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I. EL PROCESO DE CENTRALIZACION DE LAS COMPETEN-
CIAS EN MATERIA DE MEDIO AMBIENTE

1. Introduccion

Cuando la Constitucién espafiola. de 27 de diciembre de 1978
reconoce (en el parrafo 9.° del articulo 148.1) que las Comunida-
des auténomas pueden ostentar competencias «de gestién en
materia de medio ambiente» y, por otra parte, reserva al Estado
(en el parrafo 23.° del articulo 149.1) competencias que, aparente-
mente, sélo alcanzan el nivel legislativo y que, en concreto, se
refieren a la «legislacién basica sobre proteccién del medio am-
biente», al lector apresurado le puede producir la impresién de
que estd reconociendo algo tan natural como la necesidad de
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entregar la atencién de los problemas a los poderes publicos
que estdn mas préximos a ellos, ya que, ciertamente, las conno-
taciones locales del medio ambiente son claras. Sin embargo,
aun coincidiendo en la anterior visién mas primaria, también
debiera producir la lectura de los preceptos citados la impresién
de que instrumentan una auténtica devolucion de poderes a
entidades infraestatales, poderes acumulados a lo largo del tiem-
po, desplazando a los entes locales que antes habian tenido la
responsabilidad en estas materias. Es decir, que la Constitucién
ha alterado profundamente el régimen de la distribucién de com-
petencias en materia de medio ambiente, pasando de un severo
centralismo a una franca descentralizacién. Sean o no las formas
de accidén centralizadas las méas idéneas para atender la proble-
matica del medio ambiente (1o que luego habremos de analizar),
puede decirse con bastante seguridad que la propuesta consti-
tucional de la gestién descentralizada corrige un movimiento
centripeto que se habia cumplido sin desfallecimiento en el
ultimo siglo y medio y, principalmente, en los primeros afios del
presente. ‘

2. El progresivo vaciamiento de las competencias locales
en materia de medio ambiente

Los datos de este proceso centralizador son bastante faciles
de establecer. Hubo un tiempo, ya lejano, que se corresponde
con la etapa de la configuracién del régimen local contempora-
neo, en el que la idea centralista, que alumbré el nacimiento del
sistema, no dejé a las Corporaciones municipales méas funciones
propias que aquellas que hacian mas directa referencia a la vida
ordinaria de cada pueblo, a la atencién de los problemas mas
ordinarios y leves de la comunidad local. Henrion de Pansey
resumi6é tales funciones en una unica frase, que hizo fortuna:
écarter de Uhabitation commune tout ce qui pourroit la rendre
peu sure, incomode au malsaine. Seguramente, si sacaramos la
frase de contexto, a nadie escandalizaria que resumiéramos esos
titulos competenciales utilizando la expresién medio ambiente.
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Asi podria decirse, en efecto, si fuera perdonable el dislate his-
torico de trasponer hacia atris en el tiempo un concepto y un
problema entonces inexistentes.

Las primeras leyes espafioclas de régimen local (Instrucciones
de 1813 y 1823) atienden puntualmente a esta idea; las compe-
tencias que pertenecen a las corporaciones locales tienen que
ver, fundamentalmente, con las condiciones de comodidad y
salubridad de las poblaciones, funciones todas que pueden muy
bien englobarse en un unico titulo competencial: la Sanidad.
Se describen como competencia municipal la atencién a una
serie de materias que tienen que ver con la calidad de la vida,
con la higiene y sanidad del vecindario, materias que forman
parte de lo que hoy denominamos el medio ambiente urbano.

En el marco de las funciones sanitarias van a desenvolverse
las competencias sobre las materias ambientales (en la medida
en que entonces eran objeto de atencién por las Administracio-
nes publicas) y van a seguir con ellas un proceso de centraliza-
ciéon implacable que se inicia, en este campo, aun de forma mas
temprana que en otros; en el sentido, cuando menos, de que
puede apreciarse la emergencia de técnicas de centralizacién que
luego se van a generalizar, empleandose en otros campos de la
accion administrativa.

La afirmacién del principio de la competencia municipal so-
bre las materias que nos ocupan estd palmariamente clara en
las primeras normas de régimen local. En el articulo 1.° de la
Instruccién para el gobierno econdémico-politico de las provin-
cias de 13 de junio de 1813, se dice que <«estando a cargo de los
Ayuntamientos de los pueblos la policia de salubridad y como-
didad, debera cuidar de la limpieza de las calles, mercados, pla-
zas publicas y la de hospitales, carceles y casas de caridad o de
beneficencia; velar sobre la calidad de los alimentos de toda
clase; cuidar de que en cada pueblo haya cementerio convenien-
temente situado; cuidar asimismo de la desecacién o bien de dar
curso a las aguas estancadas o insalubres, y, por ultimo, de re-
mover todo lo que en el pueblo o en los términos pueda alterar
la salud publica o la de los ganados».

Sin embargo, estas competencias, ni siquiera en la Instruc-
cién citada, estan atribuidas en exclusiva a los Ayuntamientos.

a3
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Por el contrario, se asignan cometidos especificos a la maxima
autoridad estatal desplazada a provincias, el jefe politico, segin
puede leerse, por ejemplo, en el articulo 22 de la citada norma.
Cuando, afios méas tarde, se concluye la divisién provincial y la
idea centralizadora se fortalece en virtud de la instauracién de
los subdelegados de Fomento, a los que se asignan competencias
en todos los ramos de la Administracién, un primer tirén de signo
centralizador se produce también en el campo de lo sanitario.
«La Sanidad —decia la Instruccién a los subdelegados que Javier
de Burgos redacté— excitara la solicitud paternal de la Admi-
nistracién que, desde luego, trabajara para reunir los datos pre-
cisos para que las precauciones destinadas a impedir la propa-
gacion de las enfermedades infecciosas surjan efecto.» Este ar-
gumento de la intervencién sobre las enfermedades infecciosas
serd en lo sucesivo empleado casi siempre que se intenta lograr
una ampliacion de las responsabilidades de la Administracion
estatal.

Muy poco tiempo después, en virtud de lo establecido en un
Real Decreto de 17 de marzo de 1847, luego desarroiladc por un
reglamento de 24 de julio de 1848 y por la Ley de Sanidad de
28 de noviembre de 1855, se van a establecer innovaciones orga-
nizativas realmente importantes. Nace de aquellas normas una
Direcciéon General de Sanidad, integrada en el Ministerio de la
Gobernacién, pero también, lo que es mas importante (porque
supone la inauguraciéon en este ramo de una técnica centraliza-
dora de enorme alcance, que luego va a generalizarse), se crean
unos agentes sanitarios, delegados de la. Administracién central,
que van a ejercer sus funciones desplazadas del centro (el par-
tido judicial sera la sede de operaciones concreta), con lo gue
queda implantada una rame periférica y especializada de la
Administracién estatal que va a ejercer competencias en el
ramo sanitario. Queda inaugurada, pues, una alternativa de or-
ganizacion distinta a la primitiva, que se apoyaba en la atribu-
cién masiva de las competencias sanitarias a los entes locales.

A partir de este instante, los pasos del movimiento centrali-
zador van a acelerarse de manera muy notable. No es cuestiéon
de seguir ahora pormenorizadamente el proceso. Se descubre su
linea evolutiva siguiendo s6lo los grandes hitos. Y, en este sentido,
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el segundo y definitivo estd en.la Instruccién General de Sani-
dad de 12 de enero de 1904. Contendra esta norma una operacion
centralizadora de gran porte, que alcanza tanto a los elementos
organicos como a los funcionales de la accién administrativa en
este campo.

En cuanto al primer aspecto, se mantienen, como agentes de-
legados de la Administraciéon estatal, inspectores provinciales y
municipales. Pero no es sélo esto. Justificando la regulacién en
la necesidad de dotar de independencia a los agentes especiali-
zados respecto de la Administracién ordinaria, s€ establece, en
el articulo 58 de la Instrucciéon, que las funciones de los 6rganos
de la Administracion estatal y también las de los 6rganos muni-
cipales se entenderan ordinariamente delegadas en los respec-
tivos inspectores sanitarios, con lo cual las competencias muni-
cipales van a ser ejercidas por agentes estatales. Y para concluir
la operacién con el maximo refinamiento, aun se ahaden las
previsiones siguientes: dada la imposibilidad de que la Admi-
nistracién estatal pudiera crear ex novo un cuerpo de inspecto-
res, se designaban para estas tareas ordinariamente a los médicos
titulares (que son entonces personal contratado del Ayuntamien-
to), pero regulando de nuevo su condicién, de manera que emer-
ge de la Instruccién el «Cuerpo de Médicos titulares» que en se-
guida va a convertirse en un cuerpo de funcionarios estatales
(hoy denominado de «funcionarios técnicos del Estado al servicio
de la Sanidad local-), alterandose su primitivo caracter de per-
sonal municipal. Quedan, pues, asumidas las funciones y tam-
bién las relaciones funcionales de dependencia con los agentes
que van a ejercerlas. . *

Es curioso constatar que una reforma de este calibre trasto-
caba el régimen de las competencias municipales segiin habrian
sido establecidas en la todavia vigente ley municipal de 1877
(art. 72), donde, en lo que aqui interesa, se reconocia a los Ayun-
tamientos competencia «exclusiva» sobre servicios municipales
referentes al arreglo, comodidad e higiene del vecindaric y servi-
cios sanitarios en general, competencias que, en virtud de los
brillantes malabarismos de la operacién centralizadora, habian
dejado de ejercer por obra y gracia de una Instruccién que, en
cuanto aprobada por Decreto, no podia contradecir el texto legal
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de 1877. Tal vez por ello, en un momento posterior, un Real De-
creto de 15 de noviembre de 1909 quiso devolver toda su pureza
a las reglas de la ley municipal ordenando la derogacién de cuan-
tas disposiciones administrativas especiales hubieran alterado el
régimen de competencias establecido en la ley municipal. Sin
embargo, el éxito de estas pretensiones fue nulo en el campo que
nos ocupa, pues, poco tiempo después, una Real Orden de 13 de
agosto de 1913 interpretaria que el citado Real Decreto «<no ha
derogado la Instruccién de Sanidad de 12 de enero de 1904» ni
sus disposiciones de desarrollo. Los argumentos en que se apoya
la interpretacion son débiles y no interesan aqui mayormente.
Lo importante es que el magno movimiento centralizador, con-
cluido en la Instruccién, quede consolidado. (Sobre todo ello,
S. Mufoz MacHavo, La Sanidad Publica en Esparia, Madrid, 1975.)

En cuanto a los instrumentos funcionales de la accién admi-
nistrativa su centralizacién va a culminarse también en muy
poco tiempo.

La Instruccién General de Sanidad habia conferido, con los
condicionamientos explicados, amplias competencias en materias
sanitarias a los Ayuntamientos. Formaban parte también de las
mismas, como era tradicién en toda la legislacién anterior, las
relativas al saneamiento e higiene a 1o que, en términos amplios,
denominamos hoy el medio ambiente urbano. Asi, por ejemplo,
el sometimiento a autorizacién de los talleres y fabricas que pro-
duzcan gases 0 emanaciones insalubres, asi como los que viertan
aguas o residuos que impurifiquen las corrientes de aguas, etc.
(arts. 140 a 144). Pues bien, la disciplina de estas actividades,
como las dethas cuestiones sanitarias genera'es, habia de quedar
fijada en los Reglamentos de Higiene, cuya aprobacién quedaba
encomendada por la Instruccién a cada Ayuntamiento. Pertene-
cen, pues, estos Reglamentos, y asi empezaba reconociéndose (si-
guiéndose aqui una tradicién que estd también ilustrada en el
articulo 590 del Codigo Civil), a la potestad normativa municipal.

Sin embargo, muy pronto también esta regla de distribucién
de potestades normativas va a quedar sustancialmente a'terada.
El procedimiento seguido en este caso para centralizar la com-
petencia no es menos refinado que el antes utilizado para operar
sobre la organizacién. Se inicia con una Real Orden de 12 de
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octubre de 1910, que aprobaria las «Bases para la redaccién de
los Reglamentos de higiene», texto en el que se contenia todo
lo que habrian de regular los Ayuntamientos en los que ulterior-
mente aprobaran. Mediante esta férmula sutil se combina una
sustraccién efectiva de la libertad dispositiva municipal con el
mantenimiento de la potestad normativa local para aprobar los
Reglamentos de higiene (potestad reconocida también en la Ley
Municipal de 1877, y de la que un simple Decreto —como era la
Instruccién de 1904—no podria privar a los Ayuntamientos). Sin
embargo, el camino para la sustituciéon de las ordenanzas locales
por normas estatales queda abierto a partir de aquel instante
de manera definitiva.

El Estatuto municipal de 8 de mayo de 1924 mantiene la de-
finiciéon general de las competencias municipa'es en materias sa-
nitarias (concepto en el que, insistimos, venimos incluyendo todo
cuanto hace referencia al medio ambiente urbano) y la mecanica
de las ordenanzas complementarias. La misma remisién se con-
tiene en el Reglamento de Obras, Bienes y Servicios Municipa-
les de 14 de julio de 1924, especialmente en cuanto que se indica
que son las ordenanzas las que han de contener las normas hi-
giénicas minimas de las edificaciones y también «preceptos re-
ferentes a las industrias y establecimientos que sean insalubres,
incémodos y peligrosos»; aun cuando contiene referencias téc-
nicas que luego han de incluirse en las Ordenanzas, se limita a
prever la aprobacién de un nomenclator relativo a las industrias
citadas.

Sin embargo, este respeto a la potestad de Ordenanza, que
luce en las disposiciones legales hasta el Estatuto de 1924, quie-
bra inmediatamente en los principales frentes que nos intere-
san: primero, un Real Decreto de 9 de febrero de 1925 aprobara
el Reglamento Municipal de Sanidad en el que, definitivamente,
el Estado asume la regulacién de estas materias en sustitucién
de los municipios. Y, en segundo lugar, separandose del tronco
sanitario comun, las industrias incémodas, insalubres y peligro-
sas son reguladas en el Reglamento de 17 de noviembre de 1925.
Concluye con ello la operacién de sustitucién de las normas mu-
nicipa'es por otras estatales. En el preambulo del Reglamento
de Sanidad Municipal se aducen las razones que, justificadas o
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no, ilustran, desde luego, del cambio: <«El ideal seria que los
Ayuntamientos organizaran y sostuvieran los servicios sanita-
rios del término municipal, libres de intromisiones e injerencias
extrafias a su propia constitucién; pero este ideal dista mucho
de la realidad; primero, por la falta de tradicion y el atraso que
una gran parte de los Ayuntamientos espafioles muesira en ma-
terias de higiene y sanidad, y, segundo, porque es deber funda-
mental del Estado cuidar de la salud publica, y esta funcién no
podria ejercerla sin el conocimiento, vigilancia e intervencién en
el régimen sanitario de los municipios, ya que ellos constituyen
las células o elementos primarios del organismo nacional.»

El ntcleo esencial de las funciones ambientales que entonces
ocupan a las Administraciones publicas queda, desde entonces,
disponible para la Administracion estatal, restando a los Ayun-
tamientos funciones e]ecutwas menos relevantes en el marco de
las nuevas normas.

La dinamica centralizadora no se pierde ya en lo sucesivo,
de manera que no es preciso, ni las limitaciones propias de mi
intervencién lo permiten, hacer un analisis mas pormenorizado
de 10 acontecido después.

Bastara con dejar constancia de gue las cuestiones relativas
al medio ambiente urbano, separadas ya definitivamente del tron-
co sanitario que las habia albergado por mucho tiempo, queda-
ran reguladas, siguiendo la ténica y las lineas de principio del
Reglamento de 1925 en el nuevo Reglamento de Actividadas Mo-
lestas, Insalubres, Nocivas y Peligrosas de 30 de noviembre de
1961. Reglamento que, como ha notado T. R. FERNANDEZ, reprodu-
ce el esquema del anteriormente citado, sin caer en la cuenta de
la transformacion experimentada por el pais, que hacia ya in-
suficiente ‘la limitada éptica de las técnicas de policia (que son
las manejadas por el Reglamento), exigiendo, a cambio, un tra-
tamiento y comprensiéon global de los problemas, que es la apor-
tacién sustancial de la perspectiva urbanistica y del instrumental
técnico que inaugura la Ley del Suelo y Ordenaciéon Urbana de
17 de mayo de 1956.

El plan de urbanismo era, sin duda un instrumento de valor
esencial para que quedaran en él atendidas e integradas las
diferentes perspectivas de acciéon sobre el medio ambiente. Sin
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embargo, la vieja filosofia de las actividades clasificadas sobre-
vivié a estas nuevas férmulas y se avino a convivir con ellas
aun cuando ello resultara sumamente dificil y generara conflic-
tos organizativos mas importantes.

También hay que dejar constancia, finalmente, de que incluso
en el marco de la regulacién singular de las actividades moles-
tas, insalubres, nocivas y peligrosas, los condicionamientos al
ejercicio por las Corporaciones locales de sus propias competen-
cias seran cada vez mayores, de manera que (de nuevo con fun-
damento en la escasez de medios y en la precaria preparacion
técnica de los administradores municipales) el papel desempe-
fniado por la Comisién Provincial de Servicios Técnicos no dejara
de crecer en importancia en detrimento de la libertad de la ac-
tuacién municipal. Sobre todo a partir de la reforma del Regla-
mento llevada a cabo el 5 de noviembre de 1964.

3. La ulterior dispersion de las competencias en el ambito de la
Administracion central. Los problemas de coordinacion

Al proceso de centralizaciéon examinado no sigue paralela-
mente otro de concentracién en 6rganos unicos de todas las fun-
ciones en materia de medio ambiente. Obviamente este tema ha
pasado al frente de las preocupaciones administrativas primarias
en tiempos recientes (a partir de los aiios finales de la década
de los sesenta)l, por lo que es facil colegir que ni siquiera se ha
invocado la necesidad de abordar racionalmente la gestion ad-
ministrativa de estos problemas, para fundamentar en ella un
esfuerzo integrador de las competencias. .

Por el contrario, el medio ambiente sigue siendo una pers-
pectiva secundaria entre los criterios para la distribucién de
competencias (concepcién que atn se mantiene en el propio tex-
to de la Constitucién, segin podremos ver después), de manera
que sobre el criterio ambiental priman otros sectoriales, confor-
me a los cuales las competencias sobre medio ambiente las ejer-
cen los O6rganos responsables de la accion sobre los diferentes
sectores o aspectos que integran aquel concepto (aguas u otros
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recursos naturales, energia, contaminacién atmosférica, urbanis-
mo, sanidad, etc.).

Cada uno de estos 6rganos tendera a pertrecharse de normas
aplicables a cada sector, o ampliara y desarrollara las existentes,
de manera que las singularidades se incrementan y la perspec-
tiva unitaria se hace de aplicacién practicamente imposible. Mas
aun, después de que la integracion de acciones o el reflejo de
las regulaciones singulares en un instrumento de gran potencia-
lidad integradora, como es el plan de urbanismo, no se concluya
con todo el alcance esperado y menos, en fin, después de que
fracasa el primer intento de la Ley de 1956 de conferir la direc-
cién del urbanismo a un érgano no colegiado (el Consejo Nacio-
nal de Urbanismo, luego sustituido por el Ministerio de la Vi-
vienda, en el que hubieran podido tener cabida todos los respon-
sables de actividades con incidencia territorial). Este fracaso
haréd maéas rigurosa la dinamica de la especializaciéon y contribui-
r4 de manera fundamental a que la direccién unitaria de estas
cuestiones sea practicamente imposible.

En esta situacién organizativa, en la que la préactica totalidad
, de los departamentos ministeriales tienen alguna competencia
relacionada con el medio ambiente, adviene la eclosién definitiva
del medio ambiente como problema (aprobaciéon de la Carta
europea del agua en 1968, programas de diferentes Gobiernos
europeos sobre el medio ambiente —1969-1971 en Alemania, in-
forme britanico de 1971—-, Symposium de Praga 1971, informe
Meadows del mismo afio, etc). En nuestro pais, el asentamiento
de un sistema de distribucién competencial que para nada habia
tenido en cuenta estos problemas hacia imposible, aunque los
intentos de reforma hubieran sido sinceros, operar una redistri-
bucién competencial para dotar una organizacién eficiente. La
patrimonializacién de las competencias por algunos cuerpos fun-
cionariales, el arrastre histérico de las organizaciones departa-
mentales, la excesiva centralizacién, que el momento politico
impide reconsiderar, entre otras causas, lo impiden.

No hay mas alternativa que la de los 6rganos colegiados en
los que asignar representaciéon a todos los organismos compro-
metidos, y esta es, en efecto, la via que se intenta a partir del
Decreto de 13 de abril de 1972, que crea la Comisién Delegada
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para el Medio Ambiente, y en la que, practicamente, vuelve a
sentarse el Gobierno en pleno, pues casi todos sus miembros o
tienen participacién en la misma. El mismo Decreto establece la
Comisién Interministerial del Medio Ambiente como 6rgano mas
operativo y de mas agil funcionamiento.

No nos corresponde examinar la experiencia del funciona-
miento de estos érganos colegiados, sino que tan sélo debemos
afirmar, para concluir sin alejarnos demasiado de nuestros ob-
jetivos, que (como ha ocurrido en nuestro pais con otras muchas
Comisiones delegadas e interministeriales) no han conseguido re-
ducir la particularidad competencial ni el predominio de la com-
prensién sectorial de los problemas por cada uno de los depar-
tamentos responsables.

Concluyamos, pues, que la materia del medio ambiente se
ha mantenido irreductiblemente disgregada y atribuida a la res-
ponsabilidad de organismos diversos (afirmacién que es bien
conocida v que no podemos detenernos a ilustrar aqui, lo que,
por otra parte, est4 hecho detalladamente en el Informe General
sobre el Medio Ambiente en Espaiia, elaborado por la Presiden-
cia, del Gobierno en 1977, o en el conocido libro de R. MaRTiN
Mateo: Derecho Ambiental, Madrid, 1977). Dispersién que no
han aliviado grandemente tampoco reformas administrativas re-
cientes (como las que se han operado en el MOPU a partir del
Real Decreto de 4 de julio de 1977), que han destacado en la
estructura departamental 6rganos especificamente responsables
de la problematica ambiental (la Direccién General del Medio
Ambiente y el CEOTMA, principalmente).

II. LAS RESERVAS DE COMPETENCIAS AL PODER CENTRAL
EN LOS ESTADOS ORGANIZADOS SOBRE LA BASE
DE AUTONOMIAS TERRITORIALES

Todo lo anteriormente establecido parece conducir a unas
consecuencias inesquivables. El proceso implacable de la centra-
lizacién ha puesto en manos de la Administraciéon estatal la
practica totalidad de las responsabilidades sobre un sector, y sin
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embargo, no es capaz de organizarse (variados problemas lo

\impidenl para atenderlas. La Administraciéon estatal, agobiada
de responsabilidades, carece de capacidad de respuesta. Podria-
mos concluir que estamos ante un ejemplo de cémo las férmulas
burocratico-centralizadas de administrar han hecho crisis y que,
por tanto, sdlo queda una alternativa: sélo puede organizarse
eficazmente la gestién del medio ambiente sobre la base de una
amplia descentralizacién de las responsabilidades.

El principio parece y es evidente. Pero no tiene un valor ab-
soluto y debe matizarse. Por lo pronto, debe quedar de manifies-
to que cuantos han estudiado los problemas de la organizacién
administrativa de medio ambiente (por ejemplo, HEnNINZ: Eb-
MUNDs y LeTey; R. Marrtin Mateo) han observado que en todos
los Estados, cualquiera que sea su forma de organizacion, se
ha producido una concentracion progresiva de competencias en
el poder central. Ello es reflejo de la ruptura de la concepcién
localista del medio ambiente que hoy no puede ser sostenida por’
nadie. Mucho menos cuando en nuestro tiempo la proyeccién
internacional de estos problemas es conocida (y de ello son re-
flejo, por ejemplo, los informes de la OCDE sobre medio ambiente
de 7 y 8 de mayo de 1979, el informe general, también de la
OCDE, sobre medio ambiente y turismo, publicado en Paris en
1980, o la politica y el programa de accién comun de las Comu-
nidades europeas en materia de medio ambiente, aprobado- el
17 de mayo de 1977. Programa de accién comun de las Naciones
Unidas para el medio ambiente —PNUMA—, etc.). Es inttil, en
definitiva, ponerle puertas al campo o fronteras al aire conta-
minado. El medio ambiente como problema es indivisible y es
un simplismo pretender que un retorno al localismo mas puro
puede ser suficiente para atender eficientemente la amplitud y
variedad de estas cuestiones.

Hay que subrayar con todo énfasis lo anterior porque no debe
perderse de vista esta perspectiva en el momento de valorar el
esquema de distribucion de competencias aportado por nuestra
Constitucién de 1978.

El medio ambiente, por la naturaleza de los problemas que
suscita, se ha convertido en un asunto cuya atencién debe com-
partirse por diferentes esferas: desde los organismos internacio-
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nales a los municipios, y desde luego, también, por el poder cen-
tral de! Estado.

Es interesante detenerse por un momento en esto ultimo, por-
que abocados, como estamos, a una descentralizacién politica y
administrativa necesaria y profunda, se corre a veces el peligro
de creer que no caben medias tintas en estas operaciones, de
manera que las funciones hasta ahora severamente centraliza-
das deben salir todas y sin excepcién de las manos del Estado
para depositarse en los nuevos entes territoriales auténomos.

En Estados Unidos, la patria misma del federalismo, viene
funcionando desde 1970 una Comisién sobre la calidad del medio
ambiente y la Agencia de Proteccién del Medio Ambiente. Am-
bos son organismos federales, lo que no empece a que sean los
Estados miembros quienes sigan ostentando lag competencias
generales sobre el sector. A la primera, segin resumen Epmunps
y LeTEY, le corresponde revisar toda nueva legislaciéon y cuales-
quiera programas de actuacién de los demas organismos fede-
rales, antes de que sean sometidos al informe correspondiente
del Bureau of the Budget o del Congreso. La Agencia es un 6r-
gano ejecutivo al que le corresponde la ejecucién y cumplimiento
de las reglamentaciones o controles necesarios para el mejora-
miento del medio. Nétese, por tanto, sin necesidad de que nos
extendamos méas en la descripcién de las actividades de estos
organismos, que en un federalismo con solera, como es el nor-
teamericano, 6rganos dependientes del poder central ejercen fun-
ciones ejecutivas en materia de medio ambiente.

Es también significativa la evolucion que ha sufrido en Ale-
mania la distribucién de competencias sobre estas cuestiones. El
Gobierno federal aleman quedé aprobado en 1970 un programa de
accién en materia de medio ambiente, pero no disponia de los
mejores instrumentos para ejecutarlo. No podia aprobar una ley
sobre el medio ambiente porque la Ley Fundamental de Bonn no
reconocia a la federaciéon competencias en materia de medio am-
biente. Convencido de la necesidad de esa legislacion general,
que unificase los criterios para la atencidon de esta problematica,
intent6é una reforma constitucional a partir de 1970 que se con-
vertiria, tras diversas vicisitudes, en la Ley Constitucional de
12 de abril de 1972, que aportaba la reforma namero 30 a la Ley
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Fundamental, mediante la cual se afiadia un inciso (el ntme-
ro 24 del articulo 75) a aquel texto en el que se reconocian las
competencias federales en materia de medio ambiente. A partir
de entonces se han dictado varias leyes (Ley de 7 de junio de 1972
sobre destruccién de desechos; Ley de 22 de junio de 1974 que crea
en Berlin una oficina federal del medio ambiente —que ha provo-
cado protestas en Alemania Oriental— con funciones coordinado-
ras y de investigacién; Ley de 15 de agosto de 1974, sobre informa-
cion y estadisticas en materia de medio ambiente), siendo, sin
duda, la mas importante la. Ley de 15 de marzo de 1974 para la
proteccién de los dafios derivados de la contaminacion del aire,
del ruido, trepidaciones y otros fenémenos analogos (Bundes-
Inmissionsschutzegesetz). Aporta esta Ley un esfuerzo notable
por abarcar el tratamiento de todo tipo de dafios ambientales,
regulando todas las fuentes de contaminacién (industrias y el
conjunto de actividades de produccién, maquinas, vehiculos, car-
burantes, materias artificiales cuya utilizaciébn o combustién es
susceptible de dafiar el ambiente, etc.). Somete a estas activida-
des a un régimen de autorizaciones administrativas previas, mo-
dificables y revocables. Pero, 1o que es mas importante, organiza
una verdadera planificacion de la lucha contra la contaminacién,
principalmente las zonas poluidas y para la proteccién de las
zonas aun indemnes. Contienen directivas para la construccién
de vias de comunicacién y autoriza a los Gobiernos de los Lan-
der a reducir o prohibir completamente la circulacién de vehicu-
los autombdviles, etc. .

Existe, pues, también en Alemania Federal, un tratamiento
general de los problemas del medio ambiente, de manera que las
competencias se distribuyen en diversos niveles. No pertenecen
en exclusiva a los Lander después de la reforma constitucional
a que hemos hecho referencia.

También es especialmente ilustrativo el ejemplo italiano, don-
de, al igual que en nuestro caso, se ha partido de una situacién
de centralizacién de las competencias. Con ocasién de la ultima
gran operacién de transferencias a las regiones, la Comisién
Giannini estudib, entre otros temas, este de la distribucién de
competencias en materia de medio ambiente. La conclusién ge-
neral ‘es que se debian, en efecto, transferir. Que es importante
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la accién regional sobre estos asuntos. Incluso, aplicando crite-
rios relativos a la operatividad en el ejercicio de las competen-
cias, noté que el medio ambiente es una materia conexa con
otras de competencia regional. No obstante, la Comisién Gianni-
ni (puede verse su informe, titulado Il completamento dell’ordi-
namento regionale, I1 Mulino, Bologna, 1976, pp. 37 y ss.) dejé
establecido que del hecho de que el medio ambiente sea una ma-
teria conexa a otras que pertenecen ya a la competencia de las
regiones no cabe deducir, sin ma&s, que toda la disciplina del
medio ambiente sea materia autonémica. Y ello porque, por una
parte, no toda ella puede resolverse sic et simpliciter en las com-
petencias urbanisticas o en cualquiera otra atribuida a las re-
giones, como la sanidad, agricultura o los montes (baste pensar
en la problematica de la polucién de las aguas o la contamina-
cién radiactiva); y, en segundo lugar, que para una gestiéon
eficaz del medio ambiente deben establecerse diversos niveles
administrativos de referencia (local, regional, estatal e, incluso,
internacional).

Estas son las razones por las que, sin perjuicio de proponer
una transferencia global de estos asuntos a las regiones y a los
entes locales, la Comisién determind la necesidad de que el Esta-
do retuviera una serie de competencias. Por ejemplo, fijacién de
estandares de polucién y ambientales; coordinacién de la expe-
rimentacién cientifica y técnica nacional y regional; estadisticas;
impulsién de la creacién de entes consorciales para la resolucién
de los problemas medicambientales de caracter interregional;
proyectos de saneamiento; adopcién de medidas en supuestos de
emergencia; gestion directa de algunos asuntos, como los rela-
cionados con la contaminacién por radiactividad.

Aungue separandose en algo en las propuestas de la Comisién
Giannini (desviacién que se produjo en méas de un punto, lo que
suscité la ulterior reflexion critica del propio Giannini, que con-
cluia afirmando que chi lava la testa all’asino perde il tempo ed
il sapone —en el proélogo al libro dirigido por BARBERA y Bassani-
nI: Il nuovo poteri delle regioni e de gli enti locali—, Bologna,
1978), el Decreto 616/1977 utiliza criterios similares para distribuir
las competencias en matera de medio ambiente (arts. 101 y ss.). El
estudio pormenorizado de estos criterios importa ya menos a los
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N efectos de esta exposiciéon y, por otra parte, nos llevaria ahora
muy lejos.

Puede establecerse una conclusién en razén a cuanto va ex-
puesto, y es que la experiencia comparada confirma que las com-
petencias en materia de medio ambiente deben repartirse entre
diversas instancias territoriales, de manera que ninguna de ellas
las retenga en exclusiva. Si ineficaces resultan a todas luces los
excesos del centralismo, que son nuestro punto de partida, no
puede tampoco olvidarse que son precisos algunos criterios uni-
tarios para la actuacién en materia del medio ambiente que sélo
del poder central pueden partir.

Es este un asunto en el que la cooperacién entre los diferen-
tes poderes publicos es precisa e inevitable. Hay una observacién
de HenniNg muy lucida, aungue aparentemente elemental, que
ilustra muy claramente de esta necesidad: los espacios ambien-
tales no coinciden con las jurisdicciones administrativas clasicas.
Por tanto, es inutil pretender la autosuficiencia por cualquier
nivel administrativo y politico. Todos, cuando operan aislados,
precisan complementos a sus acciones, que sélo los mecanismos
de cooperacién pueden aportar.

III. LA DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS ENTRE
EL ESTADO Y LAS COMUNIDADES AUTONOMAS
EN MATERIA DE MEDIO AMBIENTE

1. La posicién residual del medio ambiente en las listas
de distribucion de competencias

Nuestra Constitucién utiliza el concepto de medio ambiente
con diferente alcance, aparentemente al menos, en algunos de
sus preceptos. Quiero indicar con ello que mientras que en el
articulo 45 se maneja un concepto amplio del medio ambiente,
comprensivo de toda la problematica que este concepto encierra
(1.° «Todos tienen derecho a disfrutar de un medio ambiente ade-
cuado para el desarrollo de la persona, asi como el deber de
conservarlo»; 2.° «Los poderes publicos velaran por la utiliza-
cién racional de todos los recursos naturales, con el fin de pro-
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teger y mejorar la calidad de la vida y defender y restaurar el
medio ambiente, apoyandose en la indispensable solidaridad co-
lectivas), cuando vuelve a utilizarse en las listas de los articu-
los 148 y 149 ha perdido su primitiva amplitud y queda como
un concepto residual. En el sentido siguiente: el medio ambiente
no es un supraconcepto comprensivo de todas las materias, sec-
tores, servicios o actividades relacionadas con el mismo. Por el
contrario, cada uno (o la practica totalidad) de esos sectores o
materias recibe un tratamiento singular a los efectos de concre-
tar el régimen de la distribucion de competencias (ordenacién del
territorio, obras publicas, agricultura, montes, aguas, patrimo-
nio histérico-artistico, sanidad e higiene, etc.). Hay que estar a
estas especificaciones en primer lugar; el concepto de medio
ambiente sirve, en este contexto, para completar el tratamiento
de la distribucién de competencias en aquellos aspectos que no
tienen un concreto tratamiento.

Lo anterior no excluye, sin embargo, que una regulacién es-
tatal sobre el medio ambiente pueda incidir en todos los secto-
res materiales que lo integran, en cuanto al tnico aspecto de la
problematica, ambiental. Lo que, sin embargo, debe quedar des-
tacado es que la referencia singular a cada uno de los sectores
que integran la concepcion general del medio ambiente, implica
de suyo que los poderes respectivos del Estado y de las Comuni-
dades auténomas sean mas o0 menos extensos en relacién con
cada uno de ellos o, lo que es lo mismo, que no sean uniformes
las competencias de los entes publicos responsables en relacién
con cada uno de los problemas ambientales.

2. El medio ambiente como titulo competencial

Al Estado, segln el articulo 149.1.23.°, que recordabamos al
inicio de esta exposicién, le pertenece la competencia para apro-
bar la <«legislacién basica sobre proteccién del medio ambiente».
A las Comunidades auténomas, constituidas por la via del ar-
ticulo 143 y concordantes, esto es, a' las Comunidades de segundo
grado, «<la gestiéon en materia de protecciéon del medio ambiente»
(art. 148.1.1.°).
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‘

Evidentemente, los dos preceptos constitucionales contienen
reservas minimas en favor de las respectivas instancias. Pero hay
un campo intermedio entre lo que es «legislaciéon basica» y la
mera gestién (que incluye, por ejemplo, la potestad de dictar le-
yes de desarrcllo de la legislacién basica) que, en relaciéon con
las Comunidades de segundo grado referidas, pertenece al Esta-
do, mientras que los Estatutos de las Comunidades de primer
grado (o constituidas via disposicién transitoria 2.2 o articulo 151
de la Ccnstitucién) pueden asignar a las mismas tales compe-
tencias. Asi lo han hecho, en efecto, los articulos 10.6 del Estatu-
to catalan, 11.1, aJ, del vasco y 27.30 del gallego (en este caso
con una formulacién distinta gque no empece a que el alcance de
las competencias sea el mismo); en definitiva, segiin el primer
precepto citado, la competencia autondémica se extiende al des-
arrollo legislativo y la ejecucion en materia de protecciéon del
medio ambiente, sin perjuicio de las facultades que asisten a las
Comunidades Auténomas para establecer normas adicionales de
proteccion.

Al menos durante el periodo transitorio de cinco afios que
establece con caracter general el articulo 148.2 de la Constitu-
cioén, las competencias del Estado van a diferir en relacién con
las diversas Comunidades auténomas.

En relacién con la mayoria (las constituidas por la via del
articulo 143) las competencias estatales no alcanzaran sélo la le-
gis'acién basica, sino toda la legislacién, basica y de desarrollo,
lo que equivale a decir, toda la ordenacién normativa de la ma-
teria. Hasta este limite alcanza la expresién legislacién, que com-
prende también la potestad reglamentaria. Asi puede deducirse
del hecho de que, segin el articulo 148.1.9.°, las competencias de
las Comunidades autoénomas se refieren sélo a la gestion. Esta
interpretacién esta avalada, ademas, por los primeros Estatutos
de autonomia aprobados, que al referirse a las competencias de
mera ejecucién de las respectivas Comunidades auténomas, es-
pecifican que <«su ejercicio habra de sujetarse a las normas re-
glamentarias que en ejercicio de su legis’acién dicte el Estado»
(art. 25.2 del Estatuto catalan) o, en sentido positivo, que sélo
confieren la «potestad de administracién, asi como, en su caso,
la de dictar reglamentos internos de organizacion de los servicios
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correspondientes», lo que parece excluir los reglamentos de eje-
_cucion de la legislacion estatal.

Sin embargo, en relacién con las Comunidades auténomas de
primer grado (Catalufia, Pais Vasco, Galicia v Andalucia), las
competencias estatales quedan limitadas a la aprobacién de la
«legislacién basica» (lo que serd, cuando todas las Comunidades
auténomas lleguen a idéntico nivel competencial, el supuesto
normal). Esta competencia sobre legislacién basica no permite,
obviamente, regular agotadoramente la materia, sino, como dice
el articulo 2.° del proyecto de LOAPA, se entendera que corres-
ponde al Estado «la determinacién de los principios, directrices
y reglas esenciales de la regulacion de la materia de que se tra-
te y, en todo caso, los criterios generales y comunes a que habran
de acomodarse necesariamente las normas autonémicas de des-
arrollo». Interpretaciéon con la que ya ha coincidido el Tribunal
Constitucional en su sentencia de 28 de julio de 1981, donde la
expresion legislacion basica se refiere a <«la fijacién de principios
o criterios basicos» que permitan luego a las Comunidades auté-
nomas seguir opciones diversas, ya que no pueden equipararse
las potestades de desarrollo legislativo a las meras potestades
reglamentarias.

Este esquema de distribucién competencial (que, insistimos,
sera el general en el futuro) plantea el problema de saber si las
facultades estatales van a ser solamente normativas, y, aun en
este plano, limitadas a la legislacién basica, o podran mantener-
se en la Orbita estatal también otras facultades de programacion
y gestion de caracter meramente ejecutivo.

En principio, la pregunta tiene que contestarse de forma ne-
_gativa, ya que todas las potestades que van del desarrollo de la
legislacidn basica a la ejecucién perteneceran a las Comunida-
des autéonomas. Pero nétese, sin embargo, como una sclucién de
este signo, que es la que nuestra Constitucién parece propiciar,
contrasta con las soluciones comparadas que hemos conocido
donde se ha concluido en la necesidad de que el poder central
retenga algunas facultades de naturaleza ejecutiva (estandares,
programas, actuaciones en sectores concretos, coordinacién, etc.).
Realmente es dificil extraer de las expresiones constitucionales
interpretaciones que nos aproximen a las ideas comparadas. Da
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la impresién que esta experiencia se hubiera desaprovechado
del todo por nuestros constituyentes.

Sin embargo, el precepto constitucional tiene que interpre-
tarse sistematicamente para poder llegar a conclusiones validas
respecto del anterior problema. Existen, en efecto, una serie de
limites, constitucionalmente impuestos, al ejercicio por las Co-
munidades auténomas de sus competencias que invocan la inter-
vencion del Estado. Uno evidente es el territorio. Desde la pers-
pectiva territorial reducida de una Comunidad auténoma (re-
cuérdese la observacién de HENNING: los espacios ambientales
no coinciden con las circunscripciones administrativas tradicio-
nales) puede ser imposible atender eficientemente la materia del
medio ambiente o, incluso, juridicamente imposible, porque los
recursos naturales no respetan ni conocen las fronteras autono6-
micas, ni menos la contaminacién se detiene en las mismas, lo
que supone que el problema tiene un caracter suprarregional y
que las competencias de que disponen las Comunidades aut6-
nomas no son suficientes para atenderlo. El asunto sale de esta
manera de la orbita del respectivo interés de las Comunidades
auténomas {(que es, segin el articulo 137 de la Constitucién, el
titulo primario de todas sus competencias) para proyectarse ha-
cia arriba e integrarse en el interés general.

Hay que hacer aqui, sin embargo, una importante adverten-
cia (que se refiere a un problema capital en un Estado organi-
zado sobre autonomias territoriales, problema en cuyo anaélisis
los limites obligados de esta exposicién nos impide extendernos).
Del hecho de que un asunto pase a la 6rbita del interés general,
o de la circunstancia de que no pueda ser atendido aisladamente
por una sola Comunidad auténoma ni se puede ni se debe (esto
ultimo por los problemas organizativos que se acarrearian) de-
ducir que el Estado debe hacerse cargo del mismo, ejerciendo
competencias administrativas activas. Tales supuestos lo que
apelan, en verdad, es al establecimiento de mecanismos de co-
laboraci6én interregionales para una atencién conjunta de los
mismos.

Sin embargo, al margen de lo anterior, también es cierto que
existen cuestiones basicas («la nocién de bases o normas béasicas
—segun ha establecido la Sentencia del Tribunal Constitucional
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de 28 de julio de 1981—ha de ser entendida como una nocién
material») que dificilmente, por sus peculiaridades, tecnicismo,
etcétera, pueden ser atendidas. en leyes..Forman parte consustan-
cial de lo «basico», pero dificilmente la via normativa es la ade-
cuada para fijarlas. De aqui que cuando esto ocurre, y coincide
la circunsiancia de que esos aspectas, no regulables por v1a nor-
mativa, afectan a. intereses generales de la .nacién o ex1ge su
tratamiento prescripciones uniformes (que es la idea a la que
responde la concepcién constitucional de lo basico) sea posible
complementar la regulacion con medidas ejecutivas (en este sen-
tido. también el articulo 2.2 del proyecto de LOAPA),

Con arreglo a esta argumentacion encontraria cobertura cons-
titucional-la fijaciéon de estandares, por ejemplo, en materia de
contaminacién ambiental, fuera del marco de la ley basica y por
remisién efectuada por ella misma. Lo mismo puede decirse de
las reservas de intervencién en supuestos de emergencia- que
pueden afectar a.-la totahdad de la_nacién.

‘En -sentido negativo, las mismas justificaciones pueden hallar-
se apelando a otros limites del ejercicio-de las competencias re-
gionales (igualdad, libre circulacion y. establemmlento solida-
ridad, etc) que eventualmente pueden hacer precisa la actuacién
del Estado por vias distintas de las legislativas. . -

3. Las materias conexas con el medio ambiente

Sin embargo, aunque interpretaciones como la, _que acabo de
sostener son las Unicas que, a ‘mi juicio; pueden llevar a deter-
minar con exactitud el alcance de las competencias regionales
vy estatales, lo cierto es también que una interpretacion de este
signo puede parecer forzada por la necesidad de acomodar nues-
tro sistema a las experiencias comparadas. En tal caso, hay que
retomar ahora la idea, ya establecida, de ‘que el medio .ambiente
figura en las listas de distribucién de competencias: como un
concepto residual, para poder probar enseguida- que a las mis-
mas conclusiones puede llegarse examinando el régimen  de la
distribucién de- competencias en relacién con algunos sectores
que forman, indiscutiblemente, parte del medio ambiente (para
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esta concepciéon amplia del medio ambiente puede tomarse, por
ejemplo, como referencia el punto 12 del Programa de accién
comun de las Comunidades europeas ya citado).

Para no extenderme mas de lo debido en la exposicién, las
referencias a estas materias seran esquematicas al maximo.

1.° Puede sentarse la regla general de que en nuestra Cons-
titucién (y, en aplicacién de la misma, en los primeros Estatutos
de autonomia) las competencias sobre el medio ambiente o ma-
terias relacionadas con el mismo, pertenecen en bloque a las
Comunidades auténomas, al menos en cuanto a las competencias
ejecutivas se refiere, lo que no obsta a que, eventualmente, el
Estado retenga casi siempre potestades legislativas y, eventual-
mente, algunas de gestion. Una simple lectura de la lista de
materias que pueden pertenecer a las Comunidades auténomas,
segln el articulo 148 es suficiente para llegar a la anterior
conclusién.

2.° Algunos asuntos intimamente relacionados con el medio
ambiente, como, por ejemplo, los espacios naturales protegidos
0 la proteccién de la fauna no aparecen especificamente rela-
cionados en las listas competenciales (respecto de la proteccion
de la fauna no parece que pueda tenerse por totalmente equi-
valente a los conceptos de caza y pesca que maneja el articu-
lo 148.1.119); sin embargo, existe una conexién fotal entre estas
materias y otras muchas que se reconocen como de competen-
cia de las regiones. De manera que, por ejemplo, como ha pro-
bado Lépez Ramdn, si la disciplina de un espacio natural prote-
gido hace referencia a actividades agricolas y forestales, protec-
cion de la fauna, recursos hidraulicos y minerales, comunica-
ciones, circulacién y estancia de personas, autorizaciones comer-
ciales, industriales y turisticas y urbanismo, hay que convenir
que tanto de lo que dispone el articulo 148 de la Constitucién
como de lo establecido en los primeros Estatutos de autonomia,
se deduce que todas estas materias son de competencia regional.
Siendo asi, debe convenirse que la correcta atencién a los es-
pacios naturales exige que la competencia se entregue al ente
que dispone de todas las competencias sobre las materias co-
nexas. Es decir, a las Comunidades auténomas. Dicho con la
terminologia que ha generalizado la doctrina italiana (y ha
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recogido en nuestro pais el informe de los expertos sobre auto-
nomias), los espacios naturales protegidos deben formar parte
del bloque organico que componen todas esas materias conexas
que se han relacionado y, por tanto, entregarse a la disponibi-
lidad de las regiones.

3.° Siendo lo anterior cierto, los titulos competenciales que,
en general, restan al Estado, son de natura'eza legislativa. Esto
también aparece claro en diversos parrafos del articulo 149. Sin
embargo, la potestad legislativa, en algunos sectores, opera como
minimo y, eventualmente, no excluye intervenciones estatales
de otra naturaleza. Incluso la mera gestion, como recoge el ar-
ticulo 149.1.22 en relacidén con los aprovechamientos hidraulicos
cuando las aguas discurran por mas de una Comunidad autd-
noma (lo que, dicho sea de paso, puede plantear problemas or-
ganizativos importantes y es preferible, y muy superior técnica-
mente, que estas competencias las ejerzan por delegacién las
Comunidades auténomas, ais'adas, o conjuntamente las inte-
resadas en el recurso de que se trate. Estas soluciones generales
son las que se siguieron en Italia a partir de las propuestas de
la Comisién Giannini y ha recogido el Decreto 616/1977, como
ilustran los comentarios de Barbera, Bassanini, Gabriele, Bar-
tole y otros).

4° Mas comun y acomodado a las exigencias organizativas
del Estado de las autonomias es que se reservan al poder central,
ademas de las facultades legislativas, potestades de programa-
cién, coordinacién, inspeccién, etc. Ello ocurre en diversos parra-
fos del articulo 149 y en algunas determinaciones estatutarias.
Por ejemplo, por lo que aqui interesa, en relacién con la econo-
mia (149.1.13), la investigacién cientifica y técnica (149.1.15), sa-
nidad (149.1.18), defensa del patrimonio cultural (149.1.28), co-
municacién cultural entre las Comunidades auténomas (149.2).
Respecto de la alta inspeccién en materia sanitaria, por ejem-
plo, articulo 17.4 del Estatuto catalan y concordantes de los
‘deméas Estatutos aprobados; la programacién en materia de
energia queda comprendida en el articulo 149.1.25, etc.

5° En algin caso excepcional, las competencias ejecutivas
estatales ni siquiera aparecen compartidas con las regionales,
de manera que pertenecen en exclusiva al Estado. Por ejemplo,

DA-1981, nim. 190. La distribucion de competencias entre el Estado, las Comunidades Auténo...



DA-1981, nim. 190. La distribucion de competencias entre el Estado, las Comunjdades Auténo...

I Congreso sobre legislacién ambiental 374

estadisticas para fines estatales (articulo 149.1.31), lo que supone
para_las Comunidades auténomas un correlativo deber de pro-
porcionar informacion.

6.° *Si nos atenemos a los resultados del analisis de esta plu-
ralidad de titulos competenciales en relaciéon con materias que
hay que integrar en una concepcién amplia del medio ambiente,
sé podra concluir que las competencias que la Constitucién es-
pafiola reserva al Estado no difieren grandemente de las op-
ciones seguidas en otros sistemas comparados. Le pertenece, en
efecto, la legislacion basica; como ya hemos examinado (articu-
lo 149.1.23, en general y, en particular, sobre sectores especificos,
otros varios parrafos del mismo articulo). En este concepto pu-
dieran incluirse medidas ejecutivas complementarias para aten-
der -algunos asuntos concretos que, por afectar a los intereses
generales de la nacion, pueden considerarse basicos. En todo
caso, la posibilidad de aprobar estandares generales puede apo-
varse en las competencias de orden sanitario (bases y coordi-
nacioén de la sanidad: 149.1.16), la coordinacién de la investiga-
cién en medio ambiente, en las referencias del articulo 149.1.18;
algunas competencias normativas méas concretas sobre algun
sector estan también abiertas (como reconoce el articulo 12.2 del
Estatuto catalan —y los preceptos concordantes de los demas es-
tatutos—respecto de las industrias sujetas a la legislacion de
minas, hidrocarburos y energia nuclear y respecto de las normas
que el Estado dicte por razones de seguridad o sanitarias); las
competencias de gestién sobre recursos hidraulicos concretos
y también sobre obras publicas de interés general son claras
(149.1.22 y 24); la comunicacién por razones culturales (149.2)
y la informacién para fines estadisticos (149.1.31) -quedan tam-
bién reservadas a! Estado. Por ultimo, es evidente que cuando
han de emplearse fondos estatales (subvencion directa o via
fondo de compensacién: art. 158 de la Constitucién), el Estado
pueda intérvenir en la fijacién de los programas correspondien-
tes: - por ejemplo, planes de saneamiento a ejecutar con el con-
curso de fondos estatales. ) B
- Si comparamos esta situacion con las reflexiones hechas méas
atras sobre la necesidad de repartir consecuentemente las com-
petencias ambientales entre-les -diversos poderes publicos y con
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las muestras comparadas del sentido posible de este reparto,
podemos concluir que nuestra Constitucién ha seguido la misma
linea y permite aplicar criterios semejantes.

7.° Hay que notar, por ultimo, que cualquier analisis del
sistema constitucional y estatutario de distribucién de compe-
tencias ofrece, de forma casi necesaria, una impresion de asis-
tematicidad. En el sentido de que existen abundantes entrecru-
zamientos competenciales entre el Estado y las Comunidades
auténomas y de éstas entre si. Aunque ello no sea muestra de
perfeccién si es normal, desde luego, como prueba del ejemplo
de otras Constituciones comparadas. En cualquier sistema de
distribuciéon de competencias quedan siempre lo que, lucidamen-
te, La Pérgola, llamo los «residuos contractuales», que no son
sino la manifestacién de una exigencia de funcionamiento del
sistema: la puesta en marcha de la maquinaria autonémica re-
quiere de una intensa cooperaciéon. Y, aun mas, antes de ello,
que los entrecruzamientos competenciales se reduzcan al mini-
mo, lo cual debe hacerse reordenando las funciones por bloques
homogéneos (al servicio de la operacién estan las técnicas de
transferencias y delegacién) de manera que el poder central se
ocupe de la legislaciéon, la programacién y la coordinacion ba-
sicamente y las Comunidades auténomas (ademas de la legisla-
cién complementaria, de la programacién y coordinacion en su
propio ambito territorial) se responsabilicen de los demas as-
pectos de la gestién administrativa. Todo ello. desde luego, sélo
en el ambito de las competencias concurrentes y, en los supues-
tos constitucionales en que el régimen de comparticion alcance,
ademas de a la legislacion, a algunos aspectos ejecutivos, puesto
que, en otro caso, la intervencion estatal .quedaria agotada.en
la fijacién del marco normativo. -

4. La cuestion de las «normas adicionales de proteccién»

Alguna referencia hemos de hacer, aunque tenga que ser yd
brevisima, para concluir el analisis de la distribucién de com-
petencias entre el Estado y las Comunidades autonomas, a las
competencias que tanto la Constitucién (articulo 149.1.23) como
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los Estatutos de autonomia reconocen a aquéllas para establecer
normas adicionales de proteccién en materia de medio ambiente.

El supuesto a que se refieren la Constitucion y los Estatutos
no es dificil de concretar. Se trata de que la potestad legis'ativa
regional no se reduce al mero desarrollo o pormenorizacién de
la legislaciéon estatal basica, sino que permite a las Comunida-
des auténomas seguir «opciones diversas» (como ha recordado
la Sentencia del Tribunal Constitucional de 28 de julio de 1981,
tantas veces citada) respetando los principios establecidos por
el legislador estatal. Opciones diversas que, como permite en
este caso la Constitucion, pueden consistir en el establecimiento
de medidas mas rigurosas de proteccién contra la contamina-
cién, restricciones en la utilizacién de vehicules, medidas co-
rrectoras mas severas para industrias contaminantes, mayor ge-
nerosidad en la declaracién de zonas protegidas, restricciones
en el uso de los espacios naturales, limitaciones turisticas, etc.

El anterior es, sin duda, el contenido de los poderes adicio-
nales de proteccién. Lo problematico es determinar los limites
de su ejercicio.

Oia explicar no hace mucho a un ilustre y muy sabio colega
los problemas de funcionamiento de las Comunidades auténo-
mas con un ejemplo que puede venir al caso: puede que el Pais
Vasco, Catalufia o cualquiera otra Comunidad auténoma espa-
fnola decidan un buen dia, en ejercicio de sus competencias en
materia de caza, establecer una veda general y absoluta en su
territorio para conseguir una repoblacién eficaz y la abundan-
cia de las especies. Los cazadores vascos o catalanes tendrian
que desplazarse a Castilla u otras regiones, con lo que la pre-
si6on venatoria en estas zonas seria mayor, lo que no tardaria
en provocar las iras de los cazadores vecinos de las mismas. He
aqui cémo una medida aparentemente inocente repercute sobre
otras Comunidades auténomas.

El ejemplo es, tal vez, una exageracién total, pero manifiesta
una intuicién certera. Las medidas de proteccién del medio am-
biente no pueden adoptarse con quebranto del principio de soli-
daridad que est4 en la base del sistema de autonomias y es
una clave de su funcionamiento. El respeto al mismo en las ac-
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tuaciones en materia de medio ambiente esta, ademas, especifi-
camente impuesto por el articulo 45.2 de la Constitucion.

Opera aqui el principio de solidaridad tanto en forma positi-
va como negativa. En este ultimo sentido, en cuanto que no son
admisibles las vulneraciones del mismo. En sentido positivo —que
es como aparece en el articulo 45.2 de la Constitucién —porque
aunque, indudablemente, las restricciones a la actividad econé-
mica o comercial que pueden resultar de las limitaciones im-
puestas en materia de medio ambiente (por ejemplo, limitacio-
nes a la utilizacién de los recursos en los parques nacionales)
requieren una compensacién por apelacién a las exigencias de
la solidaridad colectiva, ninguna Comunidad auténoma (si no
se vale exclusivamente de sus propios medios) puede invocar la
solidaridad para establecer medidas de protecciéon mas intensas,
al menos hasta que todas las demas hayan a'canzado el nivel
nacional minimo (otra cosa es que tales medidas de proteccion
adicionales se justifiquen precisamente en la necesidad de al-
canzar ese nivel minimo, ante los problemas especiales de la
zona: contaminacion particularmente intensa, por ejemplo). Pro-
b'emas similares plantean las politicas tendentes a desplazar
el turismo hacia otras zonas, cuestion que ha sido objeto in-
cluso de un Informe de la OCDE publicado en 1980.

Otra manifestacién de la problemética de las medidas adi-
cionales de proteccién es que, evidentemente, no pueden impedir
la libre circulacién de las perscnas y los bienes, que es un
derecho constitucionalmente consagrado (articulo 39). No hay
que pensar, por ello, que las medidas més restrictivas respecto
de los establecimienfos industriales o la utilizacién de los recur-
sos naturales son, por si mismas, contrarias al principio de igual-
dad. La igualacién absoluta es practicamente imposible en un
ordenamiento que se integra de normas de diversa procedencia
territorial y, ademas, en este caso, esta prevista la diferenciaciéon
en la propia Constitucién. El problema es otro distinto. Se trata
de que las medidas de proteccién se instrumentalicen en defen-
sa, por ejemplo, de intereses comerciales, de manera que las
exigencias para personas y bienes de procedencia exterior a la
Comunidad auténoma sean mayores que las impuestas en el pla-
no interno o, incluso, imposibles de justificar con caracter gene-

DA-1981, nim. 190. La distribucion de competencias entre el Estado, las Comunidades Auténo...



DA-1981, nim. 190. La distribucion de competencias entre el Estado, las Comunidades Auténo...

| Congreso sobre legislacién ambiental 378

ral por no cumplir funcién protectora alguna del medio am-
biente, que es el fin para el que la norma habilita estos poderes.
Este tipo de desviaciones son, por otra parte, tan viejas como
el Estado mismo. Hay multiples ejemplos historicos entre nos-
otros de utilizacion de las cuarentenas y los cordones sanitarios
para interrumpir el trafico comercial o enjugar desequilibrios
comerciales (M. y J. L. Peset: Muerte en Espana, 1973, hacen
varias referencias a estos supuestos). Las mismas apelaciones a
justificaciones sanitarias son bien conocidas y se encuentran
con reiteracién en los origenes de los sistemas federales, en
funcién encubridora de restricciones comerciales (contra las
que en EE.UU. hubo de aplicar el Tribunal Supremo toda la
fuerza expansiva y ordenadora la comerce clause).

En fin, es también evidente que las «medidas adicionales de
proteccién» no pueden constituirse en impedimento definitivo
para que el Estado pueda ejercer sus propias competencias. Un
ejemplo sumario y facil: no puede pretenderse por esta via
evitar la instalacién de centrales nucleares en todo el territorio
de una Comunidad auténoma.

IV. LAS COMPETENCIAS DE LAS CORPORACIONES
LOCALES

El texto de la Ley de Régimen Local de 24 de junio de 1955,
todavia vigente en su mayor parte (aunque el nuevo proyecto
de Ley de Régimen Local estd ya en el Congreso de los Dipu-
tados), sigue la tradicion, que ya hemos tenido ocasiéon de ana-
lizar, de atribuir a los municipios una amplia lista de atribu-
ciones (articulos 101 y siguientes) de la que forman parte sus-
tancial las competencias relacionadas con el medio ambiente
(gestion urbanistica, saneamiento, reforma interior, defensa del
patrimonio forestal, salubridad e higiene, aguas potables, de-
puracion y aprovechamiento de las residuales, etc.).

Sin embargo, es conocido, y hemos podido probar ya, que
la mayor parte de esas competencias municipales han quedado
va muy reducidas o condicionadas, dada la progresiva penetra-
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ciéon del Estado en la atencién de estos problemas. En verdad
lo acontecido en este caso tiene también su reflejo en otros pai-
ses y es una manifestacién general de la crisis de una concep-
cién del municipalismo. Todas las leyes de Administracion local
contemporaneas, en nuestro pais como en otros préximos, han
entendido que la autonomia municipal para la gestién de los
intereses ‘locales, exigia que la legisladion reconociera a las
respectivas Corporaciones territoriales competencias exclusivas
sobre una lista mas o menos amplia de asuntos. Estas definicio-
nes de exclusividad no han podido impedir una progresiva par-
ticipacién estatal en la atencién de estos negocios, participacion
que, incluso, se ha hecho precisa con el tiempo dada la mayor
complejidad de los problemas y, sobre fodo, su proyecciéon ge-
neral, que impedia seguirlos considerando como de relevancia
exclusivamente local. El mantenimiento a ultranza, sin embar-
go, de las listas de competencias exclusivas, en lugar de bus-
canse otras féormulas de garantia de la autonomia local, ha
permitido el vaciamiento de algunas ‘funciones locales tradi-
cionales.

En la actualidad, la. doctrina ha reconsiderado seriamente la
anterior concepcién del municipalismo, afirmando que, dada la
imposibilidad de deslindar netamente las esferas de interés de
cada uno de los poderes publicos (ya que la proyeccién general
de cada uno de esos intereses es obvia e inevitable y termina
avocando la intervencion estatal), es inutil intentar la defensa
de la autonomia local mediante el expediente de atribuir a los
Ayuntamientos competencias exclusivas para la defensa de sus
intereses respectivos. La autonomia local, en definitiva, no puede
consistir ya en la disponibilidad exclusiva y excluyente sobre
un numeroc mas o menos extenso de materias. sino que tiene que
concebirse de otro modo. Esta otra férmula es (como destaco
hace ahora veinte afios el profesor Garcia de Enterria) la par-
ticipacién en la gestién de los asuntos que afectan a la esfera
local. O, como ha concretado recientemente la doctrina alemana
(Burmeister) y ha recogido, entre nosotros, Parejo, la autonomia
local tiene un contenido esencial minimo que consiste, de una
parte, en el reconocimiento a los entes locales de unos poderes
de actuacién (normativos, organizatorios, financieros, de perso-
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nal, de planificacién, etc.) y, por otra, su derecho a participar
en la atencién de todos los problemas que tengan incidencia
local. Les queda, pues, reconocida por esta via una competencia
administrative, practicamente universal, puesto que se extiende
a todo tipo de negocios, pero de naturaleza bien distinta a la
que se derivaba de la concepcion tradicional: no se pretende
ahora que atiendan estos asuntos en exclusiva, sino de que
colaboren, concurran o participen en su gestién, lo que, evi-
dentemente, es bien diferente y, desde luego, permite asegurar
un minimo de competencias administrativas locales, para lo
que la técnica de los circulos exentos o de las competencias ex-
clusivas se ha probado incapaz (en sentido similar, Sentencia
del Tribunal Constitucional de 28 de julio de 1981).

Atendiendo a esta concepcién de la autonomia local resulta-
ra, evidentemente, necesario concluir que las Corporaciones lo-
cales estan potencialmente abocadas a hacerse cargo de la mayor
parte de las competencias de ejecucién que la Constitucién y
los Estatutos reconocen a las Comunidades auténomas, o, al
menos, a participar de modo principal en el ejercicio de las
mismas.

Determinar el alcance concreto de esta participaciéon es algo
que depende del legislador. Pero, ¢del legislador estatal o del
regional? Es esta una cuestién compleja que invoca toda la
problematica de la distribucién de competencias sobre el régi-
men local en la que aqui no podemos entrar. Tan s6lo haremos
unas precisiones minimas, ateniéndonos también al caso con-
creto del medio ambiente. Entendemos que las mayores preci-
siones sobre las competencias que pueden pertenecer a las Cor-
poracions locales sobre una materia concreta no es cuestion
propia 0 exclusiva de la legislacién sobre régimen local (y me-
nos en nuestro caso que es dictada, en sus aspectos basicos, por
el Estado. Si se aceptara que el Estado puede pormenorizar las
competencias locales en todas las materias posibles se estaria
reconociendo que puede disponer de la forma en que se van a
actuar competencias que la Constitucién y los Estatutos atri-
buyen a las Comunidades auténomas y cuya redistribucién, en
el marco territorial de las mismas, pertenece a aquellas decidir),
sino de las normas especificas que acometan la regulacién de
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cada sector concreto. En tal supuesto, la posibilidad para el
Fstado de incidir en la asignacién de cometidos a las Corpora-
ciones locales ser4 mayor en la medida en que disponga de for-
ma mas absoluta y plena de la materia de que se trate. En
casos como el del medio ambiente, que nos viene ocupando, en
el que las competencias de las Comunidades auténomas son
amplias y alcanzan hasta el desarrollo legislativo, el Estado de-
beria limitarse a establecer los principios generales de la regu-
lacién legal, dejando a las Comunidades auténomas que, al des-
arrollar normativamente aquella regulacién, determinen o con-
creten las funciones que deben desempefiar las Corporaciones
locales, el alcance de su participacién en la gestién de estos
asuntos. ’

Esta es la posicién que, en el plano Constitucional, segin mi
criterio, debe sustentarse (dejamos al margen conscientemente, ..
aunque de forma obligada, por los limites y objetivos de esta’
exposicién, la importante cuestion de saber si las Corporaciones
locales —su autonomia al margen— son piezas organizativas de
la Comunidad auténoma o del Estado. Analisis que debe ofre-
cer resultados capitales para resolver el problema que nos
ocupa). _

En consecuencia, respecto del medio ambiente la legislacién
de régimen local no debe ir mas alla de reconocer (después de
haber atribuido las potestades administrativas que son consus-
tanciales con la autonomia local) competencias concurrentes o
de participacion en la gestién o ejecucién [asi lo hace, en efecto,
el proyecto de ley basica de Administracién local que ha en-
trado en las Cortes; considera competencia municipal —articu-
lo 19, e)J—la «proteccion del medio ambiente» y competencia pro-
vincial —articulo 35— la «defensa del medio ambiente»]. La con-
crecién ulterior del alcance de estas competencias y su porme-
norizacién depende de la legislacién especifica. Cometido que,
en este caso, debe reservarse a la legslacién regional, ya que la
materia pertenece, a partir de su desarrollo legislativo, a las
Comunidades auténomas.

Cuestién bien diferente de la que ha quedado expuesta es
la de saber, considerando ahora las exigencias de una racional
y eficiente distribucién de competencias en esta materia, qué
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tipo de atribuciones deberian tener y de qué instrumentos de
accion deberian servirse las Corporaciones locales. Atendiendo
al contenido tradicional de las competencias locales y conside-
rando que el circulo de sus intereses, en cuanto al problema que
nos ocupa, alcanza a los asuntos que pueden englobarse, princi-
palmente, en lo relativo al medio ambiente urbano, parece claro
que son competencias relacionadas con este problema las que
deben ejercitar predominantemente. Y el instrumento de actua-
cion basico, como conviene toda la doctrina, debe ser el plan
de urbanismo. Del analisis de sus virtualidades se ocupa ya otra
de las ponencias de este Congreso.

Las Diputaciones provinciales (como ha probado la experien-
cia de las Diputaciones forales), tanto por dominar un espacio
territorial mas amplio como por disponer de un aparato organi-

~zativo mas capaz, pueden asumir, ademas de algunas funciones
de programacion, otras de gestién de los recursos naturales. En
cualquier caso, si van adelante, como parece, las ideas sustenta-
das en los pactos autondmicos de 31 de julio de 18981 y en el
proyecto de LOAPA, las Diputaciones Provinciales llevaran el
gran peso de la gestion administrativa, también en los asuntos
pertenecientes a las Comunidades auténomas, por lo que sera
en este nivel principalmente donde se concentrara el ejercicio
de las competencias que aquéllas tienen reconocidas.
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