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1. PLANTEAMIENTO

Han transcurrido mas de veinte afios desde la entrada en vigor de la
Constitucion y no falta tanto para que pase el mismo periodo de tiempo
desde que el Tribunal Constitucional (en adelante, TC) dictara la primera
Sentencia (STC 64/1982, de 4 de noviembre) de marcado significado en
el ambito del medio ambiente.

Con la Constitucion Espafola de 1978 (en adelante, CE) el medio am-
biente se contempla al mas alto nivel en el sistema de fuentes de nuestro
Ordenamiento juridico. Desde esta fecha hasta hoy el componente am-
biental en nuestro Derecho ha ido creciendo en amplitud e importancia.
Sin embargo, la evolucion del «Derecho ambiental» desde la entrada en
vigor de la CE hasta el momento actual no ha sido una cuestion resuelta
desde un principio. Pues, la forma como se contempla el medio ambiente
en la CE (arts. 45, 148.1.9 y 149.1.23), la nueva organizacion territorial
del Estado establecida en dicho texto, la creciente preocupacion social
por los problemas ambientales y su incidencia y repercusion en los Pode-
res publicos, la débil y escasa tradicion juridica en nuestro Derecho de
cuestiones relacionadas con el medio ambiente, la incidencia del Derecho
de la Union Europea y de las normas de la Comunidad Internacional, asi
como la dificultad que presenta desde un punto de vista juridico delimitar
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qué es el medio ambiente, han determinado la presencia constante del TC
en la evolucion de nuestro «Ordenamiento ambiental» hasta su configu-
racion actual.

En este trabajo trataremos de abordar la doctrina sentada hasta hoy por
el TC sobre este sector del Ordenamiento juridico. El caracter amplio e
interdisciplinar del medio ambiente hace que sobre el mismo, directa o
indirectamente, puedan incidir los mas variados pronunciamientos del in-
térprete supremo de la CE sobre los distintos Principios, Sectores e Insti-
tuciones contemplados en la Norma maxima. Por ello en el presente estu-
dio trataremos, sobre todo, aquellas resoluciones en las que el medio am-
biente haya sido objeto de tratamiento directo o expreso. Estas,
fundamentalmente, son las siguientes: SSTC 64/1982, de 4 de noviem-
bre !; 69/1982, de 22 de noviembre 2; 82/1982, de 21 de diciembre 3;
227/1988, de 29 de noviembre 4; 170/1989, de 19 de octubre 3; 45/1991,
de 28 de febrero ¢, 66/1991, de 22 de marzo 7; 149/1991, de 4 de julio 8;

' BOE de 10 de diciembre. Dictada tras la interposicion del recurso de inconstitucionalidad promo-
vido por el Presidente del Gobierno de la Nacidén contra la Ley del Parlamento de Catalufia
12/1981, de 24 de diciembre, sobre proteccion de espacios de especial interés natural afectados por
actividades extractivas.

2 BOE 29 de diciembre. Dictada tras la interposicion del recurso de inconstitucionalidad promovi-
do por el Presidente del Gobierno de la Nacion contra la Ley del Parlamento de Catalufia 2/1982, de
3 de marzo, de proteccion de la zona volcanica de Garrotxa.

3 BOE de 15 de enero de 1983. Dictada tras la interposicion del recurso de inconstitucionalidad
promovido por el Presidente del Gobierno de la Nacion contra la Ley del Parlamento de Catalufia
6/1982, de 6 de mayo, sobre declaracion como Paraje Natural de Interés Natural del macizo de Pe-
draforca (Bergueda).

* BOE de 27 de diciembre. Dictada tras la interposicion y el planteamiento, respectivamente, de
cinco recursos de inconstitucionalidad promovidos por las CC.AA. de las Islas Baleares, Galicia,
Cantabria y el Pais Vasco y un grupo de Senadores contra la Ley 29/1985, de 2 de agosto, de Aguas,
y tres conflictos positivos de competencia (acumulados a los anteriores) promovidos por el Gobier-
no Vasco frente al Gobierno del Estado en relacion con determinados preceptos del Real Decreto
849/1986, de 11 de abril, por el que se aprueba el Reglamento de Dominio Publico Hidraulico, en
desarrollo de los Titulos Preliminar, I, IV, V, VI y VII de la Ley de Aguas, la Orden de 23 de di-
ciembre de 1986, por la que se dictan normas complementarias sobre autorizaciones de vertidos de
aguas residuales, y determinados preceptos de Real Decreto 650/1987, 8 de mayo, por el que se de-
finen los ambitos territoriales de los Organismos de Cuenca y de los Planes Hidrologicos.

5 BOE de 7 de noviembre. Dictada tras la interposicion del recurso de inconstitucionalidad promo-
vido por 50 Diputados contra la Ley de la Comunidad de Madrid 1/1985, de 23 de enero, del Parque
Nacional de la Cuenca Alta del Manzanares.

® BOE de 27 de marzo y 14 de mayo. Resuelve tres conflictos positivos de competencia planteados
por las CC.AA. del Pais Vasco, Cataluiia y Galicia frente al Gobierno del Estado en relacion con
determinados preceptos del Real Decreto 2164/1984, de 31 de octubre, por el que se regula la ac-
cion comun para el desarrollo integral de las zonas de agricultura de montafa y de otras zonas equi-
parables en desarrollo de la Ley 25/1982, de 30 de junio.
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172/1992, de 29 de octubre %; 243/1993, de 15 de julio '9; 329/1993,
de 12 de noviembre '1; 36/1994, de 10 de febrero 12; 102/1995, de 26
de julio 13; 156/1995, de 26 de octubre '4; 163/1995, de 8 de noviem-

7 BOE de 24 de abril y 29 de mayo. Dictada tras la impugnacion por el Gobierno del Estado, al am-
paro del articulo 161.2 de la CE y de conformidad con el Titulo V de la LOTC, del articulo 2 de la
Orden de la Consejeria de Agricultura, Ganaderia y Montes de la Junta de Castilla y Ledn, de 7 de
enero de 1998, por la que se prohibe la venta de cangrejos vivos de rio de cualquier especie en todo
el territorio de la Comunidad Autéonoma, segiin la redaccion dada a dicho precepto por la Orden de
la misma Consejeria de 8 de abril de 1988.

8 BOE de 29 de julio y 5, 15y 27 de noviembre. Dictada tras la interposicion de nueve recursos de
inconstitucionalidad promovidos por siete Comunidades Autonomas (Galicia, Islas Baleares, Pais
Vasco, Parlamento y Consejo Ejecutivo de Catalufa, Cantabria, Canarias y Valencia) y 50 Diputa-
dos, contra determinados preceptos la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas.

° BOE de 1 de diciembre. Dictada tras la interposicion del recurso de inconstitucionalidad promo-
vido por el Gobierno del Estado en relacion con la disposicion adicional de la Ley del Parlamento
de Cataluia 6/1983, de 4 abril, sobre Residuos Solidos Industriales, establecida por el Decreto Le-
gislativo 2/1986, de 4 de agosto, sobre adecuacion de la Ley sobre Residuos Solidos Industriales a
la normativa comunitaria.

10" BOE de 12 de agosto. Resuelve el conflicto positivo de competencia promovido por el Gobierno
del Principado de Asturias frente a la Resolucion de 7 de mayo de 1986 de la Direccion General de
Obras Hidraulicas del Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo, por la que se hace publico el
otorgamiento de una concesion de aprovechamiento de aguas en los rios Ponga, Sella y Dobra con
destino a fuerza motriz.

' BOE de 10 de diciembre. Resuelve el conflicto positivo de competencias planteado por el Con-
sejo Ejecutivo de la Generalidad de Cataluna en relacion con los articulos 5y 6.5 del Real Decreto
1613/1985, de 1 agosto, por el que se modifica parcialmente el Decreto 833/1975, de 6 de febrero, y
se establecen nuevas normas de calidad del aire en lo referente a la contaminacion de dioxido de
azufre y particulas en suspension.

12 BOE de 17 de marzo. Dictada tras la interposicion del recurso de inconstitucionalidad promovi-
do por cincuenta y cinco Diputados contra los articulos 1 a9y 10.2 de la Ley de la Comunidad Au-
tonoma de Murcia 1/1987, de 23 de abril, de Proteccion y Armonizacion de usos del Mar Menor.

13 BOE de 31 de julio. Dictada tras la interposicion y planteamiento, respectivamente, de seis re-
cursos de inconstitucionalidad promovidos por el Gobierno Vasco, la Junta de Andalucia, el Go-
bierno de Canarias, la Generalidad de Catalufa, la Junta de Galicia y el Parlamento de Cataluna
contra la Ley 4/1989, de 27 de marzo, de Espacios Naturales Protegidos y de la Flora y Fauna Sil-
vestres, y ocho conflictos positivos de competencia de los cuales: cinco fueron promovidos (Go-
bierno Vasco, Consejo de Gobierno de la Diputacion General de Aragon, Consejo Ejecutivo de la
Generalidad de Catalufia y el Consejo de Gobierno de las Islas Baleares) en relacion con el Real De-
creto 1095/1989, de 8 de septiembre, por el que se declaran las especies objeto de caza y pesca 'y se
establecen normas para su proteccion; uno fue promovido por el Gobierno Vasco en relacion con el
Real Decreto 1118/1989, de 15 de septiembre, por el que se declaran las especies objeto de caza y
pesca comercializables; uno fue planteado por la Diputacion Regional de Cantabria en relacion con
los dos Reales Decretos antes mencionados y, por ultimo, otro que fue promovido por el Consejo
Ejecutivo de la Generalidad de Cataluia en relacion con el Real Decreto 439/1990, de 30 de marzo,
por el que se regula el Catalogo Nacional de Especies Amenazadas.

4 Aranzadi RTC 1995/156. Dictada tras la interposicion del recurso de inconstitucionalidad pro-
movido por el Gobierno del Estado contra determinados preceptos de la Ley del Parlamento Vasco
5/1989, de 6 de julio, de la Reserva de la Biosfera de Urdaibai.
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bre 15; 16/1996, de 1 febrero '9; 118/1996, de 27 de junio 7, 161/1996, de
17 de febrero 13; 196/1996, de 28 de noviembre 19; 199/1996, de 3 de di-
ciembre 29; 16/1997, de 30 de enero 2!; 28/1997, de 13 de febrero 22; STC
13/1998, de 22 de enero 23; 14/1998, de 22 de enero 24; 15/1998, de 22 de

15 Aranzadi RTC 1995/163. Resuelve la cuestion de inconstitucionalidad promovida por la Seccion
Primera de la Sala (de Granada) de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justi-
cia de Andalucia, en relacion con los articulos 5, 6, 7 y disposicion adicional primera de la Ley del
Parlamento Andaluz 2/1989, de 18 de julio, por la que se aprueba el Inventario de Espacios Natura-
les Protegidos de Andalucia y se dictan medidas adicionales para su proteccion.

16 Aranzadi RTC 1996/16. Dictada tras la interposicion de recurso de inconstitucionalidad promo-
vido por el Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Catalufia en relacion con determinados precep-
tos y partidas presupuestarias de la Ley 4/1990, de 29 de junio, de Presupuestos Generales del Esta-
do para 1990.

7" Aranzadi RTC 1996/118. Dictada tras la interposicion de cinco recursos de inconstitucionalidad
promovidos, respectivamente, por el Presidente del Gobierno contra determinados preceptos de la
Ley del Parlamento de Cataluiia 12/1987, de 25 de mayo, sobre Regulacion del Transporte de Via-
jeros por Carretera mediante Vehiculos a Motor, por el Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Ca-
talufia y por el Parlamento de Catalufia contra determinados preceptos de la Ley 16/1987, de 30 de
julio, de Ordenacion de los Transportes Terrestres, y por el Parlamento de Catalufia y por el Conse-
jo Ejecutivo de Catalufia contra determinados preceptos de la Ley Organica 5/1987, de 30 de julio,
de Delegacion de facultades del Estado en las Comunidades Autéonomas en relacion con los trans-
portes por Carretera y por Cable.

18 Aranzadi RTC 1996/161. Dictada tras la interposicion del recurso de inconstitucionalidad pro-
movido por el Presidente del Gobierno en relacion con determinados preceptos de la Ley del Parla-
mento de Catalufia 17/1987, de 13 de julio, Reguladora de la Administracion Hidraulica de Cata-
luiia.

19" Aranzadi RTC 1996/196. Dictada tras la interposicion del recurso de inconstitucionalidad pro-
movido por el Presidente del Gobierno en relacion con determinados apartados del articulo 1 de la
Ley del Parlamento Vasco 1/1989, de 13 de abril, por la que se modifica la calificacion de determi-
nadas infracciones administrativas en materia de caza y pesca fluvial.

20 Aranzadi RTC 1996/199. Resuelve el recurso de amparo formulado contra Auto de la Audiencia
Provincial de La Coruiia, de 6 de octubre de 1993, que confirmé en apelacion el archivo de las ac-
tuaciones decretado por el Juzgado de Instruccion n.° 2 de La Coruiia en diligencias previas incoa-
das por delito ecologico cometido por la Empresa Repsol Petroleo, S.A., por altos niveles de conta-
minacion mantenidos por la empresa en el entorno del domicilio de los recurrentes.

21 Aranzadi RTC 1997/16. Resuelve el recurso de inconstitucionalidad promovido por el Presiden-
te del Gobierno contra el articulo 46. 2 de la Ley del Principado de Asturias 2/1989, de 6 de junio,
de Caza.

2 Aranzadi RTC 1997/28. Resuelve la cuestion de inconstitucionalidad promovida por la Seccién
Quinta de la Sala Tercera del Tribunal Supremo, en relacion con las Leyes del Parlamento de las
Islas Baleares 1/1984, de 14 de marzo, de Ordenacion y Proteccion de Areas Naturales de Interés
Especial, y 3/1984, de 31 de mayo, de Declaracion de «Es Trenc-Salobrar de Campos» como Area
Natural de Especial Interés.

2 Aranzadi RTC 1997/13. Resuelve el conflicto positivo de competencias promovido por el Go-
bierno Vasco en relacion con determinados preceptos del Real Decreto 1131/1988, de 30 de sep-
tiembre, por el que aprueba el Reglamento para la ejecucion del Real Decreto Legislativo
1302/1986, de 28 de junio, de Evaluacion de Impacto Ambiental.
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enero 2%, 40/1998, de 19 de febrero 26, 110/1998, de 21 de mayo 27,
118/1998, de 4 de junio 28; 195/1998, de 1 de octubre 2; 177/1999, de 11
de octubre 39; 73/2000, de 14 de marzo 3!; 90/2000, 30 de marzo 32
248/2000, de 19 de octubre 33, 119/2001, de 24 de mayo 34, y AATC
428/1989 de 21 de julio ¥ y 29/1990, de 16 de enero 3°.

2 Aranzadi RTC 1998/14. Dictada tras la interposicion del recurso de inconstitucionalidad promo-
vido por los Senadores del Grupo Parlamentario Popular contra determinados preceptos de la Ley
del Parlamento de Extremadura 8/1990, de 21 de diciembre, de Caza.

% Aranzadi RTC 1998/15. Dictada tras la interposicion del recurso de inconstitucionalidad inter-
puesto por el Presidente del Gobierno contra determinados articulos de la Ley del Parlamento de
Castilla-La Mancha 1/1992, de 7 de mayo, de Pesca Fluvial.

26 Aranzadi RTC 1998/40. Dictada tras la interposicién de cuatro recursos de inconstitucionalidad
promovidos por el Consejo de Gobierno de la Comunidad Autéonoma de las Islas Baleares, la Xunta
de Galicia, el Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Cataluia y el Gobierno de Canarias, en rela-
cion con la Ley 27/1992, de 24 de noviembre, de Puertos del Estado y de la Marina Mercante.

2T Aranzadi RTC 1998/110. Dictada tras la interposicion del recurso de inconstitucionalidad pro-
movido por el Presidente del Gobierno contra la Ley del Parlamento de Castilla y Leon 1/1992, de
18 de diciembre, de Proteccion de los Ecosistemas Acuaticos y de Regulacion de la Pesca.

2 Aranzadi RTC 1998/118. Resuelve tres conflictos positivos de competencia promovidos por el
Gobierno Vasco, el Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Catalufia y el Consejo de Gobierno de
la Diputacién Regional de Cantabria en relacion con determinados preceptos del Real Decreto
927/1988, de 29 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de la Administracion Publica del
Agua y de la Planificaciéon Hidrologica, dictado en desarrollo de los Titulos II y III de la
Ley 29/1985, de 2 de agosto.

2 Aranzadi RTC 1998/195. Dictada tras la interposicion del recurso de inconstitucionalidad pro-
movido por el Consejo de Gobierno de la Diputacion Regional de Cantabria, en relacion con los ar-
ticulos 21.3 de la Ley 4/1989, de 27 de marzo, de Conservacion de los Espacios Naturales y la Flora
y la Fauna Silvestres, y 2.°, 3.° y anexo de la Ley 6/1992, de 27 de marzo, por la que se declara Re-
serva Natural a las Marismas de Santofia y Noja.

3% BOE n.° 276 (Suplemento), de 18 de noviembre. Resuelve el recurso de amparo promovido con-
tra las Sentencias de la Audiencia Provincial de Barcelona y del Juzgado de lo Penal n.° 22 de la
misma Capital que condenaron al recurrente como autor de un delito contra el medio ambiente.

31 BOE n.° 90 (Suplemento), de 14 de abril. Resuelve la cuestion de inconstitucionalidad planteada
por la Seccion primera de la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional en re-
lacion con la posible inconstitucionalidad de diversos preceptos de la Ley Foral 9/1996, de 17 de ju-
nio, de Espacios Naturales Protegidos de la Comunidad Foral de Navarra, en lo que afecta a la presa
de Itoiz.

32 BOE n.° 107 (Suplemento), de 4 de mayo. Resuelve el recurso de inconstitucionalidad promovi-
do por el Presidente del Gobierno contra determinados apartados de los anexos de la Ley del Parla-
mento de Canarias 11/1990, de 13 de julio, de Prevencion del Impacto Ecologico.

33 BOE n.° 276 (Suplemento), de 17 de noviembre. Resuelve la cuestién de inconstitucionalidad
planteada por la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo, respecto de las Le-
yes del Parlamento de las Islas Baleares 1/1984, de 14 de marzo, de Ordenacion y Proteccion de las
Areas Naturales de Interés Especial, y 8/1985, de 17 de julio, de declaracion de «Sa Punta de
N’amer» como Area Natural de Especial Interés.

3* BOE n.° 137 (Suplemento), de 8 de junio. Resuelve el recurso de amparo promovido frente a la
Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad Valenciana que desestimo la demanda

389

(Notas 35 y 36 en pag. sig.)

REAL-2001, num. 286-287. PEREZ MARTOS, JOSE. VEINTE ANOS DE JURISPRUDENCIA CONST...



REAL-2001, nim. 286-287. PEREZ MARTOS, JOSE. VEINTE ANOS DE JURISPRUDENCIA CONST...
REAL 286-287 (MAYO-DICIEMBRE, 2001)

La naturaleza de esta publicacion impide realizar un analisis indivi-
dual y detallado de las resoluciones citadas 37, antes bien el objetivo que

del recurrente por la que solicitaba una indemnizacion contra al Ayuntamiento de Valencia por con-
taminacion acustica de su vivienda.

3 Aranzadi RTC 1989/428. Resuelve el recurso de amparo interpuesto contra el Acuerdo de la
Mesa de las Cortes de Castilla-La Mancha por el que no se admite a tramite «una Proposicion de
Ley por la que se declara el Rincon de Anchuras como Parque Nacional», presentada al amparo de
la iniciativa legislativa popular.

36 Adranzadi RTC 1990/29.

37 La mayor parte de la jurisprudencia citada ha sido objeto de comentario por la doctrina, en este
sentido, entre otros, podemos citar los siguientes trabajos: J. AGupo GoNzALES, «Inconstitucionali-
dad y nulidad de leyes. Cuestiones competenciales, eficacia del Derecho comunitario y proteccion
del medio ambiente. Comentario critico a la Sentencia del Tribunal Constitucional 195/1998, de 1
de octubre. El Asunto de las Marismas de Santofian, RDUMA, n.° 178, pp. 87-114; R. ALONSO
Garcia, B. Lozano y C. PLaza MarTiN, «El medio ambiente ante el Tribunal Constitucional: pro-
blemas competenciales y ultraeficacia protectora», RAP, n.° 148, pp. 99-132; V. ALvaREZ GARcia,
«El reparto de competencias en materia medioambiental su alteracion en situaciones de necesidad»,
RDUMA, n.° 151, pp. 127-171; E. Arana GARciA, «Aspectos competenciales de la Evaluacion de
Impacto ambiental: Comentario a la STC 13/1998, de 22 de enero de 1998», RDUMA, n.° 162,
pp. 151-170; D. CaNaLs AMETLLER, «La polémica jurisprudencia del Tribunal Constitucional en
materia de espacios naturales protegidos: competencias estatales versus competencias autonémicas
(Comentario en torno a la Sentencia del Tribunal Constitucional 102/1995, de 26 de junio, en rela-
cion con las SSTC 156/1995, de 26 de octubre, y 163/1995, de 8 de noviembre)», RAP, n.° 142,
pp. 305-351; F. DELGADO P1QUERAS, «La distribucion de competencias Estado-Comunidades Auto-
nomas en materia de aguas: la Sentencia del Tribunal Constitucional de 29 de noviembre de 1988»,
RAP, n.° 118, pp. 271-294; R. Laza y Laza, «La distribucion de competencias entre el Estado y las
Comunidades Auténomas en relacion con la declaracion y gestion de los Espacios Naturales Prote-
gidos. La STC 102/1995, de 26 de junio», REALA, nams. 271-272, pp. 877-888; D. LorERENA RoTA
y J. ECEIZABARRENA SAENZ, «Reciente Jurisprudencia Constitucional sobre Medio Ambiente», Re-
pertorio Aranzadi del Tribunal Constitucional. 1998, 1V, Indices y Estudios, pp. 19-43; A.
MARRERO GARcia-Roio, «Alcance de la Sentencia del Tribunal Constitucional de 26 de junio de
1995 en relacion con la gestion del Parque Nacional de Dofianay», RA4AP, n.° 24, pp. 121-147; J. 1.
MoRriLLO-VELARDE PEREZ, «Declaracion de impacto ambiental y Comunidades Autonomas. (Algu-
nas consideraciones acerca de la STC 13/1998, de 22 de enero), en «El Derecho Administrativo en
el umbral del siglo XX1I», Homenaje al Profesor R. Martin Mateo, obra coordinada por F. Sosa
WAGNER, Tomo I1I, Ed. Tirant lo Blanch, Valencia, 2000, pp. 3553-3566; F. J. PuyoL MONTERO, Re-
cursos naturales, urbanismo y medio ambiente. Jurisprudencia del Tribunal Constitucional, 2
vols., Ed. PPU, Barcelona, 1993; I. PonT CasTEION y L. Casapo Casapo, «La elasticidad de las
competencias normativas en materia ambiental: querer es poder», en EL Derecho Administrativo
en el umbral del siglo XXI, Homenaje al Profesor R. MARTIN MATEO, op. cit., pp. 4045-4110; A.
SALvADOR SANCHO, «Competencias estatales, autonomicas y locales en las politicas de medio am-
biente», REALA nums. 274-275, pp. 627-657; A. J. SANCHEZ SAEZ, «La consagracion, por la STC
90/2000, de 30 de marzo, de la flexibilidad en el desarrollo autonémico de la normativa estatal basi-
ca de Evaluacion de Impacto Ambientaly, RAAP, n.° 39, pp. 141-160; J. C. TEJEDOR BIELSA, «La ne-
cesaria reformulacion del concepto de bases provocada por la STC 118/1996, de 27 de junio»,
RArAP, n.°9, pp. 447-470, e «Inconstitucionalidad y nulidad demorada, ¢ paliativo a la nueva juris-
prudencia sobre supletoriedad? La STC 195/1998, de 1 de octubre», REDA, n.° 101, pp. 117-126;
G. VALENCIA MARTIN «;De quién es el mar?: La distribucion de competencias entre el estado y las
comunidades autonomas en materia de proteccion del medio marinoy», en EI Derecho Administrati-
vo en el umbral del siglo XXI, Homenaje al Profesor R. MARTIN MATEO, op. cit., pp. 3589-3616;
D. J. VErA JurADO, «La Evaluacion de Impacto Ambiental y las competencias ejecutivas en materia
de medio ambiente: un analisis de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional», RAP, n.° 148,
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pretendemos aqui es ofrecer un balance global de estos «casi veinte afios
de jurisprudencia sobre medio ambiente», un estudio integrador de este
conjunto de resoluciones que definitivamente han contribuido, desde la
entrada en vigor de la CE hasta hoy, a la configuracion actual de nuestro
«Derecho ambiental». Para ello, después de este Planteamiento, en el si-
guiente epigrafe (2) abordaremos tres cuestiones sobre las que se ha es-
crito mucho, cuales son el concepto de ambiente, la naturaleza juridica
del articulo 45 y la distribucion de competencias entre las distintas Admi-
nistraciones publicas. En el epigrafe 3 trataremos los criterios sentados
por el TC sobre los principios y caracteres mas significativos que, respec-
tivamente, informan y rigen y presenta este ambito de nuestro Derecho.
Y, por ultimo (epigrafe 4), haremos referencia de forma somera a cada
uno de los sectores del ambiente individualmente considerados, y sobre
los que el TC, en este sentido, ha tenido oportunidad de pronunciarse.

2. TRES INSTITUTOS pASICOS DEL DERECHO
AMBIENTAL ESPANOL

2.1. El concepto de ambiente

Una cosa es el significado gramatical de las palabras o expresiones y
otra cosa distinta es lo que esas mismas palabras o expresiones significan
para el Derecho. Segln el Diccionario de la Real Academia de la Lengua
Espariola, «medio ambiente» significa «conjunto de circunstancias fisi-
cas que rodean a los seres vivos. (...). Por extension conjunto de circuns-
tancias fisicas, culturales, economicas, sociales, etc., que rodean a las
personasy. Sin embargo, cuando nuestro Ordenamiento juridico utiliza la
expresion «medio ambiente» no establece su significado, no la define.
Pues la legislacion preconstitucional, la CE (arts. 45, 148.1.9 y 149.1.23)
y la legislacion postconstitucional no determinan ni delimitan la realidad
a que se refieren cuando utilizan dicha expresion, en definitiva, no ofre-
cen un concepto juridico de ambiente.

La delimitacion de este concepto en palabras de ORTEGA ALVAREZ
«tiene una indudable repercusion practica» 3%, y ello tanto desde el punto

pp. 177-194. Vid. los comentarios sobre Jurisprudencia Constitucional realizados por M. GAMEZ
MEsias en: Revista de Gestion Ambiental, nims. 1 a 4 (enero-abril de 1999), Revista Mensual de
Gestion Ambiental, n.° 5 a 24 (mayo 1999-diciembre 2000), y Revista Interdisciplinar de Gestion
Ambiental, nims. 25 (enero-2001) y ss. (las citadas en segundo y tercer lugar son continuacion, res-
pectivamente, de las citadas en primer y segundo lugar), Ed. La Ley.

3% L. OrRTEGA ALVAREZ, Lecciones de Derecho del Medio Ambiente, obra colectiva dirigida por este
autor, Ed. Lex Nova, Valladolid, 1998, p. 48.
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de vista de la distribucion de competencias entre el Estado y las Comuni-
dades Autonomas (en adelante, CCAA), como desde la Optica del ejerci-
cio de determinados derechos de los ciudadanos. Pues, en este sentido, la
delimitacion juridica de la realidad integrante del medio ambiente deter-
minaria, de una parte, el contenido de las materias relacionadas en los ar-
ticulos 148 y 149 de la CE (y concordantes de los Estatutos de Autono-
mia, en adelante, EEAA) evitando, por ende, conflictos entre las citadas
Administraciones en el ejercicio de sus competencias 3° y funciones, y,
de otra parte, la extension y limites (en definitiva el alcance exacto) de
determinados derechos de los ciudadanos 4.

Antes de entrar en el estudio sobre la aportacion que el TC realiza so-
bre el concepto de ambiente, consideramos importante hacer una obser-
vacion previa a la vista de su contemplacion en los articulos 45, 148 y 149
de la CE. Y es que debemos partir de que una cosa es el «medio ambien-
te», otra el «medio ambiente adecuado» y, otra distinta, la «proteccion
del medio ambiente». Son tres conceptos, en principio, diferentes. Des-
pués volveremos sobre esta cuestion.

El TC desde un principio hasta el momento actual, no siempre con la
claridad deseada, posiblemente, también, por las dificultades que encie-
rra esta cuestion, ha ido perfilando el concepto de ambiente unas veces
estableciendo sus caracteres, y, otras, determinando los elementos que lo
integran. Y, en este sentido, debemos considerar que existe un antes y un
después en relacion con la STC 102/1995, de 26 de junio. Asi:

A) Enun principio, sin entrar en la definicion de este concepto, pare-
ce que opta por introducir en el mismo ciertos matices antropocéntricos
cuando «interpretandoy el articulo 45 de la CE dice que «se ha de armoni-
zar la “utilizacion racional” de esos recursos (los naturales) con la protec-
cion de la naturaleza, todo ello para el mejor desarrollo de la persona y
para asegurar una mejor calidad de vida» (STC 64/1982, FJ 2). No define
el medio ambiente pero su invocacion aqui se realiza en funcion de la
«personay y de la «calidad de vida», valor este Ultimo muy unido a
aquélla.

39 L. OrRTEGA ALVAREZ, Lecciones..., op. cit., p. 48, en este sentido, pone el ejemplo del uso de los
fertilizantes cuya regulacion puede tener encaje en las materias de agricultura (competencia exclu-
siva de las Comunidades Autonomas) o de medio ambiente (donde el Estado tiene competencia
para el dictado de la legislacion basica).

40" L. OrRTEGA ALVAREZ, Lecciones..., op. cit., p. 48, pone el ejemplo del derecho a la informacién en
materia de medio ambiente, pues dependiendo de qué sea el medio ambiente la obtencion de infor-
macion podra abarcar mas 0 menos extremos.
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B) Con respecto a los espacios naturales protegidos, con las matiza-
ciones establecidas en relacion con el sistema de distribucion de compe-
tencias, y aun cuando no lo dice de forma expresa, si parece considerarlos
como sector integrante del ambiente (SSTC 64/1982, FJ 3, 69/1982,
FF.JJ. 1y 3,y 170/1989, FJ 2). En estas Resoluciones, aunque puntual-
mente pudiera interpretarse que medio ambiente y espacios naturales son
materias distintas pero conexas 4!, debemos entender que el TC ha consi-
derado a la segunda como parte integrante de una realidad mas amplia
que constituye la primera, es decir, como sector o elemento de esta ulti-
ma. Y es que, primero, se considera la Ley de Espacios Naturales Protegi-
dos de 1975 (en adelante, LEN75) como legislacion basica en materia de
medio ambiente; segundo, se dice que el fin que persigue el legislador
con la disposicion impugnada (por la que se declara un espacio natural)
responde a la finalidad de la LEN75 que es legislacion basica en materia
ambiental, estableciéndose, en este sentido, como parametro de enjuicia-
miento el articulo 149.1.23.% de la CE; y, tercero, se dice que la Ley con-
trovertida establece normas de proteccion, conservacion, restauracion y
mejora de un espacio natural, por lo que procede su integracion en la le-
gislacion sobre proteccion del medio ambiente. De este modo debemos
entender que el TC esta considerando a los espacios naturales como sub-
sector de otro sector mas amplio que es el medio ambiente, es decir, a
aquéllos como elemento de éste. La litigiosidad en estos procesos de
constitucionalidad tiene su origen en el sistema de distribucion de com-
petencias entre el Estado y las CCAA como consecuencia de la redaccion
adoptada por la CE y los EEAA a la hora de contemplar las competencias
sobre espacios naturales y medio ambiente.

C) A la misma conclusion llegamos respecto de la Fauna salvaje
cuando, al amparo del articulo 45.2 de la CE y del titulo competencial es-
tatutario «proteccion de los ecosistemasy, el TC no considera inconstitu-
cional la medida adoptada por una CA consistente en prohibir (en su terri-
torio) la comercializacion de cangrejos vivos de rio, al entender que se
trata de una medida orientada a su preservacion y supervivencia como es-
pecie bioldgica (STC 66/1991, FF.JJ. 2y 3).

D) El nuevo Derecho de Aguas que surge con la Ley de 1985 (en
adelante, LA) se construye sobre la base de dos principios fundamentales
de los que se deja debida constancia en su Preambulo. De una parte, la de-
manializacion de los recursos hidricos y, de otra parte, la disponibilidad

41 Dice el TC respecto del medio ambiente y los espacios naturales protegidos que «... guardando
como guardan una y otra materia una evidente conexion objetiva...», (STC 69/1982, de 22 de no-
viembre, FJ 1).
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de aquéllos con la debida calidad y sin degradar el medio ambiente. El
TC 42 ampara y justifica estos principios desde la consideracion de las
aguas continentales como recurso natural sobre el que ha de proyectarse
lo dispuesto en el articulo 45 de la CE, y recurre con meridiana frecuencia
al medio ambiente en su doble configuracion constitucional (arts. 45 y
149.1.23.%) para resolver las impugnaciones de determinados preceptos
de la citada LA, muchos de ellos de contenido puramente ambiental. Por
lo tanto, desde la calificacion de las aguas continentales como recurso na-
tural unitario, no podemos dudar de su consideracion como elemento in-
tegrante del concepto de ambiente. A la misma conclusion debemos lle-
gar respecto del litoral y de las aguas que lo bafian en virtud de la STC
149/1991 (FF.JJ. 1 y 4) 43, dictada en el proceso de constitucionalidad se-
guido contra la Ley de Costas de 1988 (en adelante, LC).

F) Seracon la Sentencia 102/1995, de 26 de junio, cuando el TC rea-
liza la mayor contribucion al concepto de ambiente. Se distingue en esta
Sentencia entre el significado gramatical de la expresion «medio ambien-
te» y su concepcion juridica. Segun la acepcion gramatical proporciona-
da por el Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espariola el
«medio ambiente» comprenderia practicamente «todo» lo que rodea al
hombre. Esta amplitud de concepto hace imposible su extrapolacion al
plano juridico (FJ 4).

Desde el punto vista juridico, el TC distingue entre «medio ambiente»
y «proteccion del medio ambiente». La primera expresion responde a un
concepto material de ambiente, y la segunda a un concepto funcional.

El medio ambiente estaria integrado por los recursos naturales a que
hace referencia el articulo 45 de la CE, integrados por el aire, aguas, sue-
lo, subsuelo, flora, fauna, espacios naturales y paisaje, pareciendo no in-
cluir en este concepto los monumentos (patrimonio cultural) que son his-
toria y no naturaleza 4. Pero este conjunto de elementos, aisladamente

42 STC 227/1988, FF.JJ. 6, 13, 14, 26, 27 y 32.
43 Sobre lo dicho en este punto, vid. los apartados 4.4 y 4.5 de este trabajo.

4 En este sentido, dice el TC que «(...) Por otra parte, ligado a todo lo inventariado est4 el paisaje,
nocion estética, cuyos ingredientes son naturales... y culturales... generalizado hoy como bien co-
lectivo... por ello, ha de incorporase al concepto constitucional de medio ambiente... (...). Asi, el
medio ambiente como objeto de conocimiento desde una perspectiva juridica estaria compuesto
por los recursos naturales... (...). La flora y la fauna, los animales y los vegetales y las plantas, los
minerales, los tres «reinosy» clasicos de la Naturaleza con mayusculas, en el escenario que suponen
el suelo y el agua, el espacio natural. Sin embargo, ya desde su aparicion en nuestro ordenamiento
juridico en el afo 1916, sin saberlo, se incorporan otros elementos que no son naturaleza sino Histo-
ria, los monumentos, asi como el paisaje...» (STC 102/1995, FJ 6).
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considerados, no es suficiente para ofrecer un concepto juridico de medio
ambiente. Estos elementos constituyen la vertiente estatica de dicho con-
cepto, a la que hay que afiadir un componente dindmico, consistente en el
equilibrio que han de guardar los anteriores citados elementos una vez
puestos en relacion 43 unos con otros. Por lo tanto, el concepto juridico de
ambiente estaria compuesto por una vertiente estatica integrada por un
conjunto de elementos que serian los recursos naturales antes citados, y
por una vertiente dinamica consistente en el «equilibrio natural» que han
de guardar dichos elementos puestos en relacion 46, Y, a su vez, esta idea
de equilibrio, o componente dinamico, es la que hace «sazonar» a otras
politicas sectoriales con el ingrediente ambiental 7.

Desde un punto de vista funcional, el TC entiende por «proteccion del
medio ambiente» el conjunto de acciones llevadas a cabo sobre el con-
cepto material de ambiente para conservarlo, mejorarlo y poder disfrutar-
lo, pudiendo ser éstas tanto de naturaleza preventiva como represiva. Esta
proteccion estaria determinada por los instrumentos que para este fin es-
tablezca el Ordenamiento juridico en cada momento.

G) A partir del dictado de la sentencia citada en el punto anterior no
hemos apreciado en la doctrina del TC divergencias ni disparidades res-
pecto de la alli sentada en relacion con el concepto de ambiente 8. Y ello,
en nuestra opinion, pese a la interpretacion que pudiera realizarse de al-

4 Dice el TC, una vez que enumera los elementos integrantes del concepto de ambiente, que «un
paso mas en el camino de la sintesis, extrayendo de lo anterior su componente dinamico, donde sub-
yace la idea de “sistema” o de “conjunto”, pondra de manifiesto que el medio ambiente no puede re-
ducirse a la mera suma o yuxtaposicion de los recursos naturales y su base fisica, sino que es el entra-
mado complejo de las relaciones de todos esos elementos que, por si mismos, tienen existencia propia
y anterior, pero cuya interconexion les dota de un significado trascendente, mas alla del individual de
cada uno. Se trata de un concepto estructural cuya idea rectora es el equilibrio de sus factores, tanto
estatico como dinamico, en el espacio y en el tiempo» (STC 102/1995, de 26 de junio, FJ 6).

46 El «equilibrio» exigible a la relacién de los elementos integrantes del ambiente es determinante
para su configuracion como concepto juridico, en este sentido el TC dice que «el medio ambiente,
tal y como ha sido descrito, es un concepto nacido para reconducir a la unidad los diversos compo-
nentes de una realidad en peligro. Si éste no se hubiera presentado resultaria inimaginable su apari-
cioén por meras razones tedricas, cientificas o filosoficas, ni por tanto juridicas. Los factores desen-
cadenantes han sido la erosion del suelo, su deforestacion y desertizacion, la contaminacion de las
aguas maritimas,...» (STC 102/1995, FJ 7).

47 STC 102/1995, FJ 6. Efectivamente, este componente dindmico, o «equilibrio» de los elementos
integrantes del medio ambiente una vez puestos en relacion, es lo que produce la vertiente ambien-
tal de otras materias acogidas a titulos competenciales especificos, convirtiendo al medio ambiente
en un titulo competencial «transversal.

4 Asi, STC 13/1998, voto particular formulado por el Magistrado don Pablo Garcia Manzano, FJ
3, donde se dice que «los diversos elementos del medio ambiente (agua, aire, suelo, flora, fauna,
paisaje, etc.)...».
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gunos pronunciamientos a proposito de la distribucion de competencias
entre el Estado y las CCAA. Tema éste espinoso y complejo, como des-
pués veremos, entre otras causas, por la transversalidad de la materia me-
dio ambiente.

H) A los dos conceptos que distingue el TC, «medio ambiente» y
«proteccion del medio ambientey», como se ha sefialado en nuestra doctri-
na 4%, habria que afadir un tercero, cual es, como ya indicamos con ante-
rioridad, el de «medio ambiente adecuado» que consistiria en el equili-
brio natural exigible en un momento determinado a la relacion de los ele-
mentos integrantes de la vertiente estatica del concepto material de
ambiente.

2.2. El contenido del articulo 45 de la Constitucion. Su naturaleza
juridica

Dado el tenor literal del articulo 45 de la CE, en el presente epigrafe
pretendemos abordar la posicion del TC respecto de su naturaleza juridi-
ca, es decir, si este articulo contiene un derecho fundamental, un derecho
subjetivo, un derecho subjetivo reaccional o un principio rector. En nues-
tra doctrina, de forma sobresaliente y bien argumentada, se han defendi-
do las cuatro posiciones.

El TC constantemente ha invocado el articulo 45 de la CE % sin entrar,
deliberadamente, a considerar y delimitar la naturaleza de la figura juridi-
ca que contempla. Esta circunstancia ha provocado el mantenimiento y
defensa de posiciones sobre las distintas posibilidades que, juridicamen-
te, de su tenor literal pueden deducirse. Es en la S. 199/1996 3! cuando de

* Vid. D. LoPERENA RoTA, El derecho al medio ambiente adecuado, Ed. TVAP-Civitas, Madrid,
1996, p. 97; y, mas recientemente, de este mismo autor «La perpeplejidad del iusambientalista», en
la obra colectiva Derecho Administrativo en el umbral del siglo XXI, Homenaje al Profesor R. Mar-
tin Mateo, op. cit., pp. 3572-3.

50 SSTC 64/1982, FF.JJ. 2,4, 5,227/1988, FF.JJ. 13, 14, 66/1991, FJ 3, 243/1993, FJ 4, 149/1991,
FJ 1 D),y 102/1995, FF.JJ. 4,6y 7, 8 y 13, entre otras.

51" Se dice en esta Sentencia «la importancia del derecho al medio ambiente ha sido puesta de relie-
ve también por el Tribunal Europeo de Derechos Humanos que ha declarado que, en determinados
casos de especial gravedad, los dafios ambientales pueden llegar a vulnerar el derecho de una perso-
na a su vida personal y familiar, declarado por el articulo 8 del Convenio de Roma (...). Sin embar-
g0, no puede ignorarse que el articulo 45 de la Constitucion enuncia un principio rector, no un dere-
cho fundamental. Los Tribunales deben velar por el respeto al medio ambiente, sin duda, pero de
acuerdo con lo que dispongan las leyes que desarrollen el precepto constitucional (art. 53.3 CE,
SSTC 32/1983, fundamento juridico 2.°, 149/1991, fundamento juridico 1.°, y 102/1995, funda-
mentos juridicos 4.°, 7.°)», FF.JJ. 2 y 3. En sentido igual, STC 73/2000, de 14 de marzo, FJ 12.

396

REAL-2001, num. 286-287. PEREZ MARTOS, JOSE. VEINTE ANOS DE JURISPRUDENCIA CONST...



REAL-2001, nim. 286-287. PEREZ MARTOS, JOSE. VEINTE ANOS DE JURISPRUDENCIA CONST...
VEINTE ANOS DE JURISPRUDENCIA CONSTITUCIONAL SOBRE MEDIO AMBIENTE

forma expresa y por primera vez el TC aborda esta cuestion otorgandole
al citado precepto el valor que le dispensa el articulo 53.3 de la CE, es de-
cir, el de un auténtico principio rector.

Exponente de esta consideracion resulta la reciente STC 119/2001, de
24 de mayo %2, cuando considera que el ruido (agente contaminante de
naturaleza ambiental) vulnera los derechos fundamentales contenidos en
los articulos 15y 18. 1 y 2 de la CE, y niega el contenido subjetivo del ar-
ticulo 45 de la CE, todo ello aun cuando en el debate plenario que prece-
di6 al dictado de la Sentencia se defendidé dicho contenido subjetivo del
derecho contemplado en el citado precepto constitucional, posicion ésta
que ha sido mantenida en un voto particular 33 formulado a la Sentencia.

2.3. La distribucion de competencias entre las distintas
Administraciones publicas

Como es conocido, la CE, en sus articulos 148.1.9 y 149.1.23.2, esta-
blece un régimen de distribucion de competencias entre el Estado y las
CCAA en materia de medio ambiente, segun el cual corresponde al Esta-
do el dictado de la legislacion basica y a las CCAA, segun el modo de ac-
ceso a la autonomia, la gestion y/o el dictado de disposiciones adicionales
de proteccion. En principio, teniendo en cuenta sélo el sistema disefiado
en la CE, son tres las funciones que corresponde ejercer sobre la materia
medio ambiente: el dictado de la legislacion basica, el dictado de las nor-
mas adicionales de proteccion y la gestion.

Este régimen de distribucion de competencias se complica con la apro-
bacion y entrada en vigor de los EEAA.Y es que, en primer lugar, segun la
forma de acceso a la autonomia establecido en la propia CE de las CCAA
unas podian asumir competencias solo en el marco del articulo 148 de la
CE, y otras en el del articulo 149 de la CE; en segundo lugar, respecto de la
materia medio ambiente unos EEAA introducen una cuarta funcién (no
prevista expresamente en los citados preceptos de la CE) consistente en el
desarrollo legislativo de la legislacion basica del Estado, pero, con la parti-

52 Sobre todo, FF.JJ. 4,5y 6.

33 En el voto particular formulado por el Magistrado don Manuel Jiménez de Parga y Cabrera se
dice: «en el presente caso planteaba dos problemas: el contenido ambiental de los derechos funda-
mentales y el contenido subjetivo de algunos derechos, igualmente fundamentales, pero no protegi-
bles en via de amparo (singularmente, el reconocido en el articulo 45 CE... (...). Sin embargo, en el
curso del... debate plenario... se ha abandonado toda mencion a esa vertiente subjetiva del articu-
lo 45.1 CE. Sigo entendiendo... que resulta conveniente reivindicar este contenido o componente
subjetivo del articulo 45.1 CE» (FJ 1).
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cularidad, de que esta cuarta funcion no fue asumida en todos los EEAA,
sino en algunos 34; en tercer lugar, algunas CCAA que no accedieron a la
autonomia plena desde un principio asumieron impropiamente competen-
cias para el dictado de normas adicionales de proteccion ; en cuarto lugar,
en la lista de materias asumidas por las CCAA en los EEAA se contemplan
materias no relacionadas en los articulos 148 y 149 de la CE estableciendo
respecto de las mismas un régimen de competencias distinto del previsto
en dichos EEAA para el medio ambiente %, y, en quinto y ultimo lugar,
mediante la Ley Orgéanica 9/1992, de 23 de diciembre, se transfieren a de-
terminadas CCAA que no asumieron desde un primer momento autonomia
plena competencias sobre «normas adicionales de protecciony, pero no so-
bre desarrollo legislativo 7.

Pero, ademas, a las dificultades anteriores hay que unir la horizontali-
dad y transversalidad de la materia medio ambiente, el caracter amplio e
interdisciplinar de este concepto, asi como su indefinicion constitucional.
Estas dificultades y caracteres han determinado la complejidad y ampli-
tud de la doctrina establecida por el TC sobre el sistema de distribucion
de competencias entre el Estado y las CCAA, y que vamos a tratar de sin-
tetizar a continuacion:

A) Latransversalidad y horizontalidad de la materia medio ambien-
te, y su caracter amplio, multidisciplinar y complejo. El efecto fundamen-
tal de estos caracteres del medio ambiente es que se trata de una materia
con capacidad de incidir y de ser incidida en y por otras materias acogi-
das, constitucional y/o estatutariamente, a titulos competenciales especi-
ficos. Esta caracteristica ha sido destacada por el TC, entre otros, en los
procesos de constitucionalidad seguidos contra la LA y la LC cuando

3% Pais Vasco [EA, art. 11.1.a)], Catalufia (EA, art. 10.1.6,), Andalucia (EA, art. 15.7.%), la Comuni-
dad Valenciana (EA, art. 32.6) y Navarra [EA, art. 57.c)].

55 Baleares (EA, art. 11.5), Madrid (EA, art. 27.10) y Cantabria [EA, art. 25. h)].

56 Asi, el EA catalan establece que la Generalidad de Catalufia tiene competencia exclusiva en ma-
teria de Espacios Naturales Protegidos (art. 9.10) y en materia de medio ambiente competencias
para el desarrollo legislativo de la legislacion basica del Estado, ejecucion y el dictado de disposi-
ciones adicionales de proteccion. También, la materia «vertidos industriales y contaminantes en las
aguas territoriales del Estado correspondientes al litoral» de la CA, en los EEAA de Galicia
(art. 29.4) y de Andalucia (art. 17.6), esta contemplada como titulo competencial especifico, distin-
to del de medio ambiente.

57 Dice el articulo 3 de la citada Ley que «se transfieren a las Comunidades Auténomas de Astu-
rias, Cantabria, La Rioja, Region de Murcia, Aragén, Castilla-La Mancha, Extremadura, Islas Ba-
leares, Madrid y Castilla y Leon en el marco de la legislacion basica del Estado y, en su caso, en los
términos que la misma establezca, el desarrollo legislativo y ejecucion, en las siguientes materias:
(...) ¢) Normas adicionales de proteccion del medio ambientey.
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dice que sobre un mismo espacio fisico pueden concurrir competencias
acogidas a titulos competenciales especificos atribuidas a Administracio-
nes distintas 38, y de forma expresa cuando sefiala que «lo medioambien-
tal» es el ingrediente que debe sazonar otras politicas sectoriales .

B) Los titulos competenciales afines y colindantes. El TC establece
esta distincion en la S. 102/1995 (FJ 3), afirmando que el sistema de dis-
tribucion de competencias en materia de medio ambiente se complica con
la coexistencia con otros titulos competenciales, unos afines y otros co-
lindantes. Queremos entender que los primeros son aquellas materias
contempladas en los EEAA pero que no lo estan en la CE y que, por su
naturaleza y contenido, son facetas del concepto medular del medio am-
biente que los EEAA han desgajado de esta materia para contemplarlos
como titulos competenciales especificos y distintos; formarian parte de
estos titulos los espacios naturales protegidos, las zonas de montana, las
marismas, las lagunas, la ecologia, los ecosistemas y el entorno natural,
entre otros. Los segundos estarian constituidos por aquellas materias que
se corresponden con sectores consolidados del Ordenamiento juridico y
sobre los que la CE establece un sistema de distribucion de competencias
especifico (arts. 148 y 149) pero que, sin embargo, presentan una dimen-
sion ambiental por abarcar elementos integrantes del medio ambiente o
actividades con incidencia sobre esta materia; entre otros, integrarian esta
categoria de titulos competenciales la agricultura, los montes, las aguas,
la caza y la pesca fluvial. La existencia de estos Gltimos titulos competen-
ciales da lugar a la «transversalidad» de la materia ambiente, de la que an-
tes hemos hablado, que en modo alguno puede justificar una vis expansi-
va sobre ellos, pues su regulacion ambiental s6lo puede afectar a aquellos
aspectos relativos a la preservacion, conservacion o mejora de los recur-
sos naturales que abarcan y a las actividades o acciones que pongan en
peligro la realidad que constituyen.

C) Lalegislacion basica. El dictado de la legislacion basica en mate-
ria de medio ambiente, en virtud de lo dispuesto en el articulo 149.1.23.%
de la CE, es competencia exclusiva del Estado (STC 170/1989, FJ 2), y
tiene su fundamento en intereses generales, que transcienden al ambito de
cada CA . En relacion con esta competencia exclusiva del Estado es ne-
cesario distinguir los siguientes aspectos:

58 SSTC 227/1988, FJ 13,y 149/1991, FJ 1.
%9 STC 102/1995, FF.JJ. 3 y 6.

60 SSTC 48 y 49/1988, de 22 de marzo, «la finalidad perseguida por la Constitucién al conferir a
los organos generales del Estado la competencia exclusiva para establecer las bases de una materia
es asegurar, en aras de intereses generales superiores a los de las respectivas Comunidades Auténo-
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a) Legislacion preconstitucional y legislacion basica. Como se ha in-
dicado en la STC 64/1982 (FJ 5), en relacion con la legislacion preconsti-
tucional lo basico en materia de medio ambiente se corresponde con «no-
ciones materiales» extraibles de la legislacion vigente con el limite de
que no sean contrarias a la CE (en particular al art. 45). Estas nociones
materiales habran de extraerse de toda la legislacion que afecta a una ma-
teria, no de la legislacion especifica reguladora de la misma. La inexis-
tencia de normas basicas no debe impedir que las CCAA puedan ejercer
sus competencias legislativas, lo que, a su vez, no obsta para que el Esta-
do en un momento posterior pueda proceder a su dictado, momento éste a
partir del cual vincularian a las CCAA incidiendo sobre la legislacion que
hubieran podido dictar en ejercicio de sus competencias.

b) Qué es lo basico. La doctrina sentada por el TC sobre lo basico en
materia de medio ambiente no ha sido siempre homogénea. Asi, en la
STC 64/1982 (FJ 4), se entiende por legislacion basica las normas que
impongan un encuadramiento de una politica global en materia de medio
ambiente. En la STC 170/1989 (FJ 2), se dice que la legislacion basica
tiene la caracteristica técnica de normas minimas de proteccion que per-
mitan «normas adicionales o un plus de proteccion», no cumpliendo una
funcion de uniformidad relativa, mas bien de ordenacidén mediante mini-
mos que han de ser respetados, en todo caso, por las CCAA en el ejercicio
de sus competencias. Enla S. 149/1991 (FJ 1.D), el TC amplia el conteni-
do de la legislacion basica o, mejor dicho, el alcance funcional de la com-
petencia exclusiva que el articulo 149.1.23.* de la CE reserva al Estado,
pues se dice en la citada Sentencia que en este precepto el constituyente
no ha pretendido reservar a la competencia legislativa del Estado solo el
establecimiento de preceptos basicos necesitados de ulterior desarrollo,
sino que debe ser el Estado el que establezca toda la normativa que consi-
dere indispensable para la proteccion del medio ambiente, afirmando, el
TC, en este sentido, que en materia de medio ambiente, el deber estatal de
dejar un margen al desarrollo de la legislacion basica por la normativa au-
tondmica es menor que en otros ambitos, y, en consecuencia, no cabe
afirmar la inconstitucionalidad de las normas estatales con fundamento
en que con el detalle con que estdn concebidas no permiten margen de de-
sarrollo alguno ¢!, Sin embargo, la posicién mantenida por el TC en la

mas, un comtn denominador normativo, a partir del cual pueda cada Comunidad, en defensa de su
propio interés, introducir las peculiaridades que estimen convenientes dentro del marco competen-
cial que en la materia en cuestion le ha sido asignado por la Constitucion y su propio Estatuto»
(STC 227/1988, FJ 24).

61 Este pronunciamiento del TC se produce con base en los siguientes fundamentos: primero, en la
redaccion dada al articulo 149.1.23.* de la CE que utiliza la expresion «legislacion basicax» a dife-
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Sentencia anterior, respecto del contenido y alcance de la competencia
reservada al Estado en virtud del articulo 149.1.23.* de la CE, se reduce
en la STC 102/1995 (FJ 8), cuando dice que «... en materia de medio am-
biente el deber estatal de dejar un margen al desarrollo de la legislacion
basica por la normativa autonéomica, aun siendo “menor que en otros am-
bitos” %2, no puede llegar, frente a lo afirmado en la STC 149/1991 (fun-
damento juridico 1.°, D, in fine) de la cual hemos de apartarnos en este
punto, a tal grado de detalle que no permita desarrollo legislativo alguno
de las Comunidades Autonomas con competencias en materia de medio
ambiente, vaciandolas asi de contenido».

Lo bésico consiste en el «comun denominador normativo para todos
en un sector determinadoy», que cumple una funciéon de ordenacion me-
diante minimos que ha de respetarse en todo caso, pero que puede permi-
tir que las CCAA que tengan asumidas competencias establezcan niveles
de proteccion mas altos. Lo basico es el patron minimo indispensable
para la proteccion del medio ambiente. «Se trata, pues, de una estratifica-
cion de la materia por niveles, donde el estatal ha de ser suficiente y ho-
mogéneo, pero mejorable por asi decirlo para adaptarlo a las circunstan-
cias de cada Comunidad Autonomay, STC 102/1995 (FJ 9) 3. Sobre la
determinacion de lo basico no se pueden establecer de forma aprioristica
reglas y criterios generales, sino que debe ser analizado en cada caso con-
creto, siendo funcién privativa del TC si la calificacion llevada a cabo por
el legislador es correcta o no 4.

rencia de otros apartados del mismo precepto (art. 149.1.13.%, por ejemplo) que utilizan el concepto
de bases, por lo tanto ni explicita ni implicitamente se puede deducir que la expresion utilizada ad-
mita una funcién de desarrollo legislativo que haya de ser asumida por las CCAA, como ocurre,
respectivamente, con los apartados 27 y 17 del articulo 149.1 de la CE; segundo, y en relacion con
el anterior, el articulo 149.1.23.% de la CE no establece como funcioén que haya de ser asumida por
las CCAA el «desarrollo legislativo» de la legislacion basica del Estado, la funcién que establece,
en este sentido el citado precepto es el «dictado de disposiciones adicionales de protecciony; y, ter-
cero, la funcion de «desarrollo legislativo» es establecida por los EEAA, dandose la circunstancia
de que no todas la CCAA la han asumido (vid. STC 149/1991, FJ 1.D). De otra parte, habida cuenta
de la invocacion constante en los recursos de inconstitucionalidad interpuestos contra la LC, por
parte de las CCAA de la vulneracion de sus competencias («exclusivasy) en materia de ordenacion
del territorio, en nuestra opinion, la interpretacion que en esta Sentencia realiza el TC fortalece la
dimension ambiental del litoral.

62 La cursiva es nuestra. El TC reduce el contenido y alcance de la competencia que se reserva el
Estado por mor del articulo 149.1.23.* de la CE, pero mantiene que en materia de medio ambiente la
competencia de desarrollo de la legislacion basica de las CCAA es menor que en otros ambitos.

83 En sentido idéntico vid. SSTC 156/1995, FJ 4, y 90/2000, FJ 3.

% Dice el TC que «comprobar si esa calificacion del legislador ha sido correcta es funcién privati-
va de este Tribunal caso por caso, sin posibilidad de crear aprioristicamente una teoria que prevea
todos los supuestos futuros ni anticipar criterios abstractos no contrastados con la realidad topica»
(STC 102/1995, FJ 9).
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¢) Laadopcion de la legislacion basica. Sobre esta cuestion hay que
distinguir entre la legislacion preconstitucional y postconstitucional. En
relacion con la legislacion preconstitucional el TC ha optado por un con-
cepto material de bases entendidas, como lo hizo en la S. 64/1982 (FJ 5),
como «nociones materiales» extraibles de la legislacion existente con in-
dependencia del rango normativo que contuviera dicha legislacion .

Respecto de la legislacion postconstitucional % el TC ha determinado
que el instrumento para establecer esta legislacion ha de ser la Ley (STC
118/1998, FJ 16), debiendo ésta declarar de forma expresa el caracter ba-
sico de lanorma o, en su defecto, «venir dotada de una estructura que per-
mita inferir, directa o indirectamente, pero sin especial dificultad, su vo-
cacion o pretension basicay» ¢7. Excepcionalmente, el TC ha admitido que
la legislacion basica se puede adoptar mediante normas de naturaleza in-
fralegal cuando éstas indiquen expresamente su pretendida naturaleza ba-
sica o asi resulte sin lugar a dudas de su propia estructura normativa en
cuanto complemento indispensable de las normas legales basicas, cuando
resulten imprescindibles y se justifiquen por su contenido técnico o por
su caracter coyuntural o estacional, circunstancial y, en suma, sometido a
cambios frecuentes e inesperados 8.

D) Desarrollo legislativo y normas adicionales de proteccion. Son
dos las cuestiones que plantean estas competencias de naturaleza autono-
mica, de una parte, la delimitacion de su contenido y consecuentemente
la diferencia entre ambas y, de otra parte, determinar si hoy todas las
CCAA estan en posesion de ambas, y ello, como ya hemos dicho antes, a
la vista del tenor literal del articulo 149.1.23 de la CE y de la redaccion
adquirida por los EEAA tras la aprobacion de la Ley Organica 9/1992, de
23 de diciembre.

En relacion con la primera cuestion, en un primer momento, en la STC
64/1982 (FF.JJ. 4y 5), se hace referencia a estas dos figuras legislativas
pero sin delimitar el contenido y alcance de cada una de ellas. Parece
como si la competencia de «desarrollo legislativo» se correspondiera mas
con la funcidn de «desarrollo» propiamente dicho, mientras que la com-

5 Vid. STC 118/1998, FJ 16.

% Sobre el caracter formal y material de lo basico vid. el voto particular formulado por el Magistra-
do don Rafael de Mendizabal Allende a la STC 102/1995.

5 Vid. SSTC 69/1988, FJ 5,80/1988, FJ 5,213/1994, FJ 10; 197/1997, F1 5, b), y 118/1998, FF.I1.
16y 17.

8 SSTC 227/1988, FJ 32, 149/1991, FJ 3, C, 102/1995, FJ 8, y 118/1998, FF.JJ. 16 y 17.
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petencia consistente en el «dictado de disposiciones adicionales de pro-
teccion» con la de «complementar». En la STC 170/1989 (FJ 2) %, s6lo
se hace referencia a las «normas adicionales de proteccion» afirmando
que su contenido es el de establecer un plus de proteccion en relacion con
la legislacion basica del Estado, es decir, niveles de proteccion mas altos
que los estipulados en dicha legislacion basica. De este modo, se dice en
la citada Sentencia, teniendo la proteccion del medio ambiente contem-
plada en la legislacion basica caracter minimo, dicha proteccion puede
ampliarse, mejorarse o reforzarse por la normativa autondmica con el li-
mite de que las medidas contempladas en ésta sean compatibles, no con-
tradigan, ignoren, reduzcan o limiten la proteccion establecida en aqué-
lla. Sin embargo, en la S. 149/1991 (FJ 1 D), el TC, al apostar por la am-
plitud del contenido de la legislacion basica 7%, y considerando la
existencia de estas dos figuras legislativas asi como las diferencias exis-
tentes en cuanto a su contemplacion en los EEAA, mitiga las diferencias
entre estos dos instrumentos legislativos cuando dice que «la evidente di-
ficultad que en la préactica ofrece la distincion entre normas que desarro-
llan la legislacion estatal y normas que establecen medidas adicionales de
proteccion, permite establecer una cierta equiparacion, a estos efectos,
entre todas las Comunidades Autonomasy. Con posterioridad a esta Sen-
tencia el TC no realiza demasiado esfuerzo en establecer diferencias sus-
tanciales entre el contenido de estas dos figuras legislativas, mas bien pa-
rece como si tratara de unificar ambos contenidos en uno correspondiente
al de una sola competencia autonémica 7!, «la competencia legislativa de

% Téngase en cuenta que el pronunciamiento que realiza en esta Sentencia el TC lo es en aras de
delimitar o establecer no la diferencia entre ambas figuras legislativas, sino el contenido de las fa-
cultades reservadas al Estado en virtud del articulo 149.1.23.* de la CE, a la vista de las diferencias
existentes entre los distintos EEAA a la hora de asumir las competencias sobre medio ambiente
(STC 170/1969, FJ 2). Pues, efectivamente, la asuncion de estas competencias por los EEAA es di-
ferente, asi, sin animo de exhaustividad, el EA del Pais Vasco asume competencias de desarrollo le-
gislativo y ejecucion de la legislacion basica del Estado en materia de medio ambiente y ecologia
(art. 11.1.a), no asume competencias sobre disposiciones adicionales de proteccion (lo mismo el
EA de Andalucia, art. 15, 7.%); los EEAA de Cataluna y Valencia asumen competencias, en el mar-
co de la legislacion basica del Estado, de desarrollo legislativo y ejecucion en materia de proteccion
del medio ambiente, asi como para establecer normas adicionales de proteccion (arts. 10.1.6 y
32.6); el EA de Galicia asume competencia exclusiva en materia de normas adicionales sobre pro-
teccion del medio ambiente en los términos del articulo 149.1.23, no asume competencias de desa-
rrollo legislativo (art. 27.30); y el EA de la Comunidad de Madrid, asume competencias de desarro-
llo legislativo y ejecucion, en el marco de la legislacion basica del Estado en materia de normas adi-
cionales de proteccion sobre el medio ambiente (art. 27.10).

0 Vid. notas 58 y 59 y apartado b) del punto B) del epigrafe 2.3 de este trabajo.

"I Sin embargo, en otras ocasiones parece distinguir ambas categorias cuando dice que «por tanto,
“desarrollo legislativo y ejecucion” en ambos casos ofrecen andlogo significado y tienen como re-
ferencia las normas basicas estatales de las cuales traen su causa las autondmicas, mientras que las
normas “adicionales” sirven para establecer una proteccion medioambiental mas intensa» (STC
102/1995, FJ 2 in fine).
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las CC.AA.» 72 consistente en complementar, desarrollar y, en definitiva,
establecer niveles de proteccion mas altos que los estipulados en la legis-
lacion basica del Estado 73.

Respecto de la segunda cuestion, el TC, refiriéndose a las diferencias
existentes entre los distintos EEAA a la hora de asumir las competencias
en materia de medio ambiente, dice que «tal heterogeneidad ha sido re-
conducida a una cierta uniformidad por obra de la Ley Organica 9/1992...
Hoy dia, por tanto, el esquema en la materia esta en funcion de conceptos
aparentemente simples, por una parte el de lo basico y por otra el de su
desarrollo y ejecucion. La Exposicion de Motivos de la Ley Organica
9/1992 desvela la aspiracion de nivelar en este aspecto las Comunidades
Autoénomas a quienes se transfieren competencias con aquellas otras que
ya las disfrutaban. Por tanto, el «desarrollo legislativo y ejecucién» en
ambos casos ofrecen analogo significado y tienen como referencia las
normas basicas estatales de las cuales traen su causa las autondémicas,
mientras que las adicionales sirven para establecer una proteccion me-
dioambiental mas intensa» (STC 102/1995, FJ 2).

Esta nivelacion competencial choca con un inconveniente, y es que
tras la reforma de los EEAA en virtud de la citada Ley Organica 9/1992,
determinadas CCAA siguen sin tener reconocida de forma expresa en sus
normas estatutarias la competencia de desarrollo legislativo de la legisla-
cion basica del Estado. Esta circunstancia obliga a entender que dichas
CCAA no son titulares de la citada competencia porque no la tienen asu-
mida. Sin embargo, esta situacién provoca un absurdo, y es que no resulta
comprensible que estas CCAA puedan dictar disposiciones adicionales
de proteccion y no de desarrollo legislativo siendo las primeras mas am-
plias que las segundas. Esta situacion quedaria salvada si se entendiera el
«desarrollo legislativo» como un aspecto de una competencia mas amplia
que es el dictado de «disposiciones adicionales de protecciony.

E) Competencias de ejecucion. La ejecucion o gestion en materia de
medio ambiente es competencia de las CCAA. No obstante, el TC ha jus-
tificado la intervencion ejecutiva del Estado en ciertas situaciones que ha
calificado de excepcionales, como cuando «no exista ningun punto de co-
nexion que permita el ejercicio de las competencias autondmicas o cuan-
do ademas del caracter supraautonémico del fendmeno objeto de la com-

2 Esta competencia es legitima, como reiteradamente ha establecido el TC, siempre que haya sido
asumida por los EEAA y no vulnere el orden constitucional de competencias establecido (SSTC
149/1991, FJ 1.D), y 102/1995, EJ 8).

3 SSTC 102/1995, FF.JJ. 8 y 9, y 90/2000, FJ 3, entre otras.
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petencia, no sea posible el fraccionamiento de la actividad publica ejerci-
da sobre ¢l y, aun en este caso, siempre que dicha actuacion tampoco
pueda ejercerse mediante mecanismos de cooperacion o de coordinacion
y, ello requiera un grado de homogeneidad que solo pueda garantizar su
atribucion a un Unico titular,... en situaciones de normalidad las faculta-
des ejecutivas... corresponden a las Comunidades Auténomasy», STC
102/1995 74 (FJ 8); también cuando se trate de actos complementarios in-
herentes a la consecucion de la finalidad de la regulacién basica, STC
102/1995 (FF.JJ. 22 y 25) 7>.

F) Potestad sancionadora y distribucion de competencias en materia
de ambiente. Las sanciones administrativas son un instrumento protector
del medio ambiente. La potestad sancionadora de la Administracion pu-
blica no es un titulo competencial sino una potestad aparejada a la materia
sobre la que se ejercen competencias sustantivas. Asi, en materia de me-
dio ambiente, la Administracion del Estado puede establecer sanciones y
las CCAA también cuando desarrollen la legislacion basica o dicten dis-
posiciones adicionales de proteccion con el limite de que no introduzcan
divergencias irrazonables y desproporcionadas al fin perseguido respecto
del régimen juridico aplicable en otras partes del territorio nacional
(art. 149.1.1.% de la CE) 76. El legislador estatal podra establecer normas
sancionadoras con caracter basico, y el contenido de lo basico en este am-
bito puede abarcar los siguientes extremos: a) la tipificacion de las infrac-
ciones administrativas, b) la determinacion de qué infracciones deben te-
ner una concreta gravedad, generalmente la maxima (p. e. muy graves),
c) el establecimiento de los criterios de gravedad de las infracciones, y
d) la determinacion de una escala de sanciones con limites minimos y ma-
ximos 77 78, Por su parte, las CCAA, si han asumido competencias legis-

™ El Magistrado don Rafael de Mendizabal Allende en el voto particular formulado a esta Senten-
cia dice que el Estado esta «desprovisto absolutamente» de competencias ejecutivas en materia de
medio ambiente, «salvo casos de necesidad y urgencia, vinculados a su competencia residual
(art. 149.3 CE) y no a la proteccion del medio ambientey, FJ 4.

7> En materia de subvenciones dice el TC que la inclusién de éstas en las normas presupuestarias
presenta una dimension normativa que cuando se realiza por parte del Estado tiene amparo en la le-
gislacion basica. Sin embargo, su concesion (actividad ejecutiva) también puede ser llevada a cabo
por el Estado cuando éste tenga competencia sobre la materia subvencionable (SSTC 102/1995, FJ
33y 16/1996, FJ 2, F, m).

76 SSTC 156/1995, FI 8,y 196/1996, FJ 3

7 Sobre este aspecto la Ley 4/1989, de 27 de marzo, en su articulo 39 (de carécter basico) clasifica
las infracciones administrativas en ella tipificadas en leves, menos graves, graves y muy graves. Y
las sanciones, cuya cuantia oscila entre un minimo y un maximo, las establece en funcion de dicha
calificacion. E1 TC declard constitucional los preceptos de la Ley del Parlamento Vasco 5/1989, de
6 de julio, de la Reserva de la biosfera de Urdaibai, que calificaban las infracciones administrativas

(Nota 78 en pag. sig.)
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lativas, y dentro de los limites impuestos por la legislacion basica si la hu-
biera y por el articulo 149.1.1 de la CE, podran legislar adicionalmente y
ejecutar lo legislado, sin olvidar que sobre esta Gltima funcion el TC ha
confirmado la legalidad de que el Estado imponga sanciones en materia
de su competencia 7°.

G) Laincidencia comunitaria en el sistema de distribucion de com-
petencias. Es ésta una cuestion de obligatorio planteamiento por la im-
portancia, cada vez mayor, que han adquirido las normas de este origen
sobre medio ambiente. La relevancia de este tema viene determinada por
la existencia de unas normas de Derecho comunitario que son directa-
mente de aplicacion (los Reglamentos) y otras que es necesario transpo-
nerlas mediante actos de derecho interno (las Directivas), resultando im-
portante determinar cual es la instancia territorial competente para su eje-
cucion o transposicion. El TC #, en la jurisprudencia sentada sobre
medio ambiente 8!, ha establecido las siguientes reglas: a) la adhesion de
Espafia a la Comunidad Europea no altera en principio, la distribucion de
competencias entre el Estado y las CCAA; b) no existe una competencia
especifica consistente en la ejecucion del Derecho comunitario; c) la tras-
lacion de la normativa comunitaria a nuestro Derecho interno ha de ajus-
tarse en cada caso al régimen de distribucion de competencias estableci-
do por la CE y los EEAA, siendo la Administraciéon competente para eje-

como leves, graves y muy graves, al entender que las cuantias de las infracciones «menos graves»
contempladas en la Ley estatal estaban englobadas en las cuantias de las leves y muy graves, STC
156/1995, FJ 9. Dice el TC que el caracter basico de la escala de graduacion contemplada en el ar-
ticulo 39 «no puede justificarse desde la necesidad de establecer unos minimos de proteccion y solo
puede explicarse, bien desde la perspectiva del principio de proporcionalidad, bien desde el deseo
de establecer unos tipos de sanciones uniformes en todo el territorio nacional. Sin embargo, ningu-
na de esas finalidades esta cubierta por el articulo 149.1.23.% de la CE. (...). Por ello los preceptos
impugnados aun cuando se apartan de la ley no son contrarios al articulo 149.1.23.% de la CE», FJ 8.
Diciendo con anterioridad al parrafo transcrito que corresponde llenar de sentido al legislador auto-
némico dicha «gradacion». En este sentido, con anterioridad, el TC, S. 102/1995, FJ 32, ya habia
dicho que la clasificacion genérica de las sanciones «con la simétrica escala cuantitativa para las
multas estan necesitadas por si mismas de un desarrollo legislativo a cargo de las Comunidades Au-
tonomasy. En este sentido, cfr. STC 227/1988, FJ 29.

8 En la STC 196/1996 se declaran inconstitucionales determinados preceptos de la Ley del Parla-
mento Vasco 1/1989, de 13 de abril, que prevén sanciones de 50.001 a 500.000 pesetas para infrac-
ciones que en la Ley estatal estaban sancionadas con multas de 10.000.001 a 50.000.000 de pesetas,
por entenderse que dichos preceptos son contrarios a la legislacion basica del Estado en materia de
medio ambiente y al articulo 149.1.1 de la CE.

7 STC 102/1995, FJ 32.
80 SSTC 102/1995, FJ 14,y 13/1998, FJ 3.

81" Este tema, aun cuando no abordando cuestiones relacionadas con el medio ambiente, ha sido ob-
jeto de tratamiento por el TC en ss. 252/1988, 64/1991, 76/1991, 236/1991, 79/1992 y 141/1993,
entre otras.
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cutar una disposicion comunitaria aquella que ostente la competencia
sobre la materia que verse la misma; y d) el hecho de que el Estado trans-
ponga a nuestro Derecho Directivas comunitarias no debe presuponer el
caracter basico de la norma estatal adoptada en este sentido, la adopcion
de normas basicas de este modo solo puede hacerla el Estado cuando lo
permitan la CE y los EEAA.

3. CRITERIOS JURISPRUDENCIALES ESTABLECIDOS POR
EL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

En el presente epigrafe vamos a dejar constancia de los criterios senta-
dos por el TC sobre los caracteres y principios que presenta e informan el
Derecho ambiental. Pero no vamos a abordar aqui la totalidad 82 de estos
principios y caracteres, sino aquellos mas sobresalientes de los que se ha
hecho eco este Tribunal en la jurisprudencia dictada sobre medio am-
biente.

3.1. Caracteres

A) EI TC ha considerado como conceptos juridicos indeterminados
el «medio ambiente» # y la «proteccion del medio ambiente» 4. Pues la
ausencia de una definicion juridica en las normas que contemplan el me-
dio ambiente provoca la existencia de una multitud de situaciones y reali-
dades que solamente pueden tener encaje en una norma juridica desde el
analisis de las mismas en un caso concreto. De ahi que, en principio, tam-
bién resulten indeterminados los instrumentos de proteccion contempla-
dos en dicha norma respecto de las citadas realidades y situaciones con-
cretas.

B) Caracter complejo, multidisciplinario y polifacético #. Estos tres
adjetivos hacen referencia a una misma realidad y es el cardcter amplio
del medio ambiente. Esta amplitud hace del medio ambiente una materia
con capacidad de incidir y ser incidida en y por otras materias acogidas a
titulos competenciales especificos como ya hemos puesto de manifiesto
en el epigrafe anterior a proposito de la distribucion de competencias.

82 Un estudio exhaustivo de estas caracteristicas lo realiza D. LoPERENA RoTA, Los principios del
Derecho ambiental, Ed. IVAP-Civitas, Madrid, 1998.

8 STC 102/1995, FF.JJ. 4y 5.
8 STC 102/1995, FJ 7.
8 SSTC 64/1982, FJ 5,y 102/1995, FJ 7.
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C) Caracter o dimension internacional del medio ambiente 8. Esta
caracteristica del medio ambiente también ha sido resaltada por el TC, y
estéa relacionada con la amplitud a que nos hemos referido en el punto an-
terior. Pues la naturalidad de los recursos ambientales y su universalidad
hace que cualquier accion destructiva del ambiente pueda afectar a aqué-
llos sea cual fuera el lugar donde se origine aquélla. Los recursos ambien-
tales no conocen fronteras politicas ni administrativas. De ahi la impor-
tancia cada vez mayor del Derecho internacional para la proteccion del
ambiente.

D) Elmedio ambiente como componente o elemento de la calidad de
vida. La calidad de vida es un concepto al que la CE hace referencia en
varios lugares (Preambulo, arts. 45 y 129), y por su consideracion en el
articulo 45 presenta una relacion especial con el medio ambiente #7. El
TC ha diferenciado ambos conceptos en el sentido de considerar la cali-
dad de vida como algo que transciende al medio ambiente, siendo la pro-
teccion del medio ambiente uno de los elementos 88 (no el Gnico) a través
de los cuales se consigue la calidad de vida.

3.2. Principios

A) Armonizacién y compaginacion de la proteccion del medio am-
biente con el desarrollo de la actividad econdémica. Las actividades indus-
triales tienen una incidencia positiva en la economia y negativa en el me-
dio ambiente. El desarrollo econdmico y la proteccion del medio ambien-
te son dos bienes constitucionalmente protegidos que pueden entrar en
conflicto. E1 TC cuando ha afrontado este tema 32 ha optado por tratar de
establecer un equilibrio entre ambos bienes, no determinando aprioristi-
camente con caracter general la prevalencia de uno sobre otro, sino su ar-
monizacion y compaginacion. Dicha prevalencia, en su caso, habra de es-
tablecerso en cada caso concreto.

B) Solidaridad y subordinacion de toda la riqueza del pais al interés
general. El principio de solidaridad contemplado en los articulos 2 y 45
de la CE presenta una relacion especial con el principio de subordinacion

8 SSTC 64/1964, FJ 4,227/1988, FJ 15,y 102/1995, FJ 17.
8 Vid. SSTC 64/1982, FJ 2,y 102/1995, FJ 4.

88 Sobre este particular vid. M. J. MoNTORO CHINER, «El estado ambiental de derecho. Bases consti-
tucionalesy», en El Derecho Administrativo en el umbral del siglo XXI, Homenaje al Profesor R.
Martin Mateo, op. cit., p. 3441.

8 STC 64/1982, FF.JJ. 2,6y 8.
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de toda la riqueza del pais al interés general (art. 128 de la CE). Ambos
principios tienen una especial relevancia en el ambito ambiental °°. Una
de las manifestaciones del principio constitucional de solidaridad consis-
te en que la actuacion de las CCAA no debe llevarse a cabo inobservando
el interés general, es decir, la gestion de sus intereses propios ha de reali-
zarse teniendo en cuenta la comunidad de intereses que les vincula a to-
das 1. De este modo, si tenemos en cuenta que sobre el ambito material
del medio ambiente (los recursos naturales) las CCAA tienen asumidas
competencias legislativas, no cuesta trabajo entender que dichos princi-
pios han de presidir, sobre todo, el sistema de distribucion de competen-
cias entre el Estado y las CCAA, sirviendo en este ambito de limites al
ejercicio de las competencias por estas ultimas. No obstante lo anterior,
estos principios deben ser compatibles con la diversidad de regulaciones
que comportan las competencias legislativas de las CCAA.

C) Principios de colaboracion, coordinacion y cooperacion. La coor-
dinacion en la CE esta contemplada a un doble nivel de una parte como
competencia exclusiva del Estado (art. 149.1.13.% de 1a CE «Bases y coor-
dinacion de la planificacion general de la actividad econdmicay) y, de
otra parte, como principio de actuacién de la Administracion publica
(art. 103 de la CE).

En determinados casos cuando sobre un mismo espacio fisico se pro-
yectan competencias distintas que corresponden ejercer a Administracio-
nes diferentes en virtud de titulos competenciales especificos 92, y uno de
estos titulos competenciales es el de medio ambiente, el TC ha justificado
la retencion en manos del Estado de determinadas competencias con fun-
damento en el articulo 149.1.13.% de la CE. Es el caso de los contenidos de
los planes hidrologicos de cuenca %3, de la participacion del Estado en la
planificacion hidroldégica intracomunitaria, o de la competencia estatal
para la declaracion de las zonas de agricultura de montafia %4.

Del mismo modo, el TC ha puesto de manifiesto de forma reiterada
que en el ambito ambiental, la actuacion de las Administraciones publi-
cas competentes y las relaciones entre éstas en el ejercicio de sus compe-

% STC 64/1982, FF.JJ. 2,4, 5y 6.

' Vid. A. JimiNez BLanco, Comentarios a la Constitucion Espaiiola. La jurisprudencia del Tribu-
nal Constitucional, obra coordinada por este autor, Ed. CEURA, Madrid, 1993, p. 10.

92 SSTC 227/1988, F1 13 y 18, 149/1991, FJ 4 C b, 243/1993, FJ 3,y 102/1995, FJ 3.
% Vid. articulos 40 y 41 de la LA.
% SSTC 277/1988, FJ 20.c), d) y €), y 45/1991, FF.JJ. 3 y 4.
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tencias ha de estar presidida por los principios de coordinacion, colabora-
cion y cooperacion %, y ello, sobre todo, a la vista de la existencia de
competencias concurrentes y compartidas en esta materia. La importan-
cia de estos principios ha sido resaltada por el TC cuando establece que la
necesidad de hacer realidad la coordinacion y la cooperacion presenta ca-
racter basico °°.

Por ultimo, consideramos importante dejar constancia de la trascen-
dencia de estos principios en el cumplimiento de las obligaciones im-
puestas por la normativa comunitaria en materia de medio ambiente. En
este sentido dice el TC que «el contenido de la informacion requerida por
las directivas comunitarias corresponde a la Generalidad de Cataluiia,
mientras que la transmision de esa informacion a la Comision de la Co-
munidad Europea corresponde al Estado, pues es éste, como Estado
miembro de la Comunidad Europea y obligado por las directivas comuni-
tarias, quien ha de relacionarse con dichas instituciones para hacerles lle-
gar la informaciony, exigiendo esta circunstancia un esfuerzo adicional
de coordinacion y colaboracion entre la Administracion del Estado y la
autondmica ?7.

D) Principio de seguridad juridica. Es amplio el contenido de este
principio. El TC ya apel6 a €l para establecer su doctrina sobre el concep-
to formal de bases °8, lo que supone una incidencia de este principio sobre
la materia ambiental al igual que sobre todas aquellas otras sobre las que
el Estado tenga competencia para el dictado de la legislacion basica.
Pero, sin embargo, aqui queremos hacer referencia a la incidencia que
este principio puede tener en el modo de legislar, es decir, en la exigencia
que en virtud del mismo se le puede hacer al legislador para que elabore
normas claras, completas y que permitan al operador juridico saber en
cada momento la legislacion vigente sobre cada materia. En este sentido,
el TC dice que «la exigencia del 9.3 relativa al principio de seguridad ju-
ridica implica que el legislador debe perseguir la claridad y no la confu-
sion normativa, debe procurar que acerca de la materia sobre la que se le-
gisle sepan los operadores juridicos y los ciudadanos a qué atenerse, y
debe huir de provocar situaciones objetivamente confusas como la que
sin duda se genera en este caso dado el complicadisimo juego de remisio-

% SSTC 64/1982, FJ 8,227/1988, FJ 13, 149/1991, F1 4.C.b, F.b, 45/1991, FF.JJ. 3 y 4, 243/1993,
FJ 3,329/1993,FJ 3,36/1994,FJ 3,102/1995, FF.JJ. 8,19,25y 32,y 118/1998, FJ 12, entre otras.

% SSTC 102/1995, FJ 32, 161/1996, FJ 5, 13/1998, FJ 11,y 15/1998, FJ 3.
97 STC 172/1992, FJ 3.
% STC 118/1998, FJ 16.
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nes entre normas que aqui se ha producido. Hay que promover y buscar la
certeza respecto a qué es Derecho y no, como en el caso ocurre, provocar
juegos y relaciones entre normas como consecuencia de las cuales se in-
troducen perplejidades dificilmente salvables respecto a la previsibilidad
de cual sea el Derecho aplicable» %. En el ambito del medio ambiente
existe una pluralidad, diversidad y dispersion normativas que dificultan
en ocasiones el conocimiento exacto y completo de aspectos concretos de
esta materia. Esta circunstancia, en parte, es debida a su amplitud y a la
pluralidad de instancias administrativas competentes para legislar, pero,
también, en gran parte, es debida a la inobservancia por el legislador de
las exigencias de este importante principio.

E) Propiedad privada. El articulo 33 de la CE no establece respecto
de la propiedad un derecho absoluto, sino que su contenido esta delimita-
do por la funcion social que cumple. Ello significa que este derecho esta
integrado, de una parte, por un conjunto de facultades sobre las cosas que
constituyen su objeto y, de otra parte, también y al mismo tiempo, por un
conjunto de limitaciones a dichas facultades estipuladas por las leyes en
atencion a la finalidad o utilidad social que el bien objeto del derecho esté
llamado a cumplir 199, Pues bien, a la vista de los elementos que integran
el ambiente, determinados bienes objeto de propiedad privada van a re-
sultar afectados por el contenido del articulo 45 de la CE. Es decir, la pro-
teccion del medio ambiente impone limitaciones al derecho de propiedad
de los bienes afectados por esta proteccion, a modo de ejemplo, piénsese
en las propiedades privadas declaradas espacios naturales protegidos.
Esta circunstancia obliga al legislador a determinar el contenido del dere-
cho de propiedad de estos bienes 19!, para saber en cada caso qué limita-
ciones tienen amparo en la funcion social de la propiedad de estos bienes
y qué otras afectarian al contenido esencial de este derecho y, consecuen-
temente, resultarian indemnizables. Como quiera que las caracteristicas y
la naturaleza de los bienes afectados por la proteccion del medio ambien-
te pueden ser diferentes, el legislador puede establecer regulaciones dis-
tintas de la propiedad de los mismos 102,

El TC no ha determinado, entre otras cosas porque no es su funcion (es
funcion del legislador), con caracter general, el contenido del derecho de

9 STC 46/1990, de 15 de marzo, FJ 4.

100 G. JimiNez BLaNco, Comentario a la Constitucion. La jurisprudencia del Tribunal Constitucio-
nal, obra coordinada por A. JiMENEz BLanco, Ed. Ceura, Madrid, 1993, pp. 474-475.

101 Vid. D. CANALS AMETLLER, «La polémica jurisprudencia...», cit., pp. 338 y 339.

12°G. JiviNez Branco, Comentario...., op. cit., p. 475.
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propiedad de los bienes afectados por la proteccion del medio ambiente.
Sin embargo, si ha amparado en la funcion social de la propiedad de estos
bienes determinadas limitaciones impuestas por el legislador. Asi, en rela-
cion con los espacios naturales protegidos, aun reconociendo la dificultad
de delimitar entre las limitaciones que suponen privacion de derechos pa-
trimoniales y aquellas otras que tienen amparo en la funcion social de la
propiedad, considera que las limitaciones y prohibiciones impuestas por la
ley en los espacios declarados naturales protegidos responden a la funcion
social que la propiedad de los bienes asi afectados debe cumplir, y estable-
ce como criterio para distinguir unas limitaciones de otras el de los «usos
tradicionales y consolidados» (STC 170/1989, FJ 8). Igualmente considera
que tienen amparo en la funcién social que la propiedad debe cumplir en
virtud del articulo 45 de la CE las limitaciones de uso establecidas por la
LC en los terrenos colindantes al dominio publico maritimo-terrestre 103,

F) Principio de subsidiariedad. Este principio establecido por el De-
recho comunitario, como ha escrito SANZ LARRUGA, «trata de delimitar,
en esencia, a qué nivel deben tomarse las decisiones publicas para que
produzcan el efecto mas favorable, bien a nivel comunitario (de los quin-
ce Estados miembros), o bien, aisladamente, cada uno de ellos... es un cri-
terio para el ejercicio de las competencias comunitarias y no un criterio
para la atribucion de las mismas» 194, El TC ha invocado este principio al
pronunciarse sobre la distribucion de competencias en materia de medio
ambiente entre el Estado y las CCAA, en STC 102/1995, FF.JJ. 9, 14y
voto particular formulado a esta Sentencia por el Magistrado don Rafael
de Mendizabal Allende (FJ 2) 105,

4. SECTORES AMBIENTALES
4.1. Mineria

La regulacion juridica de la mineria constituye un sector de nuestro
Ordenamiento juridico sujeto a un régimen de distribucion de competen-
cias especifico (art. 149.1.25.* de la CE y demads concordantes). La mineria

13 STC 149/1991, FJ 3, B.b), Dy H.

104 F_J. SaNz LARRUGA, «El concepto de responsabilidad compartida y el principio de subsidiarie-
dad en el Derecho ambiental», en el Derecho Administrativo en el umbral del siglo XXI, Homenaje
al profesor R. Martin Mateo, op. cit., p. 3787. Sobre el principio de subsidiariedad véase, ademas,
J. RODRIGUEZ-ARANA MuNoOZ, Cuatro estudios de Derecho Administrativo Europeo, Ed. Comares,
Granada, 1999, pp. 17 y ss.

105 Vid. F.J. SaNz LARRUGA, «El concepto de responsabilidad...», cit., p. 3799.
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como sector de la actividad econdomica despliega sobre su ambito la inci-
dencia de los principios constitucionales econémicos, pero, al mismo tiem-
po, por su propia naturaleza, se trata de una actividad con influencia sobre
medio ambiente. La concurrencia de estos dos factores en la actividad mi-
nera (econdmico y medioambiental) va a provocar la articulacion de un
marco juridico donde, primero, ambos factores se regulen en caso de con-
flicto y, segundo, se establezcan condicionantes ambientales al desarrollo
de esta actividad. Sobre estos dos extremos se ha pronunciado el TC:

A) Ciertamente, la relacion mineria-economia ha hecho que el TC se
haya pronunciado sobre el conflicto originado entre el desarrollo econdmi-
co y la proteccion del medio ambiente. Y, en este sentido, ha establecido
las siguientes reglas: a) con caracter general no se decanta abierta y priori-
tariamente sobre la prevalencia 1% de ninguno de ellos, sino que establece
la necesidad de armonizar y compaginar ambos bienes constitucionalmen-
te protegidos, y en caso de prevalencia de uno sobre otro, ésta habra de rea-
lizarse en cada caso concreto; b) declara inconstitucional la prohibicion ge-
neral de la explotacion de los recursos de las Secciones C y D en todos los
espacios relacionados en el anexo de la Ley Catalana '%7, pues considera
que la prohibicion general de estos recursos (los de mayor importancia
economica) es contraria al articulo 128 de la CE (STC 64/1982, FJ 6);
¢) considera que no es contraria a la CE la prohibicion general de explota-
cion de recursos de las Secciones A y B de la Ley de Minas sobre determi-
nadas zonas establecida por la Ley de la Comunidad de Madrid 1%, y ello
con fundamento en el caracter limitado y concreto de dichas zonas, la esca-
sa repercusion de la prohibicion para el interés general econdmico, y el in-
terés publico prioritario subyacente de la prohibicion contenida en el ar-
ticulo 13. 2 de la Ley 4/1989 (STC 170/1989, FJ 7); y d) la Administracion
podra declarar la prioridad de una actividad minera sobre el medio ambien-
te, prioridad ésta que se mantendra hasta que no haya una declaracion ex-
presa en sentido contrario (STC 64/1982, FJ 8).

B) En relacion con la segunda cuestion, han sido dos fundamental-
mente los instrumentos previstos por el legislador para preservar el medio
ambiente como consecuencia del desarrollo minero: la restauracion de es-
pacios afectados y el depdsito de fianzas. Sobre estos dos mecanismos de
proteccion el TC 19 ha sentado la siguiente doctrina: a) es inconstitucional

106 SSTC 64/1982, FF.JJ. 2y 8,y 170/1989, FJ 7.
07 Vid. nota 1.
198 Vid nota 5.

109 STC 64/1982, FF.JJ. 7,8 y 9.
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establecer con caracter general la denegacion de las autorizaciones de ex-
plotaciones mineras con base en su escaso valor econémico y al alto coste
de la restauracion, pues el sistema de fianzas debe asegurar esto ltimo; b)
no es inconstitucional la facultad legal otorgada a la Administracion publi-
ca para denegar dichas autorizaciones cuando técnicamente sea imposible
la restauracion; c) el criterio a seguir respecto de la restauracion ha de ser
flexible, en el sentido de que no tiene por qué ser siempre total y completa;
d) la obligacion de restaurar rige respecto de aquellas actividades declara-
das prioritarias; y ¢) las fianzas han de ser suficientes para la restauracion y
deben hacer frente a las medidas de proteccion del medio ambiente y no a
otras responsabilidades ajenas a este concepto.

4.2. Espacios naturales protegidos

Los espacios naturales protegidos en el momento de la entrada en vigor
de la CE estaban regulados por la LEN75 desarrollada por el Real Decreto
2672/1977, de 4 de marzo, y por las normas reguladoras de los distintos
Parques Nacionales. La CE no los contempla especificamente en sus ar-
ticulos 148 y 149. Sin embargo, los EEAA. si los consideran como materia
sobre la que las CCAA tienen competencia exclusiva, en la mayoria de las
veces, «de acuerdo con lo dispuesto» en el articulo 149.1.23.* de la CE. A
partir de ese momento las CCAA comienzan a ejercer sus competencias
sobre esta materia, y el Estado dicta la Ley 4/1989, de 27 de marzo, de
Conservacion de Espacios Naturales y de la Flora y Fauna Silvestres (en
adelante, LCEN), desarrollada por los Reales Decretos 1095/1989, de 8 de
septiembre, por el que se declaran especies objeto de caza y pesca (en ade-
lante, RD1095), 1118/1089, de 15 de septiembre, por el que se determinan
especies objeto de caza y pesca comercializables (en adelante, RD1118), y
483/1990, de 30 de marzo, por el que se regula el catalogo nacional de es-
pecies amenazadas (en adelante, RD483). Sobre esta materia vamos a des-
tacar las siguientes cuestiones que el TC ha abordado:

A) Los espacios naturales protegidos como materia y el reparto de
competencias. La no consideracion de los espacios naturales en los ar-
ticulos 148 y 149 de la CE y su contemplacion en los EEAA como titulo
competencial especifico distinto del de medio ambiente ha provocado
problemas a la hora de determinar su inclusion en la materia de medio
ambiente, y ello como consecuencia del sistema de distribucién de com-
petencias entre el Estado y las CCAA. El TC, en un primer momento
(STC 64/1982, FJ 3), parece establecer que la finalidad de las normas
protectoras del medio ambiente es distinta de las reguladoras de los espa-
cios naturales. En la STC 69/1982 (FJ 1), a propdsito de las competencias
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de Catalufia sobre medio ambiente y espacios naturales 19, se establece
que si bien la competencia autonémica sobre la primera es distinta que
sobre la segunda al ser esta ultima exclusiva 11, la regulacion estatal de
los espacios naturales es legislacion basica en materia de medio ambien-
te, constituyendo éste un sector mas amplio donde estan incluidos aqué-
llos. Esta consideracion resulta facilmente extraible también de la STC
170/1989 (FJ 2). Sin embargo, con la STC 102/1995 (FF.JJ. 3y 6), esta
cuestion queda definitivamente resuelta, al considerar a los espacios na-
turales como un elemento del concepto de ambiente y como un titulo
competencial «afin» al de medio ambiente, con la tnica peculiaridad de
que cuando hayan sido asumidos como competencia exclusiva de las
CC.AA. la facultad del Estado para incidir sobre ellos a través de sus
competencias sobre proteccion del medio ambiente sera menor.

B) Laaplicacion de institutos de Derecho privado a la proteccion de los
espacios naturales protegidos. El derecho de tanteo y retracto. Esta institu-
cion de naturaleza privada fue contemplada en determinadas leyes relativas a
espacios naturales y luego en la LCEN con caracter basico. La naturaleza ci-
vil de esta institucion ha originado su impugnacion con base en que se vulne-
ran las competencias del Estado en materia de legislacion civil (art. 149.1.8).
E1 TC (S. 170/1989, FJ 6), considera que tal vulneracion no existe, toda vez
que las normas sobre espacios naturales que contemplan este derecho no re-
gulan su alcance y contenido, solo se limitan a establecerlo en favor de la
Administracion para su ejecucion. El establecimiento de este derecho en las
leyes de espacios naturales se realiza con caracter instrumental, tal y como es
regulado para servir a un titulo competencial distinto (STC 102/1995, FJ 16).
No constituye vulneracion de los articulos 149.1.1.* y 23.* de la CE el hecho
de que las CCAA establezcan plazos inferiores a los previstos en el articu-
lo 10 de la LCEN (legislacion bésica) 112,

C) Espacios naturales y autonomia local. De una parte, la declara-
cion de un espacio como natural incide en las competencias locales sobre

10" Articulos 9.10 y 10.1.6 del EA.

' Dice el TC que la interpretacion de los EEAA conforme a la CE fuerza a entender que la compe-
tencia de la Generalidad de Catalufia sobre espacios naturales es exclusiva, pues asi debe deducirse
de la interpretacion que corresponde hacer de los articulos 147.1y 2.d) y 149.1 y 3 de la CE en rela-
cion con el articulo 9.10 del EA Catalan. Y es que en el articulo 149.1 de la CE se establecen una
lista de materias sobre las que el Estado se reserva competencias, y sobre esta materia el Estado no
se ha reservado competencia alguna por lo que en virtud del articulo 149.3 de la CE puede ser asu-
mida como exclusiva por los EEAA como asi lo ha hecho el catalan, articulo 9.10. La remision de
este precepto estatutario al articulo 149.1.23.* de la CE es una remision querida por el legislador ca-
talan que hace que esta competencia no sea ilimitada ni absoluta (STC 69/1982, FJ 1).

12 STC 156/1995, FF.JJ. 5y 6.
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ordenacion del territorio y, de otra, la participacion de los municipios
afectados en la administracion y gestion de los espacios naturales es sen-
siblemente inferior a la de la Administracion autondémica. Estas circuns-
tancias se ha dicho que vulneran el principio de autonomia local. E1 TC
(S.170/1089, FJ 9), sin embargo, ha establecido lo siguiente: a) el carac-
ter supramunicipal de estos espacios hace que los intereses publicos per-
seguidos con su declaracion queden mejor tutelados mediante su gestion
por una instancia que transcienda a lo municipal; b) la existencia de limi-
tes a la ejecucion de competencias sin mas no se puede identificar con la
vulneracion de la autonomia local, sino como resultado normal de esas
competencias; y c) si se respetan los limites de representacion impuestos
por la LCEN no hay vulneracion del principio de autonomia local.

D) Espacios naturales y propiedad privada. Una de las caracteristi-
cas de las leyes de espacios naturales es que impongan limitaciones de
uso y disfrute a las propiedades privadas situadas en su interior. De ahi,
como ya dijimos en otro lugar de este trabajo, el deber del legislador de
regular el contenido del derecho de propiedad de estos bienes, para saber
en cada caso qué limitaciones tienen amparo en la funcion social de la
propiedad de los mismos y qué otras pueden resultar indemnizables. En
la STC 170/1989 (FJ 9), sobre la Ley de la Cuenca Alta del Manzanares,
se considera que las limitaciones de uso y prohibiciones establecidas tie-
nen su fundamento en la funcién social de la propiedad de estos bienes, y
considera como criterio para delimitar las limitaciones inherentes a dicha
funcion social de otras que pudieran afectar al contenido esencial del de-
recho el de los «usos tradicionales y consolidadosy.

E) Elplaneamiento de los recursos naturales. E1 TC 13 califica estas
normas de planeamiento integradas por los Planes de Ordenacion de los
Recursos Naturales (en adelante, PORN) y por los Planes Rectores de
Uso y Gestion (en adelante, PRUG) como instrumento preventivo de pro-
teccion del medio ambiente, mediante el cual se pone «orden y concierto
para conseguir la utilizacion racional que exige» el articulo 45 de la CE.
La prevalencia que les otorga la LCEN sobre otras figuras de planea-
miento es considerada como aspecto esencial e imprescindible «para lo-
grar la finalidad protectora que les viene asignada» por la Ley 4.

113 STC 102/1995, FF.JJ. 13, 14,15y 17.

114 No obstante la importancia del planeamiento de los recursos naturales otorgada por la LCEN,
luego confirmada por la STC 102/1995, es necesario dejar constancia de que mediante S. 163/1995,
de 8 de noviembre, el TC desestimo la cuestion de inconstitucionalidad planteada contra determi-
nados preceptos de la 2/1989, de 18 de julio, por la que se aprueba el inventario de espacios natura-
les protegidos de Andalucia y se dictan medidas adicionales de proteccion, por infringir el articu-
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F) El caracter basico de la clasificacion y definicion de los espacios
naturales. La LCEN otorga caracter basico a sus articulos 12 a 20 que cla-
sifican y definen las distintas categorias de espacios naturales en ella con-
templados. El TC confirma el caracter basico de estos preceptos con fun-
damento en el interés supraterritorial de estos espacios con tendencia a
convertirse en «universaly, y en la conveniencia para su conservacion de
establecer un régimen juridico homogéneo que sirva de «minimo comun
denominador a la finalidad de asegurar el disfrute de todos del derecho a
un medio ambiente adecuado para el desarrollo de la persona» (STC
102/1995, FI 17).

G) Modalidades de espacios naturales y competencias administrati-
vas. No obstante lo expuesto en el punto anterior, el TC si ha revocado al-
gunos puntos de la LCEN relativos a las competencias administrativas en
relacion con determinadas modalidades de espacios. Estos son los si-
guientes: a) articulo 21.4 que reserva al Estado la competencia de decla-
racion, la coordinacion de su gestion y la presidencia del Patronato o Jun-
ta Rectora de los espacios naturales situados en dos o mas CCAA. El TC
declara inconstitucional este precepto por reducir las competencias auto-
nomicas en esta materia, toda vez que la supraterritorialidad no constitu-
ye titulo competencial '15; b) articulo 21.3 que otorga al Estado la compe-
tencia para la declaracion y gestion de los espacios naturales enclavados
en la zona maritimo-terrestre. Igualmente, este precepto es declarado in-
constitucional por quebrantar el orden de competencias constitucional-
mente establecido, pues «la calificacion de un segmento o trozo de la
zona maritimo-terrestre como parte de un espacio natural protegible co-
rresponde también a la Comunidad Auténoma en cuyo territorio se en-
cuentre. Lo mismo cabe decir de la gestion, a los solos efectos de la pro-
teccion del medio ambiente» !16; y ¢) por tltimo, respecto de los Parques
Nacionales (arts. 22 y 23 de la LCEN), el TC declara inconstitucional la
atribucion en exclusiva de su gestion al Estado, por vulnerar las compe-
tencias de ejecucion de las CCAA en esta materia '!7.

lo 15 de la LCEN, de caracter basico (al haberse procedido a la declaracion de espacios naturales
sin la aprobacion previa de los correspondientes PORNS), y el derecho de participacion de los sec-
tores interesados previsto en el articulo 6 de la citada Ley. El TC fundamenta su decision en que la
Ley impugnada tiene encaje en la situacion excepcional contemplada en el citado articulo 15 cuyos
requisitos se cumplen en virtud de la disposicion adicional primera de la Ley 2/1989. Sobre esta de-
cision fueron emitidos dos votos particulares por los Magistrados don Vicente Gimeno Sendra y
don Jos¢ Gabaldon Lopez.

115 STC 102/1995, FJ 19.
116 STC 102/1995, FJ 20.
17 STC 102/1995, FF.JJ. 21 y 22.
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4.3. Floray fauna

La LCEN no so6lo regula los espacios naturales, sino la flora y fauna
silvestres; en desarrollo de éstas tuvieron lugar los tres Reales Decretos
de los que hemos dejado constancia en el punto anterior. En este apartado
vamos a hacer referencia a los aspectos mas sobresalientes que han sido
abordados por el TC en relacion con este sector del medio ambiente.

A) Lafaunay la flora como elementos del concepto de ambiente. La
fauna y flora, integradas por animales y plantas, son recursos naturales y
por tanto elementos que forman parte del concepto de ambiente. Estos
elementos deben incluir también los ecosistemas o habitats naturales
donde se desarrollan al ser indispensables para su conservacion !18,

B) Competencias administrativas. La fauna y la flora como tales no
aparecen relacionadas en los articulos 148 y 149 de la CE ni en los corres-
pondientes de los EEAA. Sin embargo, unas veces en el articulo 148 de la
CE y en los EEAA y otras veces s6lo en los EEAA, si se contemplan mate-
rias tales como la caza, la pesca fluvial y los ecosistemas que tienen su ra-
z6n de ser en la existencia de la fauna y de la flora, sobre las que las CCAA
han asumido competencias exclusivas. De este modo la inclusioén de estos
elementos en el concepto de ambiente y la competencia exclusiva de las
CCAA sobre sectores concretos de dichos elementos va a provocar que la
competencia ambiental del Estado se proyecte sobre estos otros titulos
competenciales sobre los que las CCAA tienen competencia exclusiva. En
estos casos, como ha dicho el TC, la competencia del Estado en materia de
medio ambiente es menos extensa e intensa al tratarse de titulos competen-
ciales sobre los que las CCAA tienen competencia exclusiva 19,

C) Instrumentos de proteccion y conservacion establecidos en la le-
gislacion del Estado. Aqui s6lo vamos a hacer referencia a aquellos ins-
trumentos sobre los que el TC se ha pronunciado. Estos son los siguien-
tes: a) el Catalogo Nacional de Especies Amenazadas, el TC ratifica su
caracter basico y justifica las competencias de ejecucion del Estado al
considerarlo como acto «complementario» necesario para conseguir los
fines inherentes a la regulacion basica (STC 102/1995, FJ 25); b) la lista
de prohibiciones y limitaciones de los articulos 33 y 34 de la LCEN, la
determinacion de las especies comercializables 120, la creacion del Censo

118 SSTC 102/1995, FF.J1. 3, 6, 23,26,y 14/1998, FJ 2.
119 SSTC 102/1995, FJ 3, 24, 26,y 14/1998, FJ 2.
120 Vid. articulos 34.c) de la LCEN, y disposicion adicional cuarta del RD 1118.
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Nacional de Caza y Pesca 2! y de un Registro Nacional de Infractores de
Caza y Pesca !?2 presentan un contenido ambiental, de ahi su irreprocha-
ble caracter basico '23; ¢) dice el TC que la exigencia de licencia de cazay
pesca para realizar estas actividades presenta contenido ambiental (y con-
secuentemente podria tener caracter basico), pero no el modo de obtener-
la como establece el articulo 35. 1 y 2 de la LCEN, por ello procede su re-
vocacion al invadir la competencia autonomica '24; y d) la determinacion
de las especies objeto de caza y pesca, el establecimiento de métodos
prohibidos de caza y pesca y la fijacion temporal respecto de cuando pue-
den realizarse estas actividades presenta incidencia ambiental, pero no
pueden ser establecidas por el Estado porque supondria invadir las com-
petencias de las CCAA en esta materia, por ello no pueden revestir las
prescripciones estatales el caracter de normas basicas 125 (STC 102/1995,
FJ 30).

D) Limitacion de derechos constitucionales. Las medidas que se
pueden adoptar para conservar y proteger la fauna y flora (al igual que
para cualquier otro elemento del ambiente) pueden, en principio, suponer
un limite al ejercicio de derechos constitucionales. El TC, sobre este
tema, ha establecido que hay que partir de que los derechos que la CE es-
tablece no son garantias absolutas y, en este sentido, las medidas adopta-
das hay que enjuiciarlas teniendo en cuenta el principio de proporcionali-
dad entre su contenido y el fin legitimo que se persigue con las mismas
que, en este sector del medio ambiente, tendra justificacion en el articu-
lo 45 de la CE (STC 66/1991, FF.JJ. 2, 3 y 4) 126,

4.4. Aguas continentales

Dos principios fundamentales sobre los que se articula la LA son la de-
manializacion de los recursos hidricos, que como recurso natural escaso e

121 Articulo 35.3 de la LCEN.

122" Articulo 35.4 de la LCEN.

123 STC 102/1995, FF.11. 26, 27 y 29.

124 STC 102/1995, FJ 28.

125 Vid. articulo 33.1 de la LCEN y disposicion adicional primera del RD 1095.

126 Esta Sentencia recae en un proceso de inconstitucionalidad donde se impugna la medida adop-
tada por una CA consistente en «prohibir el trafico y venta de cangrejos vivos de rio de cualquier
especie en todo el territorio de dicha Comunidad Auténoma» con la finalidad de proteger otra espe-
cie biologica (el cangrejo autdctono). Se alega por la parte recurrente que esta medida infringe el
derecho a la libre circulacion de bienes en todo el territorio nacional (art. 139.2), el derecho de pro-
piedad (art. 33) y el principio de libertad de empresa (art. 38). El TC desestimo el recurso.
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indispensable para la vida y el desarrollo de actividades econdmicas debe
merecer la misma calificacion juridica (dominio publico), y el ofreci-
miento de este recurso en condiciones de calidad, debiendo utilizarse sin

degradar el medio ambiente. De estos dos principios se hace eco el TC en
la S. 277/1988 (FJ 6).

Los recursos hidricos son el soporte fisico de una pluralidad de activi-
dades sobre las que los EEAA y la CE atribuyen competencias al Estado
y a las CCAA, pero al mismo tiempo es un recurso natural de los previs-
tos en el articulo 45. Forman parte del concepto de ambiente. Son una
materia acogida a un titulo competencial especifico, «colindante» con el
de medio ambiente, sobre cuya realidad fisica se proyectan competencias
concurrentes 127,

La demanializacion del agua no significa que los poderes publicos se
apropien este bien, sino su exclusion del trafico privado para garantizar
los fines establecidos en el ordenamiento juridico que, cuando se trata de
bienes de caracteristicas unitarias como el agua lo es, entre los mismos
pueden estar los previstos en el articulo 45 de la CE, la proteccion del am-
biente. Cuando se trata de esta categoria de bienes, en virtud del articu-
lo 149. 1.1.* y 18.%, la competencia para declarar su demanialidad ha de
ser del Estado. Ahora bien esta competencia no debe ser confundida con
la propia titularidad del demanio ni, tampoco, con las competencias sobre
las distintas actividades que se pueden realizar sobre el soporte fisico que
constituye este recurso.

Las circunstancias apuntadas, unidas al tenor literal de los articulos
148.1.10.* y 149.1.22.% de la CE y concordantes de los EEAA, crean una
especial complejidad en el sistema de distribucion de competencias en
esta materia entre el Estado y las CCAA. El TC ha tratado de desenmara-
nar esta complejidad estableciendo las siguientes 28 reglas: primero, la
titularidad del dominio publico no predetermina la atribucion de compe-
tencias; segundo, hay que distinguir entre «recursos hidraulicos», que ha-
cen referencia a la proteccion del demanio y cuya competencia es del
Estado, y «aprovechamientos hidraulicos» donde se integran las reglas
que regulan su utilizacion, aprovechamiento y uso incluidas las reglas de
policia, que pueden ser competencia de las CCAA siempre que hayan
asumido competencias en sus EEAA, y teniendo en cuenta las demas re-
glas que siguen; tercero, el Estado tiene atribuidas competencias sobre

127 8STC 277/1988, FJ 13, 102/1995, FF.JJ. 3y 6,y 15/1998, FJ 3.
128 STC 277/1988, FF.JJ. 13, 15y 18.
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proteccion de los recursos hidraulicos tanto en las cuencas hidrograficas
intracomunitarias como en las intercomunitarias, y sobre aprovecha-
mientos hidraulicos en estas tltimas. Mientras que las CCAA podran asu-
mir competencias en materia de «aprovechamientos hidraulicos» en las
cuencas hidrograficas que estén situadas integramente en su territorio;
cuarto, a las reglas anteriores hay que afiadir la del interés de la CA «en
los proyectos, construccion y explotaciones de aprovechamientos de inte-
rés de la CA» (art. 148.1.10 de la CE), este interés se determinara en cada
caso '29; y quinto, lo hasta aqui expuesto no puede enervar las competen-
cias que el Estado y las CCAA puedan ejercer en virtud de otras habilita-
ciones competenciales sobre los recursos hidricos, entre las que cabe des-
tacar la prevista en el articulo 149.1.23.* de la CE referida al medio am-
biente.

Teniendo en cuenta las reglas anteriores el TC, en S. 227/1988 139, ha
considerado que determinados contenidos de la LA tienen encaje en el ar-
ticulo 149.1.23.* de la CE, entre éstos, vamos a destacar los siguientes:
a) articulos 6.b), 40.g) y 88.3, referidos a contenidos concretos de los pla-
nes hidroldgicos y medidas de aplicacion a la policia de cauces orientadas
ala conservacion y recuperacion del recurso y del entorno afectado; b) ar-
ticulos 92 a 100, donde se regulan los vertidos. Estos afectan a la policia
demanial, pero tienen el caracter de normas basicas en materia de medio
ambiente, cuya legitimidad deriva de lo dispuesto en el articu-
lo 149.1.23.* de la CE, sin embargo, el criterio para establecer las compe-
tencias de ejecucion es el determinado por el de cuenca hidrografica y el
que derive del articulo 149.1.22.* de la CE; c) articulo 101, la reutiliza-
cion de aguas depuradas se enmarca en el concepto de aprovechamientos
hidraulicos, sin perjuicio de las competencias del Estado sobre legisla-
cion basica del medio ambiente y el dictado de las bases y coordinacion
general de la sanidad (arts 149.1.16.* y 23.* de la CE); d) articulo 103, las
zonas hiimedas, que aunque sea notoria su relacion con la ordenacion y
gestion de los recursos hidraulicos, el contenido del precepto no excede
de la legislacion basica del Estado para dictar normas sobre proteccion
del medio ambiente; y ) articulos 104 y 105, el canon de vertido y de uti-
lizacion, en lo que se refiere al primero de ellos no excede de las compe-

129" En este sentido dice el TC que en las cuencas intercomunitarias las competencias de las CCAA
estan condicionadas por las competencias de la Administracion del Estado, de ahi que el modo mas
directo que tienen las CCAA para incidir en los intereses afectados por la administracion de las
aguas en estas cuencas es mediante su participacion en los drganos de gobierno de las correspon-
dientes Confederaciones Hidrograficas, en los términos previstos en la legislacion estatal (STC
161/1996, FJ 5).

130 FF.JJ. 20, ¢), 26, 27, 28 y 32.
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tencias del Estado en materia financiera y su creacion responde también a
la competencia del Estado sobre legislacion basica en materia de medio
ambiente, es una figura de proteccion orientada a la conservacion y mejo-
ra de la calidad de las aguas y demads recursos naturales integrados en el
dominio publico hidraulico.

Soélo nos resta en este apartado hacer una referencia a la pesca fluvial
que, al haber sido asumida por las CCAA como competencia exclusiva,
incide en las competencias estatales sobre aguas continentales y medio
ambiente, sobre todo, en las cuencas hidrograficas supracomunitarias 31,

4.5. Dominio publico maritimo terrestre

El dominio publico maritimo terrestre, integrado por los bienes rela-
cionados en los articulos 3 a 5 de la LC, va a constituir el soporte fisico de
un conjunto de actividades sujetas cada una de ellas a titulos competen-
ciales distintos, lo que provoca, como ocurre en el caso del dominio pu-
blico hidraulico, un entrecruzamiento de competencias entre las cuales
concurre la de medio ambiente.

E1 TC incluye el concepto de litoral en el de ordenacion del territorio, y
a los efectos de la LC considera que la definicion de litoral debe incluir la
ribera del mar y las zonas de proteccion e influencia. De este modo sobre
los bienes que integran el dominio publico maritimo terrestre se proyecta
la competencia exclusiva de las CCAA sobre ordenacion del territorio.
En estos casos como ya se dijo en la Sentencia sobre la LA, esta exclusi-
vidad no puede impedir el ejercicio de otras competencias concurrentes
por otras Administraciones.

Los bienes de dominio publico maritimo terrestre, igual que los inte-
grantes del dominio publico hidraulico, presentan una naturaleza unitaria
y natural por lo que su declaracién y titularidad corresponde al Estado
que, ademas, es competente para adoptar todas las medidas que considere
necesarias para preservar sus caracteristicas propias. La inclusion de es-
tas medidas en el régimen juridico de estos bienes se impone por la natu-
raleza de éstos, pues el mandato del constituyente resultaria burlado si el

131 SSTC 15y 110/1998. En la primera de estas Sentencias se declara inconstitucional la prescrip-
cion de la Ley de Pesca Fluvial de Castilla-La Mancha consistente en prohibir con caracter general
cualquier vertido que perjudique los recursos pesqueros, pues entiende el TC que vulnera la legisla-
cion basica del Estado en materia de medio ambiente que sobre vertidos establece un sistema gene-
ral de autorizacion administrativa, y la Ley autonomica establece una prohibicion general (FF.JJ. 9

y 10).
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Estado retuviese la titularidad de los mismos pero tolerase que su natura-
leza y caracteristicas fueran destruidas o alteradas 132. La importancia de
estos bienes impone al legislador su proteccion. Proteccion €sta que debe
llevarse a cabo tanto sobre los bienes demaniales como sobre los terrenos
colindantes a éstos.

El establecimiento de estas normas de proteccion comporta, primero,
la configuracion del uso y la imposicion de limitaciones del demanio, se-
gundo, la imposicion de limitaciones de uso en los terrenos colindantes, y
tercero, la incidencia en las competencias autondémicas sobre ordenacion
del territorio. Y, en este sentido, la legitimacion 33 del Estado para esta-
blecer los usos y limitaciones del demanio y para incidir en las competen-
cias de las CCAA sobre ordenacion del territorio estd en la propia titu-
laridad de los bienes de dominio publico, y para imponer limitaciones en
los terrenos colindantes a estos bienes se encuentra en varios titulos
competenciales (del art. 149.1 de la CE), sobre todo, en el del articulo
149.1.1.%, que opera en un doble plano, para asegurar la igualdad de todos
los espafioles en el ejercicio del derecho a disfrutar de un medio ambiente
adecuado y para que las limitaciones al derecho de propiedad de los terre-
nos colindantes sean también iguales en todo el territorio nacional; y en el
del articulo 149.1.23 sobre proteccion del medio ambiente.

En virtud del razonamiento anterior las previsiones del Titulo II de la
LC adquieren legitimacion 134 en la competencia estatal sobre medio am-
biente, y las del Titulo III en la retencion por la Administracion de facul-
tades de gestion del demanio que solo pueden ser utilizadas en atencion a
los fines que justifican la existencia de estos bienes tales como la protec-
cion de su integridad, la preservacion de sus caracteristicas naturales y la
utilizacion libre y gratuita, con el limite de no condicionar abusivamente
las competencias autonomicas sobre ordenacion del territorio. La reten-
cion de estas facultades deriva de la titularidad del dominio, y entre ellas
de forma expresa algunas se justifican en la proteccion del medio am-
biente 135

Importante resulta el pronunciamiento del TC sobre el tema de verti-
dos en las aguas del litoral. Tema este complejo por cuanto que, de una
parte, las CCAA asumieron competencias para la ejecucion de la legisla-

132 STC 149/1991, FJ 1.C.
133 STC 149/1991, FJ 1.D).
134 STC 149/1991, F] 4.A).
135 Vid. articulos 33.3 y 38.1 de la LC, y STC 149/1991, F1 4 B), ¢) y h).
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cion sobre medio ambiente, y los vertidos son una materia ambiental
cuya legislacion basica corresponde al Estado y, de otra parte, en titulo
independiente asumieron competencias sobre vertidos «industriales y
contaminantesy», en unos casos, en el mar territorial y, en otros casos, en
aguas interiores. Ante esta situacion el TC ha dicho que la competencia
de las CCAA sobre vertidos contaminantes e industriales en el mar terri-
torial no es mas que una especificacion de la competencia mas amplia que
todas ellas tienen para ejecutar la legislacion del Estado sobre proteccion
del medio ambiente, cabiendo afirmar que, «por tanto, para concluir, que
las Comunidades Auténomas que han asumido competencia para la eje-
cucion de las normas sobre proteccion del medio ambiente son también
competentes para llevar a cabo los actos de ejecucion que impliquen la
aplicacion de la norma sobre vertidos, sea cual fuere el género de éstos y
su destinoy 136,

4.6. Contaminacion del aire

La contaminacion atmosférica es otro sector del medio ambiente. La
emision de agentes contaminantes al aire contamina la atmosfera y, por
ende, dafia y perjudica este recurso natural, elemento del concepto de am-
biente (STC 102/1995, FF.JJ. 6 y 7). Ademas de la Sentencia anterior-
mente citada el TC se ha pronunciado especificamente sobre la contami-
nacion atmosférica en S. 329/1993 por la que resuelve un conflicto positi-
vo de competencias en relaciéon con los articulos 5 y 6.5 del RD
1613/1985, de 1 de agosto (después modificado por RD 1154/1986, de 1
de abril), en virtud de los cuales se atribuia al Gobierno del Estado la
competencia para la declaracion de zonas de atmosfera contaminada
cuando resultara afectado el territorio de mas de una CA. En estos casos,
dice el TC, la atribucion general y normal de esta competencia vulnera las
competencias ejecutivas de las CCAA que en materia de medio ambiente
todas la tienen atribuida. Pues el ejercicio de esta competencia por el
Estado solo se justifica en supuestos excepcionales cuando «la interven-
cion separada» y coordinada «de las diversas Comunidades Autonomas
no permitiera salvaguardar la eficacia de las medidas a tomar, y resulte
necesaria una decision unitaria del Estado a causa de poderosas razones
de seguridad y grave y urgente necesidad que justifican la utilizacion es-
tatal sobre bases de la dependencia en materia de proteccion del medio
ambiente y para evitar dafios irreparablesy» (FJ 4).

136 STC 149/1991, FJ 4, F).
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4.7. Ordenacion del territorio

La ordenacion del territorio «tiene por objeto la actividad consistente
en la delimitacion de los diversos usos a que pueda destinarse el suelo o
espacio fisico territorial» 137. E1 TC se hace eco de la amplitud de conteni-
dos de este concepto establecidos en la Carta Europea de Ordenacion del
Territorio aprobada en mayo de 1983, que establece connotaciones de in-
dole econdmica, social, cultural y ecologica. Esta heterogeneidad de con-
tenidos requiere para su plasmacion practica tomar en consideracion glo-
bal las actuaciones de los Poderes publicos «a fin de garantizar de ese
modo el mejor uso de los recursos del suelo y del subsuelo, del aire y del
agua y el equilibrio entre las distintas partes del territorio mismo» (STC
149/1991, FJ 1, B). En la STC 36/1994 (FJ 3), se dice que la ordenacion
del territorio va a tener por «objeto... la fijacion de los usos del suelo y el
equilibrio entre las distintas partes del territorio mismo». De este modo,
queda claro como el factor ambiental esta presente en el concepto de or-
denacion del territorio.

Pero la relacion entre la ordenacion del territorio y el medio ambiente
viene determinada también por el sistema de distribucion de competen-
cias entre el Estado y las CCAA. La ordenacion del territorio se proyecta
sobre el suelo (elemento del concepto de ambiente, STC 102/1995, FF.JJ.
6y 7) que, a su vez, constituye el soporte fisico sobre el que se van a lle-
var a cabo un conjunto de competencias por Administraciones distintas,
entre las que estan las relativas al medio ambiente. Pero, al mismo tiem-
po, la ordenacion del territorio estd configurada en nuestro Ordenamiento
juridico como una competencia que ha sido asumida en exclusiva por las
CCAA. Estas circunstancias provocan que sobre un mismo espacio fisico
concurran 138, cuando menos, dos titulos competenciales especificos,
cuales son la ordenacion del territorio y el medio ambiente.

La concurrencia de dos o mas titulos competenciales obliga a que la
Administracion actuante en cada momento respete el resto de las compe-
tencias concurrentes y exige un mayor esfuerzo en el ambito de las rela-
ciones interadministrativas (de cooperacion, coordinacion y colabora-
cion entre las Administraciones competentes) 139,

137 STC 77/1984, FJ 2.
138 SSTC 149/1991, FJ 1.B, y 36/1994, FJ 3.
139 STC 36/1994, FF.JJ. 3y 5.
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En el caso especifico de las relaciones entre el medio ambiente y la or-
denacion del territorio, el TC ha establecido que se trata de dos materias
interrelacionadas, pero, no obstante esta interrelacion, la realizacion de la
segunda puede verse condicionada por motivos medioambientales y debe
ponderar la preservacion del medio ambiente 140, Esta circunstancia uni-
da a la prevalencia reconocida por el Ordenamiento juridico a la planifi-
cacion ambiental sobre otras modalidades de planeamiento, otorga un
mayor peso especifico al medio ambiente frente a la ordenacion del terri-
torio, debiéndose considerar éste como un instrumento de proteccion de
aquél.

4.8. Paisaje

La jurisprudencia ambiental del TC no ha pasado desapercibida frente
al paisaje. Lo concibe como elemento integrante del medio ambiente.
Asi, justifica y legitima la facultad de dictar normas para la proteccion de
dominio publico maritimo terrestre en aras de asegurar y mantener sus
valores paisajisticos, lo que, a su vez, encuentra amparo en el articulo 45
CE '¥1; del mismo modo, cuando ampara el dictado de normas que limi-
tan el uso de los terrenos colindantes en el articulo 149.1.23.* de la CE,
establece que la finalidad de estas normas es preservar las caracteristicas
propias («incluso, claro esta, los valores paisajisticos» 4?) de la zona ma-
ritimo-terrestre; respecto de las limitaciones impuestas por la LC en las
zonas de servidumbre de proteccion y de influencia, dice que son normas
basicas en materia de medio ambiente al estar orientadas a preservar sus
valores naturales y paisajisticos '43. De lo hasta aqui expuesto se deduce
que las normas protectoras del medio ambiente incluyen normas protec-
toras del paisaje 44. Enla STC 102/1995 (FJ 6) 45, se considera al paisaje

140 SSTC 36/1994, FF.JJ. 3,4y 5,y 28/1997, FJ 5.
41 STC 149/1991, FJ 1.D).

42 STC 149/1991, FJ 1.D).

43 STC 149/1991, F1 3.D y H.

144 STC 36/1994, FJ 6.

145 En este FJ se dice literalmente «... ligado a todo lo ya inventariado esta el paisaje, nocion estéti-
ca, cuyos ingredientes son naturales —Ila tierra, la campifia, el valle, la sierra, el mar— y culturales
e historicos, con una referencia visual, el panorama o la vista, que a finales del pasado siglo obtiene
la consideracion de recurso, apreciado antes como tal por las aristocracias, generalizado hoy como
bien colectivo, democratizado en suma y que, por ello, ha de incorporase al concepto constitucional
del medio ambiente como reflejan muchos de los Estatutos de Autonomia...». También en el voto
particular formulado a la STC 13/1998 por el Magistrado don Pablo Garcia Manzano (al que se ad-
hieren cuatro Magistrados mas) se considera el paisaje como elemento integrante del concepto de
ambiente (FJ Tercero).
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como recurso ambiental que ha de ser incorporado al concepto constitu-
cional de ambiente.

4.9. Turismo

El turismo presenta una relacion importante con el medio ambiente,
pues, a modo de ejemplo, el potencial ambiental de un pais puede ser de-
terminante para la afluencia turistica y, al mismo tiempo, ésta puede oca-
sionar dafios a aquél. El medio ambiente puede ser considerado como un
recurso turistico que, al estar integrado por recursos naturales, puede ver-
se perjudicado por el ejercicio de actividades inherentes al turismo, cir-
cunstancia esta ultima que ha sido puesta de manifiesto por el TC 146, El
turismo como actividad que ha de desarrollarse sobre un ambito fisico va
a ser un titulo competencial concurrente con el de medio ambiente 147,
Del mismo modo, como subsector de la economia puede provocar un
conflicto de intereses entre dos bienes constitucionalmente protegidos,
cuales son la proteccion del medio ambiente y el desarrollo del sector
econémico turistico, conflicto éste al que entendemos de aplicacion la
doctrina sentada por el TC en materia de mineria 48,

4.10. Evaluacion de impacto ambiental

En el presente apartado vamos a hacer referencia a las cuestiones mas
sobresalientes que han sido abordadas por el TC en relacion con este re-
ciente pero importante instituto de nuestro Derecho ambiental.

A) Conceptoy valoracion. Dice el TC que «“la evaluacion de impac-
to ambiental” como técnica de proteccion ambiental de caracter anticipa-
do y preventivo...», es un «instrumento de nuevo cuilo, asimilado entre
nosotros desde el Derecho Comunitario», que «ofrece a los poderes pu-
blicos... un instrumento para cumplir su deber de cohonestar el desarrollo
econdémico con la proteccion del medio ambiente (...). La evaluacion de
impacto ambiental aparece configurada como una técnica o instrumento
de tutela ambiental preventiva—con relacion a proyectos de obras y acti-
vidades— de ambito objetivo global o integrador o de naturaleza partici-
pativay (STC 13/1998, FF.JJ. 3y 4).

146 STC 102/1995, FJ 7.
47 STC 45/1991, FJ 3.

148 STC 64/1982, FJ 2. En otro contexto pero con expresa referencia al turismo véase STC
156/1995, FJ 6.
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B) Competencias administrativas. Sin duda una de las cuestiones
mas controvertidas que se ha planteado en relacion con la normativa so-
bre Evaluacion de Impacto Ambiental (en adelante, EIA) viene referida a
la distribucién de competencias. Segun la legislacion basica del Estado,
la Administracién competente sustantivamente para autorizar un proyec-
to sujeto a EIA, lo es también para emitir la Declaracion del Impacto
Ambiental (en adelante, DIA) de ese proyecto. Segin el Gobierno del
Pais Vasco, esta regulacion vulnera el orden constitucional de competen-
cias entre el Estado y las CCAA en materia de medio ambiente, toda vez
que siendo la DIA un acto de ejecucion, cuando el proyecto se vaya a lle-
var a cabo en el territorio de una CA debera ser ésta la competente para su
dictado.

Para el TC esta cuestion no puede resolverse atendiendo sélo a la dis-
tribucion de competencias entre el Estado y las CCAA, sino que hay que
tener en cuenta el caracter transversal de este instrumento de proteccion
que condiciona la actuacion estatal que se materializa en el territorio de
las CCAA. Considera el TC que la EIA es un componente de la compe-
tencia que el Estado ejerce con caracter sustantivo, de este modo, la DIA
no es un acto de ejecucion en materia ambiental sino un acto que forma
parte de la competencia sustantiva que corresponde ejercer al Estado
(STC 13/1998, FF.JJ. 7,8 y 9) 149,

C) Otra cuestion que ha sido abordada por el TC tiene su origen en la
Ley 11/1990, de 13 de abril, de Prevencion de Impacto Ecologico de Cana-
rias. Esta Ley establece tres modalidades de EIA sometiendo a cada una de
ellas un conjunto de proyectos. De éstos fueron impugnados cuatro al en-
tender la parte recurrente que la modalidad de EIA a que son sometidos por
la Ley autondmica es menos proteccionista que la establecida para los mis-
mos en la legislacion basica del Estado, alegandose en este sentido que di-
cha Ley reduce o limita la proteccion del medio ambiente prevista en la le-
gislacion del Estado. El TC no s6lo no aprecia la existencia de la alegada
reduccion o limitacion, sino que implicitamente admite la diversidad de
procedimientos de EIA, o sea que las CCAA dependiendo de los proyectos
puedan establecer varios procedimientos de esta naturaleza !0,

149 Sobre esta argumentacion se formularon dos votos particulares: el primero (por el Magistrado
don Manuel Jiménez de Parga y Cabrera) esta de acuerdo con el fallo de la S. pero no con el funda-
mento, seglin este Magistrado dicho fundamento deberia haber sido «el interés general de Espaiay,
como principio configurador del reparto de competencias, que trasciende al interés de cada CA; el
segundo (formulado por el Magistrado don Pablo Garcia Manzano, al que se adhieren tres Magis-
trados mas), en sintesis, considera que la DIA es un acto de ejecucion, y que la competencia sustan-
tiva no puede absorber a la ambiental.

150 STC 90/2000, FF.JJ. 5,6y 7.
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4.11. Actividades molestas, insalubres, nocivas y peligrosas

Son escasas las referencias en la jurisprudencia ambiental del TC al
Reglamento de Actividades Molestas, Insalubres, Nocivas y Peligrosas
de 1961 (en adelante, RAM). Se hace una alusion a esta norma en la STC
102/1995 (FJ 5), para decir que en ella aparece por primera vez la expre-
sion «medio ambiente». Una segunda referencia la hemos hallado en la
STC 13/1998 (FJ 5), donde se deja constancia de su naturaleza ambiental
al decir que «cuando el RD-Leg. 1302/1986 fue adoptado, tan solo exis-
tian unas pocas disposiones sectoriales que, de modo fragmentario y limi-
tado, obligaban a ponderar los efectos de las obras e instalaciones someti-
das a intervencion administrativa. Asi, el Reglamento de Actividades
molestas, insalubres, nocivas y peligrosas de 1961...»; y, en esta tltima
Sentencia también (FJ 8), se dice que la licencia otorgada conforme al
RAM («autorizacion de actividades calificadas») tiene por finalidad y
efecto la preservacion del medio ambiente.

4.12. Salud publica

Como es conocido, la relacion entre medio ambiente y salud publica es
evidente. Son abundantes los estudios que justifican la proteccion del me-
dio ambiente en la salud de las personas. En la jurisprudencia ambiental
del TC se ha dejado constancia con frecuencia de esta circunstancia 31,
resultando exponente, en este sentido, la STC 329/1993 (FJ 4), cuando
dice que «siendo de sefialar que tanto en estos instrumentos internaciona-
les como en el articulo 45 CE, la proteccion del medio ambiente tiene
como objetivo final y esta intimamente unida a “la proteccion de la salud
de las personas”».

4.13. Ruido

El pronunciamiento mas importante del TC sobre el ruido tiene lugar
conlaS. 119/2001, de 24 de mayo, donde se considera que este agente con-
taminante puede atentar contra el contenido de los derechos fundamentales
contemplados en los articulos 15y 18. 1 y 2 de la CE. Dice el TC que el rui-
do afecta al derecho a la integridad fisica y moral «cuando los niveles de
saturacion acustica que deba soportar una persona, a consecuencia de una
accion u omision de los poderes publicos, rebosen el umbral a partir del
cual se ponga en peligro grave e inmediato la salud, podra quedar afectado
el derecho garantizado en el articulo 15 CE» (FJ 6); e, igualmente, recono-

151 SSTC 227/1988, FJ 27, 102/1995, FF.JJ. 5,6 y 7,y 119/2001, FF.JJ. 5, 6 y 7, entre otras.
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ce que «una exposicion prolongada a unos determinados niveles de ruido,
que puedan objetivamente calificarse como evitables e insoportables, ha de
merecer la proteccion dispensada al derecho fundamental a la intimidad
personal y familiar, en el ambito domiciliario, en la medida en que impidan
o dificultan gravemente el libre desarrollo de la personalidad, siempre y
cuando la lesion y menoscabo provenga de actos u omisiones de entes pu-
blicos a los que sea imputable la lesion produciday, articulos 10.1y 18.1y
2 CE (FJ 6). En esta Sentencia se considera que el ruido atenta contra los
derechos fundamentales y, consecuentemente, se otorga la maxima protec-
cion jurisdiccional frente a las perturbaciones producidas por éste, pero al
amparo de los preceptos constitucionales citados, y no del articulo 45 de la
CE 152, El TC opta por otorgar un «contenido ambiental» a los derechos
fundamentales citados, y no por subjetivizar el derecho a que se refiere el
citado articulo 45 de la CE.

5. CONSIDERACION FINAL

La configuracién constitucional del medio ambiente, y su posterior
contemplacion en los distintos EEAA, no ha gozado de una interpreta-
cioén inequivoca. Institutos fundamentales del Derecho ambiental tales
como el concepto juridico de ambiente, la naturaleza juridica del articulo
45 de la CE y el sistema de distribucion de competencias entre el Estado y
las CCAA, han necesitado de una delimitacién posterior.

Tal y como hemos expuesto a lo largo de este trabajo, el TC, primero,
se ha pronunciado sobre la naturaleza juridica del articulo 45 de la CE;
segundo, se ha aproximado a la delimitacion juridica del concepto de am-
biente, distinguiendo, en este sentido, entre «medio ambiente» y «protec-
cion del medio ambientey; tercero, ha interpretado el sistema de distribu-
cion de competencias entre el Estado y las CCAA, atendiendo, de una
parte, a las funciones que constitucional y estatutarimente se pueden ejer-
cer sobre esta materia (legislar de forma basica, desarrollar lo basico, dic-
tar normas adicionales de proteccion y ejecutar) y, de otra parte, a los de-
nominados titulos competenciales afines y colindantes; y cuarto, ha rela-
cionado el principio rector contemplado en el articulo 45 de la CE con
otros principios y derechos constitucionales que, en principio, por su na-
turaleza y alcance podrian ser susceptibles de conflicto con la proteccion
del medio ambiente.

152 Véase el FJ 4 de esta Sentencia y el voto particular formulado a la misma por el Magistrado don
Manuel Jiménez de Parga y Cabrera, FJ 1, quien se muestra partidario de otorgar contenido subjeti-
vo al derecho contemplado en el articulo 45 de la CE.
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VEINTE ANOS DE JURISPRUDENCIA CONSTITUCIONAL SOBRE MEDIO AMBIENTE

Durante estos casi «veinte afios de jurisprudencia sobre medio am-
biente» el TC ha establecido una importante doctrina sobre este sector del
Derecho. Se podra estar mas o menos de acuerdo, pero no se puede poner
en duda que las dificultades iniciales existentes en este ambito hoy estan
superadas gracias a la interpretacion realizada por este Tribunal, en cuya
virtud se han consolidado las bases de la ordenacion juridica del medio
ambiente en nuestro Derecho. Sin embargo, no podemos decir que el Le-
gislador haya funcionado al ritmo y en la tonica que lo ha hecho el TC
como lo acreditan la existencia todavia de regulaciones antiguas y poco
operativas de determinados sectores del medio ambiente (p.e., la conta-
minacion atmosferica), y la ausencia de regulacion sobre otros (p.e., el
ruido).
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