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PRESENTACION

Con el presente trabajo, la Institucién del Ararteko inaugura
una coleccién denominada Derechos Humanos «P. Francisco de
Vitoria», en honor a aquel renombrado humanista, cuya impor-
tante obra sent6 las bases del Derecho internacional. Esta: colec-
¢ién agrupard distintas monografias obre los derechos de los
ciudadanos que, desde una cientifica tratara de dar
a conocer aquellos a pectos més latentes de nuestra sociedad, en
cuanto a la garantia de los derechos humanos.

Esta iniciativa se enmarca en una actuacién mds amplia de
difusién de los derechos humanos, que se inicié con la convoca-
toria de becas de colaboracién en la investigacién y formacién
en el 4rea de los derechos humanos én general y la figura del
Ombudsman en particular. '

. Esta decisioén de conceder becas trata de propiciar una labor
de investigacién en el campo de los derechos del ciudadano
desde una 6ptica interdisciplinar, mediante la realizacién de tra-
bajos que aporten una visién sobre la situacién actual de la
defensa y proteccion de determinados derechos humanos, pro-
fundizando en una biisqueda de soluciones que trate de afrontar
la problemdtica actual de la sociedad vasca.

La experiencia no ha podido ser més fructifera, y la alta
calidad de los trabajos desarrollados hasta el momento nos ha
animado a considerat la publicacién, en el 4mbito de la colec-
cién que inauguramos, de aquellas investigaciones cuya difu-
sién entendemo que puede contribuir en el 4rea a adémica y
administrativa a un acercamiento en profundidad a los derechos
estudiados.



El derecho al ambiente como dere ho de participacién obra
"de Eduardo Javier Ruiz Vieytez, que se hizo acreedor de la pri-
mera beca convocada por e ta Institucién, con tituye el primer
trabajo de investigacién qu da inicio a esta nueva serie o colec-
cién monogréfica.

Pese a la juventud de su autor, destaca la madurez con que
aborda el objeto de su investigaci6n, asi como la gran solidez de
su argumento$. La bra 14 estru turada en tres partes en las
que e desarrolla el derecho al ambiente como derecho humano,
como derecho constitucional y como derecho de participacion.
No dudo que la presente obra ha de servir pdra una
cién obre uno de los grandes problemas de nuestros dfas, que
lejos de lugare comunes, agrupa-aporta un interesante material
juridico que duda ontribuird a un mejor entendimiento de
un derecho tan intimamente unid a la calidad de vida.
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PREFACIO

El presente trabajo constituye el resultado de una beca de
colaboracién promovida por la Institucion del Ararteko en octu-
bre de 1991. La realizacién del mismo ha sido posible gracias al
apoyo tanto econémico, como, sobre todo, material, técnico y
humano ofrecido desde este organismo. Considero justo, por
tanto, dedicar las primeras palabras de esta breve presentacién a
agradecer sinceramente al titular de la Institucién del Ararteko,
asi como a las demds personas que con €l colaboran en su oficina,
la ayuda y amabilidad que en todo momento me han brindado.
He de sefialar que también ha sido un placer la relacién con las
personas que prestan sus servicio en la biblioteca del Parla-
mento Vasco, a quienes hago extensiva mi gratitud.

Pese a considerar que la mejor presentacién la con tituye
siempre el propio trabajo, creo que resulta adecuado anunciar,
en breves lineas, el contenido y objetivo del mismo. Bésica-
mente, se ha pretendido reforzar la tesi que busca configurar
juridicamente el derecho al ambiente de modo efectivo
mediante su conversién, fundamentalmente, en un derecho de
participacién. Al parecer, desde el Consejo de Europa se ha
estudiado la posibilidad de integrar el derecho a un ambiente
adecuado en el Convenio de Derechos Humanos; no desde su
consideracién como derecho sustantivo, sino a través de su
reformulacién en un derecho de participacién. Esta via, sin
duda sugerente, podria abrir en el futuro un camino similar
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para lograr mayores cotas de efectividad en muchos de los
derechos econémicos, sociales y culturales.

Para ello, se realiza aqui un estudio de las posibilidades par-
ticipativas que el ordenamiento espafiol, partiendo desde su
nivel constitucional, ofrece actualmente respecto al derecho al
ambiente, intentdndose sefialar las alternativas y los desarrollos
adecuados que podrian ayudar a la progresiva conceptualizacién
del mismo como un derecho de participacién también en el
ordenamiento interno.

Podriamos decir, en conclusién, que el trabajo se estructu-
ra en tres desiguales apartados que responden a otras tantas
opticas de observacion de este derecho. En el primero de ellos,
el derecho al ambiente es tratado desde su consideracién de
derecho humano. En el segundo, se hace mencién del derecho
al ambiente en el ordenamiento interno y como derecho o
principio constitucionalmente relevante. Por ultimo, la tercera
es la Optica de la participacién ambiental en nuestro ordena-
miento actual.

Finalmente, es preciso advertir que, pese a que el ordena-
miento de referencia para este estudio es, lgicamente, el Dere-
cho del Estado espaiiol, el origen del mismo justifica y explica
que las referencias autonémicas que en él aparecen se centren
preferentemente en el Derecho de la Comunidad Auténoma
vasca, lo cual, por otra parte, no busca desde luego reducir las
miras del trabajo, sino presentarlo como mas cercano a sus
potenciales lectores.

EJR.V.
Bilbao, julio de 1992
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INTRODUCCION

EL MEDIO AMBIENTE, -
LA COMUNIDAD INTERNACIONAL
Y EL DERECHO
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La etapa final en la elaboracién del presente trabajo coin-
cide en el tiempo con la celebracién en Rio de Janeiro de la
Conferencia de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente
y el Desarrollo. Esta significativa coincidencia no puede ser
obviada a la hora de introducir el contenido general de este
estudio y enmarcarlo en un contexto mds amplio. La apertura
de esta conferencia internacional, heredera directa de la cele-
brada hace 20 afios en Estocolmo que supuso el punto de par-
tida para el Derecho Internacional del Ambiente, ha estado
rodeada de un clima mds bien pesimista respecto a los resulta-
dos juridicos esperados. No en vano, la proteccién del medio
en el que hoy vive la humanidad es un tema que trasciende a
las mds importantes esferas politicas y econémica de la
comunidad internacional y su plasmacién real descubre fuertes
conflictos de intereses a escala mundial, lo que explica la difi-
cultad de que las vagas declaraciones retéricas vayan acompa-
fladas de precisos compromisos asumibles por la mayoria de
los Estados’y organizaciones que en este foro se han dado cita.

Sin embargo, tampoco puede olvidarse que, lejos de tratarse
de una reunién intergubernamental mds y tendente a la discu-
sién de problemas mds o menos técnicos y desapercibidos para
la poblacién en general, la conferencia de Rio de Janeiro ha
trascendido ampliamente a las sociedade avanzada y a la
sociedad internacional constituyendo, sin duda, un elemento
muy importante en la concienciacién universal acerca de los
problemas medioambientales, y ello con independencia de sus
resultados juridicos concretos.



En realidad, esta concienciacién de la poblacién mundial
sobre que afectan a nuestro entorno no es, ni
superflua. Nunca la humanidad se habia enfren-
tado en su historia a efectos ambientales tan graves y profundos
como los que en esta tltima etapa del siglo estamos viviendo.
La mayoria de ellos, ademds, eran casi inimaginables hace sélo
20 afios, cuando ya la conciencia colectiva acerca de la temédtica
ambiental habia conseguido sentar a los representantes de la
mayoria de los Estados del mundo en una conferencia especifi-
ca en la ciudad de Estocolmo.

A pesar de que no pueden negarse determinados avances en
la politica ambiental internacional en los tltimos 20 afios, la
realidad apunta mds bien a que la situacién es hoy mucho més
preocupante, requiriéndose en muchos casos respuestas inme-
diatas de la comunidad internacional ante problemas franca-
mente serios.

Hoy dia, todos los elementos que componen nuestro entorno
natural y fisico, es decir, suelo, aire, agua, bosques, fauna y
flora, sufren en mayor o menor medida los efectos pernicio os
de nuestra civilizacién, provocindose desajustes que al mismo
tiempo se convierten en importantes amenazas para la propia
humanidad. En palabras de Moustafa K. Tolba, director ejecuti-
vo del Programa de las Naciones Unidas para el Medio
Ambiente (PNUMA), «si bien los seres humanos son los princi-
pales causantes de la degradacién de la Tierra y de la desertiza-
cién, son también sus primeras victimas» (1). Esta continua
interaccién del hombre con su entorno explica la necesidad
imperiosa de que la sociedad internacional tome conciencia
clara de los desajustes medioambientales que nuestro modo de
vida produce y sus posibles consecuencias, asi como de la
importancia de arbitrar respuestas decididas y compartidas, en
las que también el Derecho tendrd un papel que desempeiiar.

Determinados problemas ambientales han acaparado ultima-
mente la atencién de la opinién piiblica internacional con espe-

(1) TOLBA, Moustafa K. Salvemos el planeta: problemas y esperanzas. Nai-
robi: Chapmanand Hall, 1992.



cial intensidad. Entre ello , sin duda alguna, se encuentra el del
agujero producido en la capa de ozono causado principalmente
por lo clorofluorocarbonos (CFCs). En determinadas zona de
la Antdrtida, la pérdida de ozono en primavera ha llegado al
nivel del 30%, cuando una reduccién del 1% puede causar un
aumento del 2% en las radiaciones ultravioletas del sol que lle-
gan hasta nosotros, provocando, entre otras consecuencias, la
reduccién de la eficacia del sistema inmunizador del cuerpo
humano, la aparicién de cataratas y cdncer de piel ademds de la
desaparicién de determinadas plantas y organismos acudticos.

Tampoco es menos preocupante el fenémeno del cambio
climético provocado por el diéxido de carbono y el vapor de
agua con el correspondiente calentamiento progresivo del pla-
neta. En el dltimo iglo, la temperatura media mundial ha
aumentado de 0,3 a 0,6 grados centigrados y si el efecto inver-
nadero no es corregido, podria producirse un incremento similar
cada s6lo 10 afios. Las consecuencias de tal mutacién térmica
serfan nefastas para muchas zona. del planeta, cuyo clima cam-
biarfa, ustancial y bruscamente, con los consiguientes efecto
para su poblacién. Al mismo tiempo, los niveles del mar podri-
an ascender hasta 6 cm. en los pr6ximo 100 afios, inundando
islas y tierras bajas desplazando a millones de personas y redu-
ciendo las zonas de cultivo.

Otra de las grandes amenazas ambientales con que se
enfrenta hoy la humanidad viene directamente motivada por el
uso irracional de los recursos naturales. En efecto, el agua, uno
de los elementos esenciales para la vida de los seres humanos
animale y vegetales, e administrada de un modo muy ineficaz,
tanto desde el punto de vista cuantitativo como desde el cualita-
tivo. El derroche excesivo de agua es una de las causas directas
de su esca ez, mientra que la creciente contaminacién de la’
misma principalmente por la industria y la agricultura, la con-
vierte con demasiada frecuencia en vehiculo transmisor de
enfermedades y polucién. Por otra parte, el u o incontrolado de
agua de lo rios para irrigacién puede provocar también de as-
tres importantes. Esta es la causa directa del descenso en 3
metros del nivel del mar de Aral previéndose una disminucién
de entre 9 y 13 metros para finales de siglo, con las correspon-

17



dientes implicaciones negativas que ello provocaré en el entor-
no de este, hasta ahora, gran mar interior.

Otro tanto puede afirmarse de la desaparicion acelerada de
los drboles del planeta, especialmente en lo que se refiere a los
bosques tropicales de América, Africa y Asia. «Los efectos de
la desforestacién son de una gran amplitud. Los bosques son el
hogar de muchos pueblos y de muchas especies; cuando los
bosques desaparecen, también desaparecen sus habitantes. Los
bosques evitan la erosién del suelo y proporcionan uno de los
principales sistemas naturales de control de las aguas. Al desa-
parecer los drboles, se permite que torrentes de agua fluyan des-
controladamente por las vertientes montafiosas, causando aludes
e inundaciones. Finalmente, los drboles tienen un papel impor-
tante en la estabilizacion del clima» (2). Esto no obstante,
durante el pre ente siglo han desaparecido el 60% de las flores-
tas himedas del globo y un 20% del bosque mundial.

Las mismas preocupaciones pueden extenderse a la conser-
vacién de las especies animales y vegetales del planeta. Desde
la Conferencia de Estocolmo, hace tan solo 20 afios, ha desapa-
recido la quinta parte de las especies de la Tierra y la desfores-
tacién, el cambio climdtico o la sequia amenazan con hacer
desaparecer una cuantia mayor en las préximas décadas. Estos y
otros problemas ambientales con los que hoy se enfrenta la
humanidad no hacen sino acrecentarse si incorporamos dos nue-
vas variables al esquema: el crecimiento demogréfico y las acti-
vidades bélicas. Entre 1970 y 1990 la poblacién mundial
aumentd en 1.600 millones de habitantes, esperdndose para las
préximas dos décadas un incremento de 1.700 millones de per-
sonas, de las cuales una .abrumadora mayoria nacerdn y vivirdn
en condiciones econémicamente insuficientes y ambientalmente
deplorables. No en vano, los porcentajes de poblacién urbana
que vive en tuguriog y asentamientos degradados ronda ya el
70% en muchas ciudades hiperpobladas del Tercer Mundo. Por

(2) CLARKE, Robin. Texto entresacado de la versién divulgativa de la obra
alvemos el planeta: problemas y esperanzas de TOLBA, M. K. Nairobi:
Chapmanand Hall, 1992, p. 13.



otra parte, los conflictos armados actuales no sélo suponen la
desviacion de ingentes sumas de dinero, sino que también ocu-
pan y arra an grande extensiones de terreno y provocan
amplios contingentes de refugiados, todo lo cual conlleva efec-
tos pernicioso sobre el entorno. Particularmente dafiina para el
ambiente resulté la llamada Guerra del Golfo de 1991 que en
un solo mes, provocé unas nubes de contaminacion tan den a
que se oscurecio la zona, descendiendo la temperatura en varias
de las dreas afectadas.

Semejante panorama global hace innecesaria cualquier dis-
cusion acerca de la conveniencia de adoptar politicas ambienta-
les decididas a escala mundial. Todos los Estados son cons-
cientes de la necesidad de redoblar esfuerzos en el orden
ambiental para proteger, al fin y al cabo, a la propia humani-
dad. Pero la aplicacién de las politicas ambientales adecuadas'y
la generalizacién de una tecnologia ecoldgica se traducen ine-
vitablemente en costos de naturaleza econdmica. A partir de
este punto, afloran las fricciones y disputas entre los distintos
intereses implicados, intentando cada cual asumir el menor
compromiso econdémico posible.

Es fundamentalmente aqui donde se conecta el tema
ambiental con el mayor problema actual de la humanidad, cual
es el de la tremenda injusticia en el reparto de la riqueza mun-
dial y la condena de millones de seres humanos a la margina-
cién y la pobreza. Si se trata de repartir con equidad los costos
de las correcciones ambientale que precisa nuestro planeta, es
légico, en primer lugar, considezrar la ituacién econémica de
los distintos paises del mundo y, en segundo término, aclarar la
responsabilidad de unos y otros en la generacién de los proble-
mas ecoldgicos que hoy todos padecemos.

No es dificil advertir la gran injusticia que subyace en el sis-
tema econémico mundial actualmente vigente. Las enormes
diferencias de bienestar y riqueza entre el Norte y el Sur, asi
como las inhumanas condiciones en que se ven obligadas a
vivir las mayorias pobres de los pueblos del Tercer Mundo,
resultan hoy radicalmente inaceptables. Lejos de componerse,
esta brecha entre seres humanos tiende a agrandarse y a perpe-



tuarse gracia a mecanismo econdémicos y juridico de injusta
dependencia, de los cuales el fenémeno de la deuda externa no
es un exponente mds. Una quinta parte de la poblacién
mundial acapara el 82,7% del producto mundial bruto y el
81,2% del comercio mundial. P r el contrario, la quinta parte
mé pobre se tiene que conformar con el 1,4% de la riqueza y
on el 1% del comercio mundial. En el Tercer Mundo, 1.300
millones de per ona no tienen acceso al agua potable y 1.000
millone de eres humano padecen hambre. «En estos dato
relativo a 1990, la deuda exterior de lo paise subdesarrolla-
do e sitila en 1,2 billones de délares, el mas que su pro-
nacional bruto global. Ese mismo afio devolvieron a los
paises rico ercade 0. O millones de ddlares en intereses por
sus deudas y una cantidad mayor d apital. Actualmente, 10s
paises pobre pagan a lo ricos mds de lo que reciben en con-
cepto de inver i6n y ayuda. In lus instituciones internacionale
com el ondo Monetario Internacional y el Banco Mundial
estdn sacando de lo subdesarrollados mds dinero del que
n en ellos» (3). En realidad, las cifra macroeconémica
demuestran que la tarta mundial es md que sufliciente para
todos los que poblamo e te planeta. Lo que realmente genera
esta situacién es el repart d la riqueza, copando un cuarto de
la humanidad mucho m4 de lo que en rigor le corresponderia.
De este modo lo més rico obtienen un trozo del pastel 15
mayor que el que llega a lo mds pobre . Esta . ituacién,
ademas de injustificable de de un punto de vista ético y huma-
no re ulta ecolégicamente insostenible a largo plazo.

En segundo lugar es también evidente qu no todos los pue-
blos han contribuido en igual medida a provocar lo problemas
ambientales que hoy conocemo . Por supuesto, han sido los pai-
se desarrollado los que histéricamente han motivado la apari-
cién de los desequilibrios ecolégico mds importantes. El con-
sumo es también muy uperior en los ric del globo.
Por ejemplo, el norteamericano medio utiliza 70 vece mds agua

(3) Texto aparecido en la revi ta Mundo Negro, n.® 354, de junio d¢ 1992,
p- 10. Los datos estin tomados del Informe sobre Desarrollo himano 1992,
elaborado por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo.



que el ghané medio. Lo paises présperos que repre entan el
20% de la poblaci6n total, consumen mas de un 80% de los
minerales y md d un 75% de la energia comercial mundial.
«Por si e to fuera poco, los pai e de arrollados instalan algunas
de sus industrias mé&s nociva en pai es en de arrollo con el
consiguiente vertido de sus residuos mads peligrosos» (4).

Resulta, en consecuencia, exigibl que lo paises desarrolla-
dos se comprometan a permitir planes de desarrollo ecolégica-
mente aceptables para el Tercer Mundo y que colaboren a su
financiacién de modo sincero. En caso contrario, no sélo se
mantendrdn tremendas injusticia humanas, sino que las necesi-
dade precariassde mucho pueblos se situardn por encima de
a exigencia medioambientales, corriendo la humanidad el
riesgo de enfrentar e en el préximo siglo a una situacién de

olap o ecoldgico desconocida en la historia.

Es laro que la puesta en marcha de muchas medidas
ambientales necesarias supondrd un e fuerzo cuantificable eco-
némicamente, pero que.en ninglin caso resultaria inasumible

omo quieren hacer ver determinadas p tencias especialmente
reacias a comprometerse en la superviven ia del medio. Basta-
ria una breve relajacién en la tensién militar internacional para
lograr una con mejora del ambiente en el que viven
muchos ere humano . La cantidad' de dinero que ha di puesto
el PNUMA para proteger el medio ambiente mundial en los
tiltimos 10 afios es equivalente a s6lo 5 horas de gasto militar
mundial, mientras que con el dinero que cada 24 horas se gasté
durante la Guerra del Golfo e podia haber creado un programa
quinquenal de inmuniza i6n infantil para combatir 6 e€nferme-
dade mortales, evitando asi la muerte de un millén de nifios al
afo (5). Por otro lado, la desviacién de gastos militares a medi-
das social s como la educacién o la protecciéon del medio
ambiente, sup ndrfa un impulso inducido a la demanda que
podria reactivar una conomia en declive gracias a la creacién
de nue os puestos de trabajo. «Por ejemplo, la inver i6n de
1.000 millones de d6lares en la produccién de misiles dirigido

(4) CLARKE, Robih, op. cit., p. 16.
(5) CLARKE, Robin, op. cit., p. 23.



crea 9.000 puestos de trabajo; la misma suma de dinero, inverti-
da en educacion, crearia 63.000» (6).

Por todo ello puede decirse que la resolucién de los pro-
blema ambientales de la humanidad no depende sélo de la
a un ién de los costos econémico -’ por lo paises capaces de
hacerlo. Entra n juego también la falta de una concepcion
clara del modelo de mundo qu de eamos contribuir a crear
particularmente desde los paises desarrollados del planeta.
Frente a una postura més solidaria, que reconoce la universali-
dad efectiva de los derechos humanos y la necesidad de ajustar
el nivel de vida del Norte en beneficio de las mayorias pobres
del Sur, coexiste otra concepcién aparentemente no meno
fuerte, que md o menos solapadamente propugna cerrar lo
espacio prosperos del planeta frente a colectivos exteriores, y
que no acepta la renuncia a los niveles de vida alcanzados por
una parte limitada de la humanidad. Como se ha avanzado
anteriormente, no solamente las exigencias de justicia, sino
también la necesidad cada vez mas inevitable de articular un
desarrollo global arménico e integrado con el entorno, nos lle-
van a optar inequivocamente por un modelo de solidaridad e
interdependencia efectiva. -

E ta aspiracién e ol gista de la Humanidad debe ser, pues,
parte de un nuevo si tema de convivencia politica, econémica
y social mundial ba ado en lazos de solidaridad y tolerancia,
dnico, por otra parte, factible a largo plazo en el futuro de la
civilizacién. Como sefiala Martin Mateo «lo principios de la
Economia de mercado, adoptados por el sistema liberal, ofre-
cen indudablemente seria resistencias para la adopcién de una
politica ambiental a, onsecuente con los condiciona-
mientos ecolégico La maximalizacién de los benefi-
cios, las orientaciones intrinsecamente expansionistas del siste-
ma, los impulsos tendentes a la traslacién de costos y la preva-
lencia para el empresario de los valore sobre los
sociales, hacen que el capitalismo o el neocapitalismo aparez-
can intrinsecamente condicienados a la hora de enfrentarse a

(6) CLARKE, Robin, op. cit., p. 23.
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las auténticas exigencias ambientales» (7). Por su parte, las
ideologias socialistas y marxistas, inicialmente més favorables
a tener en cuenta la relacién del hombre con la naturaleza, han
sido, sin embargo, puestas en prictica por sistemas que han
provocado formidables dafios ambientales a lo largo de su exis-
tencia, negando, ademds, cualquier funcién transformadora al
Derecho en este campo. Se hace preciso, por tanto, reordenar el
sistema econdémico, politico y social mundial sobre nuevas
bases si queremos hacer frente, con garantias de permanencia,
a la crisis ecoldgica actual.

Ante esta compleja realidad ambiental y en este nuevo
ideal ecologista, 16gicamente el Derecho tiene un papel impor-
tante a desempeiiar, tanto en su vertiente objetiva como en la
subjetiva. En primer lugar, y tratdindose de problemas de mag-
nitud mundial, el Derecho debe abordar las soluciones desde
una perspectiva también global. Ello s6lo puede hacerse
mediante un desarrollo pleno del Derecho internacional del
ambiente. Este ha de ser un Derecho eminentemente preventivo
y que regule los compromisos ambientales de los Estados a
escala internacional. A su vez, es este ordenamiento el que
puede conferir a determinadas organizaciones internacionales,
gubernamentales o no, podere y facultades para hacer frente
de modo efectivo a la problematica ecolégica. Los principales
obstdculos que se le presentan al Derecho internacional del
ambiente derivan de su falta de concrecién y de la dificultad en
su aplicacién. En efecto, los dificiles equilibrios intemaciona-
les entre intereses muchas veces contrapuestos provocan con
demasiada frecuencia la plasmacién de este Derecho en férmu-
las de compromiso y textos inconcretos, cuya interpretacion
resulta excesivamente moldeable. Por otra parte, la inexistencia
de instituciones internacionales con capacidad de imponer la
aplicacién del Derecho internacional en cualquiera de sus sec-
tores provoca que la norma internacional se resienta precisa-
mente en lo que es la nota definitoria principal de la norma
juridica: la coaccién.

(7) MARTIN MATEO. Tratado de Derecho Ambiental. Madrid: Trivium,
1991, vol. I, p. 35.



Esto no obstante, es cada vez mds evidente que los proble-
mas ambientales no pueden ser abordados s6lamente con técni-
cas de Derecho intermo y que la comunidad internacional preci-
sa dotarse de un Derecho internacional del ambiente efectivo,
que incluya la regulacién de determinadas instituciones con
poderes reales en la materia de protecci6n del entorno.

Pero ademds de procurar las normas ustantivas que regu-
lan las mat rias de incidencia transnacional el Derecho inter-
nacional tiene la vocacién de dotar de fundamento juridico al
nuevo modelo de sociedad internacional que los diferentes pue-
blos pro laman como ideal. Este fundamento juridico, r flejo a
su vez de una nueva ética internacional se construye sobre la
‘base de reconocer a la persona humana y a los pueblos de la
Tierra, una serie de derechos y libertade cuyo contenido esen-
cial no puede ser afectado por ninguna otra norma objeliva.
Los derechos humanos son hoy, , la expresién juridica de
unos ideales internacionalmente compartido . De esta forma,
cuando los pafses avanzados toman conciencia de la necesidad
del hombre de mantener un medio ambiente sano y de los pro-
_blemas ecolégicos que afectan a la humanidad, se levantan las
primeras voces en defensa de la consideracién como derecho
fundamental de las personas, del derecho a di frutar de un
entorno adecuado.

En este punto es donde el papel del Derecho adquiere una
trascendencia de primer orden en la lucha por mantener el equi-
librio ambiental del planeta. El reconocimiento de un derecho
humano al ambiente no sélo constituye la manifes acién de que
el elemento ambiental entra ya necesariamente en la definicién
del modelo de mundo que des am °, sino que amplfa
enormemente las posibilidades de defensa del entorno, mediante

u recepcién en los Derechos internos de lo diferentes paises.
Aunque individualmente considerado el derecho al' ambiente se
proyecta en teoria sobre un objeto espacialmente reducido, lo
cierto es que el reconocimiento generalizado del mismo, acaba
por proteger el medio total en el que vive hoy la
humanidad. Por ello la. normas interna e internacionale de
corte sustantivo que tienen por finalidad la proteccién del entor-
no, no sélo se legitiman por la autoridad del sujeto que las pro-



mulgé, sino también por ser instrumentos necesarios de defensa
y desarrollo de un derecho humano.

Con razén se afirma, por consiguiente, que el derecho al
ambiente, cuyo objetivo iltimo no es sino asegurar la dignidad
de las personas, es un derecho ideolégico, puesto que manifiesta
un ideal.y una serie de finalidade§ que la humanidad, consciente
ya de los riesgos que para su existencia supone el deterioro del
medio, se ha propuesto alcanzar.

En este sentido, la formulacién de un derecho al ambiente
‘en un ordenamiento debe realizarse con mecanismos flexibles.
Su juventud, las dificultades técnicas que encierra su aplicacién
y, sobre todo, el caracter irreversible que a posteriori tienen la
mayoria de los efectos negativos ambientales, nos deben llevar
a buscar unos nuevos modos de articulacion de este derecho
que, huyendo de declaraciones abstractas o normas inaplicables,
lo hagan tan efectivo como sea posible. En esta biisqueda es
precisamente donde se enmarca el presente estudio, cuya finali-
dad es la de defender la proyeccion real de este derecho en el
ordenamiento interno, no sélo a través de su invocacion directa
como interés juridicamente protegido, sino, sobre todo, median-
te la incorporacién y adecuacién de los mecanismos de partici-
pacion ciudadana en las labores piiblicas, especialmente preven-
tivas, que tienden al mantenimiento del equilibrio ambiental que
todos precisamos.
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EL DERECHO AL AMBIENTE
COMO DERECHO HUMANO
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La Declaracién Universal de los Derechos del Hombre,
aprobada por la Asamblea General de las Naciones Unidas el 10
de diciembre de 1948 es en cierto sentido el texto base o punto
de partida en la proclamacién y el reconocimiento internacional
de los derechos humanos. En esta declaracién se persigue el
objetivo de asegurar la dignidad inherente a todos los miembros
de la familia humana mediante la afirmacién de sus derechos
iguales e inalienables, al tiempo que en el apartado correspon-
diente a los derechos de orden econdmico, social y cultural (1)
se hace especial mencién de la voluntad de asegurar el libre
desarrollo de la personalidad del hombre.

La manifestacién explicita de estos objetivos en un texto
que quiere recoger un elenco de los derechos humanos es lo que
puede servimos de guia a la hora de analizar la caracteristica
humana del derecho al ambiente. En efecto, si consideramos
que el derecho al ambiente es-reconocido generalmente como
un derecho tendente a garantizar el mantenimiento o la genera-
cién de las condiciones necesarias en €l entorno para que se
haga efectiva la dignidad humana —con los derechos humanos
que en ella tienen su base—y se permita el libre desarrollo de la
persona, hemos de concluir que el derecho al ambiente estd en
la linea requerida a los derechos, especialmente a aquellos de
indole econdémica, social o cultural, que hoy consideramos
como esencialmente humanos. Es, por tanto, un derecho de
mediacién que se estima esencialmente necesario para conse-

(1) Articulo 22 de la Declaracién.



guir el completo desarrollo de otros derechos fundamentales de
la persona cuyo cumplimiento se agota en ellos mismos. Se
trata, en fin, de un derecho que, habiéndose demostrado que su
conculcacién supone en muchas ocasiones la vulneracién de
esferas de otros derechos considerados como bésicos e irrenun-
ciables, ha obtenido un sitio en la conciencia colectiva como
derecho de indiscutible impronta fundamental, todo ello en un
periodo relativamente corto de tiempo.

El derecho a un ambiente adecuado tiene por objetivo no sélo
la autoproteccién de la humanidad, entendida en su doble aspecto
- de humanidad presente y futura, sino que también tiende por defi-
nicién a la consecucioén de la dignidad esencial de todos los seres
humanos que pueblan el planeta. Como sefiala Kiss, «parece cier-
tamente que, por sus objetivos, por su contenido, como por su
puesta en préctica, este nuevo derecho, consagrado por el Dere-
cho positivo de un gran mimero de Estados, encaja bien en la
categoria de los derechos fundamentales de los que el disfrute
efectivo debe ser garantizado a todo individuo» (2).

DEFINICION DEL DERECHO AL AMBIENTE

Dificultades de variada indole se presentan a la hora de pro-
curar concretar una definicién del derecho al ambiente. No obs-
tante, es preciso sefialar que tales obstdculos no difieren de los
que podriamos encontrar en la bisqueda de una definicién ade-
cuada a la mayoria de los restantes derechos humanos. Es por
ello que esta dificultad en la definicién literaria del derecho no
puede servir como argumento contra la caracteristica humana
del derecho al ambiente.

En primer lugar, se plantean inconvenientes de peso al
intentar definir con caricter previo el concepto de ambiente. La
utilizacién en lengua castellana de diferentes expresiones para
referimos a este derecho no hace sino dificultar la conceptuali-
zacién del objeto. En efecto, en los pueblos de habla francesa se

(2) KISS, Alexandre. «Définition et nature juridique d’un droit de I’homme a
" I’environnement». En Environnement et droits de I’homme. Paris: UNES-
CO, 1987, p. 28.



emplea la expresién «droit a I’environnement», mientras que en
lengua italiana se habla de «diritto all’ambiente» y en idioma
portugués se usa la voz «direito ao ambiente». Por el contrario,
en lengua castellana la misma expresién es traducida por «dere-
cho al medio ambiente» (3) o por «derecho al ambiente», admi-
tiéndose simultdneamente que la traduccién mas adecuada de la
voz francesa «environnement» o inglesa «environment» es la
palabra «entorno» (4).

Sin embargo, mis graves que las diferencias o las impreécisio-
nes terminoldgicas resultan las diferencias conceptuales que, en
ocasiones, son muy significativas, pudiendo oscilar el concepto
de ambiente desde una comprensién de la biosfera en su totalidad
hasta una limitacién al medio fisico inmediato a la persona,
pasando a través de una infinitud de delimitaciones posibles.

Pero estas desavenencias sobre el alcance del concepto de
ambiente, que se traducen en diferentes posturas por parte de
unos y otros autores, no deben llevarnos a una innecesaria con-
fusién. Es preciso diferenciar dos perspectivas en el acotamien-
to del objeto de este derecho. En cuanto derecho humano o
derecho de la persona, es claro que el alcance del término
«ambiente» o «entorno» debe precisarse desde una perspectiva
individual y, en tal sentido, el ambiente sobre el que toda perso-
na proyecta su derecho serd aquel entorno fisico més inmediato
a su ser, en el que desarrollard su personalidad y sobre el que
proyectard gran parte de los restantes derechos humanos que le
corresponden. Sin embargo, considerando que la finalidad del
derecho al ambiente no es s6lo facilitar el cumplimiento de la
dignidad humana de cada persona, sino también el procurar una
proteccién a la humanidad en ‘su totalidad e histéricamente
entendida, parece evidente que el entorno ha de’ ser considerado
en su mds amplia dimensién para dar cobertura a este segundo
objetivo. Desde esta perspectiva global existiria un ambiente en
un amplio sentido, por cuanto sabemos que las interacciones
ambientales que se producen en pequefios marcos espaciales tie-

(3) como es el caso de la Constitucién de 1978.
(4) MARTIN MATEO, Ramén. Tratado de Derecho ambiental, Madrid: Tri-
vium, 1991, vol. I, p. 81
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nen una proyeccién que afecta en todo caso al equilibrio
ambiental global del planeta. Este ambiente amplio o macroam-
biente coincidiria, en resumen, con la suma de los entomnos indi-
viduales o microambientales sobre los que se proyecta el dere-
cho de cada persona.

Estas ideas, sin embargo, no impiden las discusiones en
tomo al alcance del objeto de este derecho, individualmente
entendido, que tienen como fondo la mayor o menor efectividad
que puede. obtener el derecho en funcién de los elementos que
integren dicho objeto.

Los textos constitucionales o legales de los diferentes Estados
tampoco prestan una gran ayuda en la definicién del derecho al
ambiente. Su misién habitual es la de reconocerlo y, generalmen-
te, establecer pautas que informaran su puesta en practica (5).

Por otro lado, no es menos cierto que, tratindose de un
derecho de cardcter social, el derecho al ambiente se resiste a
una definicion literaria simple. Ello es debido a que su alcance,
su efectividad e incluso su propio contenido varian en funci6n
de las condiciones humanas y sociales y de la realidad en que
resulte de aplicacion. Esta realidad que va a condicionar tan
seriamente el desarrollo de este derecho humano no sélo com-
prende situaciones econdémicas constatables empiricamente,
sino que también se va a nutrir del desarrollo de la conciencia
colectiva y de los'principios y valores —incluso de orden moral—-
que inspiran en un momento histérico. determinado a la socie-
dad. Es, por tanto, una realidad muy dificil de aprehender, lo
que nos conducird irremediablemente a convivir con zonas de
incertidumbre en la' definicién del derecho.

No obstante las presentes dificultades, podriamos intentar
una definicién del derecho al ambiente considerandolo el interés
vital de toda persona, reconocido y protegido por el ordenamien-
to juridico, en mantener los equilibrios necesarios en los elemen-
tos de su entomo fisico habitual, para un adecuado nivel de vida.

(5) MEKOUAR, Mohamed Ali. Le droit a I’environnement dans ses rapports
avec les autres droits de I’homme. En Environnement et droits de
I’ homme, p. 101..



OBJETIVOS DEL DERECHO AL AMBIENTE

Cuando el ordenamiento juridico reconoce y protege un
interés concreto, estableciendo las facultades juridicas precisas
para asegurar su cumplimiento, hay que entender, en normali-
dad democrética, que lo realiza en virtud de un mandato que le
ha dirigido, en iltima instancia, la conciencia colectiva de una
determinada sociedad o de la comunidad intemacional, en su
" caso. Este mandato responde a una escala de ‘valores y de opcio-
nes compartida por una‘mayoria de individuos y actuada a tra-
vés .del mecanismo politico correspondiente. Es 16gico, pues,
afirmar que los objetivos que pretenden alcanzarse con el reco-
nocimiento y la aplicacién de un derecho se identifican, en gran
parte, con estos valores mayoritarios.

Como ha quedado ya sefialado, los objetivos de un derecho
humano a un ambiente adecuado pueden desdoblarse en una meta
de carécter general, cual es la proteccién de la humanidad, ame-
nazada seriamente por el deterioro ambiental, y otra de carécter
individual, a saber, el mantenimiento o la generacién de las con-
diciones ambientales necesarias para que sea posible el desarrollo
de la personalidad a través de los diferentes derechos humanos.

En este segundo objetivo, el fin del derecho no debe enten-
derse tanto como conservacion del entorno, lo que limitaria exce-
sivamente otros derechos bédsicos del hombre, cuanto como con-
servacién de los equilibrios precisos para.que el ambiente posibi-
lite el desarrollo de los demés derechos, lo cual permite una
visién m4s dindmica del derecho y legitima la inevitable acci6n
del hombre sobre el medio dentro de un marco razonable.

Por lo que respecta al objetivo de autoproteccién de la
Humanidad es necesario rechazar una postura que pretenda
tachar este fin de desproporcionado. La defensa de la humani-
dad frente al deterioro de la biosfera no podria garantizarse par-
cialmente, por lo que sélo cabe un derecho reconocido univer-
salmente a todos los seres humanos y un desarrollo normativo
igualmente universal para asegurarla.

Un aspecto de este objetivo de nuestro derecho merece la pena
ser resaltado. El derecho al ambiente, a través de este fin, proyecta
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su existencia temporalmente sobre las generaciones futuras de la
humanidad, instaurando una suerte de principio de olidaridad
intergeneracional. [.égicamente seria demasiado aventurado pro-
clamar que se esté reconociendo este derecho a quienes todavia no
existen y no constituyen por tanto, ujetos a quienes pueda impu-
tarse un derecho; pero no es menos cierto que lo derechos huma-
nos se reconocen extratemporalmente y que, asi como no surgen
del ordenamiento, puede afirmarse que tienden a perpetuarse, sin
que el ordenamiento esté capacitado para revocarlos o modificar-
los en su contenido esencial. De otra parte, la existencia de un
deber de las generaciones actuales de conservar un ambiente ade-
cuado para las futuras puede acercamos a la idea de la presencia
de un derecho correlativo a tal deber a favor de éstas.

Por (ltimo, es preci o afirmar también que el derecho al
ambiente encierra un tercer objetiv  on clara connotacione
juridica . En efecto, el derecho al ambiente pretende hacer efec-
tivo el principio de igualdad esencial de los seres humanos, al
menos en lo que concierne a esos condicionamientos del entor-
no que pueden afectar al desarrollo de otros derechos de la per-
sona. Las desigualdades entre hombres en razén de criterios
sociales se ven agrandadas por la presencia de desigualdades en
las condiciones ambientales, ya que, si bien el macroambiente
al que mds arriba aludfamo. afecta antes o de pués a todos los
seres que viven en el planeta, la vida concreta de las personas
depende mucho més, a corto y medio plazo de su microambien-
te individual, cuya degradacién va en no. pocas Ocasiones, en
relacién directamente propo a su grado de degradacién
econ6mica y social. Por todo ello, este tercer objetivo, sefialado
al procurar hacer reales mayore co as de igualdad, otorga al
derecho que estudiamos una verti nte transformadora que resul-
ta obligado resaltar en una realidad mundial tan desgarradora-
mente de igual como la que hoy vivimos.

CARACTERISTICAS DEL DERECHO AL AMBIENTE

Proclamado el derecho a un ambiente adecuado como un
derecho humano, resultardn de aplicacién al mismo todas las
notas esenciales al resto de los derechos fundamentales del



hombre, esto es, irrenunciabilidad, imprescriptibilidad e inalie-
nabilidad. Como quiera que hemos categorizado también el
derecho al ambiente como un derecho de orden social —no per-
teneciente a los derechos humanos de primera generacién—
habrd que suponer que participa igualmente de las caracteristi-
cas comunes a este subgrupo de derechos humanos. Particular-
mente, el derecho al ambiente participa de la juventud de este
tipo de derechos y de su cardcter finalista. En efecto, la preocu-
pacién generalizada por la conservacion del medio en la Tierra
no ha p dido otra cosa que configurar e te derecho como una
meta a alcanzar, un deseo piblicamente anunciado que ha ‘de
guiar al cuerpo ocial md que como un dmbito de libertad pro-
tegible frente a los abuso de otros ujeto . Es por tanto, lo que
podriamos denominar un derecho mediato, frente a los derechos
esencialmente inmediatos de cardcter civil y politico.

Como seflala Uruena, siguiendo a Vasak, «el derecho al
medio ambiente sano es también un derecho ideolégico, pues
aspira a expresar una ideologia comin a la Humanidad» (6).
Claro estd que el mayor o menor arraigo que esta supue ta
ideologia e olégica puede tener diferird profundamente en
una u otra parte del globo en funcién de razones econémicas
y culturales. Sin embargo, no € menos claro que las reticen-
cia que en ocasione se han mostrado desde sectores diferen-
tes del llamado Tercer Mundo a los planes e ideas pretendidos
por los paises ricos del Norte, no han buscado poner en cues-
tién el fondo ideolégico que coloca al equilibrio ecolégico
‘como valor preferente.

El derecho a un ambiente adecuado es también categoriza-
do como un derecho indivisible, precisamente por la constata-
cién de que el ataque al entorno supone una degradacién del
macroambiente al que todos tenemos dere ho. Se trata de un
derecho que debe basar gran parte de su aplicacién y efectivi-
dad en la coordinacién y en la olidaridad (7). La abstencién

(6) URUENA ALVAREZ, Maria Rafaela. El derecho a un medio ambiente
sano como derecho humano. En Problemas internacionales del medio
ambiente, Universidad auténoma de Barcelona, 1985, p. 221.

(7) Véase el articulo 45.2 in fine dela Constitucién espafiola de 1978.



correcta de la mayoria de los ciudadano no logra impedir que
el ataque al ambiente por una minoria afecte, en mayor o
menor medida, al derecho de todos. E por ello, ademds de un
derecho indivisible un derecho interdependiente, cuya efica-
cia o proteccién no puede asegurar e individualmente, sino
siempre en relacién con el derecho de los demds sujetos. De
aqui deriva también el hecho de que las normas que lo desa-
rrollan, sto es, el cuerpo juridico ambiental tenga en su fron-
tispicio la nota de la prevencién, por cuanto resulta especial-
mente dificil lograr la proteccién con posterioridad a producir-
se su vulneracién.

El derecho a disponer de un ambiente adecuado e igual-
mente un derecho minimo uno de cuyos fines e garantizar ese
marco fisico necesario para que en €l se de arrolle la personali-
dad de su titular. La caracteristica minima de este derecho resul-
ta importante por cuanto el reconocimiento de un derecho pro-
duce necesariamente un recorte en la potencialidades licitas de
todas las per ona . Entender el derecho al ambiente en un enti-
do md amplio que el minimo preciso, puede obstaculizar deter-
m'nada actuaciones del hombre sobre la biosfera, que no

upondrian una alteracion de sus fine . i atendemos a que un
objetivo primordial de todo derecho humano es no sélo garanti-
zar sino ampliar, en la medida de lo posible, la libertad de la
persona, otorgaremos al cardcter minimo del derecho al ambien-
te la importancia adecuada, '

Finalmente, la nota de juventud que, como queda sefiala-
do, también ostenta este derecho, provoca inevitablemente
que se trate de un derecho humano en con truccién cuyo per-
feccionamiento, delimitacién y efectividad precisan aiin de
una evolucién que pueda traer consigo una mayor identifica-
cién en la representaciéon mental de cada individuo acerca de
su significado real.

CONSECUENCIAS DEL DERECHO AL AMBIENTE

El reconocimiento de la existencia de un derecho determina-
do genera inmediatamente una serie de deberes correlativos o
inherentes. Por una parte, se encuentra el deber del titular del



derecho de usarlo adecuadamente a su finalidad, y por otro lado,
estdn los deberes de los restantes sujetos en orden al respeto. a
tal derecho y a facilitar su cumplimiento.

El derecho a un ambiente sano genera asimismo un cimu-
lo de deberes que pueden ser orientados en tres direcciones
atendiendo a los sujetos destinatarios de los mismos. En pri-
mer lugar, surgen deberes imputables a todos los individuos,
en cuanto que titulares del derecho y obligados al respeto de
los derechos de los restantes miembros de la colectividad. En
segundo lugar, nacen también deberes para los diferentes
colectivos de cualquier naturaleza, los cuales se ven impelidos
a respetar igualmente el libre ejercicio del derecho de cada
uno y a procurar asegurar su cumplimiento. Por tltimo, el
derecho al ambiente genera un importante grupo de deberes
que tienen como destinatario al Estado y que revisten caricter
tanto negativo como positivo.

Estos deberes cuya titularidad corresponde al Estado tie-
nen una vital importancia-en la proteccién de un derecho a
un ambiente adecuado. Ello resulta asi, en gran parte, por
tratarse de un derecho que necesita para su proteccién de téc-
nicas predominantemente preventivas, que en muchas oca-
.siones sélo el Estado puede articular. Por otra parte, la gene-
ralidad de las normas de rango constitucional o legal que tra-
tan acerca del medio proclaman, con mayor o menor concre-
ci6én, deberes u . obligaciones a cargo del Estado o de los
poderes piblicos, aun en los casos en que no se reconocen
explicitaménte el derecho al ambiente (8). No. obstante, la
afirmacién de dichas'obligaciones a costa del Estado debe
avalar la idea de la existencia de unos correlativos beneficia-
rios, que en este caso serian los ciudadanos del pais en cues-
tién, sujetos titulares del derecho. Beneficiarios que, a su
vez, sefidlese o no en el Derecho positivo, ostentan una serie
de deberes en el mismo campo.

(8) El ejemplo mds cercano de este caso lo encontramos en la Constitucién
griega de 1975, articulo 24. En el mismo sentido, Constitucién de Panama
de 1972, art. 110 y Constitucién de India de 1977, art. 48 A.



El reconocimiento del derecho al ambiente genera también
otras varias consecuencias, entre las que destacan la justiciabili-
dad y la participacién.

El Derecho posee sus propias instituciones en orden a
garantizar el cumplimiento de los derechos individuales. Fun-
cién importante en este campo es la que realiza el ordenamien-
to sectorial o conjunto de normas dictadas para el desarrollo de
un derecho, maxime si consideramos la gran necesidad que
tiene la proteccién del entorno de ser una politica fundamental-
mente preventiva.

Sin embargo, la existencia de un derecho individual y gene-
ralizado abre automdticamente la puerta a su proteccién por la
via del acceso a la tutela jurisdiccional. De esta forma, debe
arbitrarse un correcto ensamblaje del derecho a un ambiente
adecuado con el ordenamiento procesal, en orden a facilitar la
legitimacién, la posibilidad de defensa de los intereses ambien-
tales y la restauracién de los dafios causados al medio. Esta jus-
ticiabilidad del derecho, no obstante, ha de resultar obligada-
mente matizada en funcién del contexto social y econémico en
que haya de aplicarse. En cualquier caso, el derecho a un
ambiente adecuado debe dar lugar a la instauracién de una serie
de procedimientos garantizadores, parte de lo$ cuales han de
tener carécter judicial.

Por fin, es sumamente trascendente sefialar que entre los
deberes asignados al Estado en funcién de la proteccién del
ambiente, se encuentra el de fomentar y asegurar la participa-
cién de las personas, tanto en la elaboracién de las politicas
ambientales 'cuanto en el conjunto de la actuacién piiblica para
la proteccién de este derecho. La participacién debe orientarse,
tanto a los individuos como a los colectivos sociales, y otorgar a
unos y otros un estatuto positivo, de actuacién frente al entorno,
complementario de la faceta negativa de abstencién o respeto a
la esfera que cubre el derecho de los demads individuos. El fun-
damento de este juego participativo reside en la necesidad de
una solidaridad global para la efectiva proteccién del entormo.
La participacién ciudadana es, pues, consecuencia fundamental
del derecho a un ambiente sano por ser un derecho de solidari-



dad y los poderes publicos correspondientes vienen obligados a
crear los mecanismos precisos para hacerla real y efectiva (9).

EL DERECHO AL AMBIENTE EN EL CONJUNTO
DE LOS DERECHOS HUMANOS.

Las relaciones que surgen entre el derecho a gozar de un
ambiente sano y otros derechos de naturaleza basica para el
hombre pueden abordarse desde diferentes perspectivas y postu-
ras. De esta forma, encontramos en la doctrina a quienes ven en
las relaciones mencionadas una fuente de enriquecimiento para
los derechos humanos, y también a aquellos que afirman que el
reconocimiento del derecho a un entorno adecuado genera con-
tradicciones en el grupo de los derechos basicos (10).

Esta segunda postura parte de considerar que todo derecho
nuevo aporta con su presencia no sélo deberes, sino también
restricciones en las esferas iniciale de actuacién de otros dere-
chos. Dentro del bloque de los derechos humanos puede, a u
vez, considerarse que determinado’ derechos serdn mas ensi-
bles que otros a la irrupcién de un nuevo interés protegido. Asi
parece que los derechos de caricter social, econémico o-cultural
pueden resultar en mayor medida invadidos por el derecho al
ambiente que los tradicionales derechos civiles y politicos.
Siguiendo a Dore (11), podriamos relatar una serie de recortes
en la esfera de determinados derechos provocados por la irrup-
cién del derecho que aqui estudiamos. Una lista de derechos y
libertades afectadas en este sentido seria la siguiente:

(9) Esta conviccién de la necesidad de la participacién en la puesta en préc-
tica de este derecho es la que inspir6 la redaccién de la Declaracién de
Salzburgo de 2 de diciembre de 1980, nacida con ocasién de la Segunda
Conferencia Europea Ambiente y derechos del Hombre, organizada por
el Instituto por una Politica Europea del Ambiente y el Instituto Interna-
cional de los Derechos del Hombre. '

(10) MEKOUAR, Mohamed Ali. Le droit 4 I'environnement dans ses rapports
avec les autres droits de 'homme, p. 93 y ss.

(11) DORE, F. Conséquences des exigences d’un environnement €équilibré et
sain sur la définition, la portée et les limitations des différents droits de
I’homme. Rapport a 1a Conférence de Strasbourg, vol. 1, pp. 7y ss.

39



a) la libertad de movimiento, restringida en la medida en
que el acceso a determinadas dreas protegidas quede
prohibido o sometido a autorizacion;

b) la libertad de residencia, afectada por las diferentes nor-
. mas protectoras de espacios determinados;

c) la libertad de reunion, limitada por el alcance de las nor-
mas de proteccién contra el ruido;

d) el derecho a la igualdad, por cuanto determinadas medidas
de ordenacién del territorio pueden introducir desigualda-
des entre zonas o discriminaciones entre particulares;

e) el derecho a la familia, que podria verse condicionado
con medidas de politica demogréfica con vistas a la pro-
teccién del medio;

f) el derecho al desarrollo, que puede entenderse afectado
por las limitaciones que suponen al crecimiento econd-
mico determinadas exigencias ambientales;

g) el derecho al trabajo, amenazado por medidas de policia
ambiental o resoluciones judiciales que provocan el cierre
o el traslado de determinadas instalaciones industriales;

h) el derecho a la propiedad, afectado frecuentemente en
sus facultades de usp y disposicién por normas de inspi-
racion ecoldgtca.

Sin embargo, como ya queda dicho, la perspectiva opuesta es
también posible y, pr{)bablemente, mds acertada, por cuanto resulta
evidente que en la compaginacién entre los diferentes derechos de
la misma persona y entre los derechos de las diferentes personas,
surgen zonas de friccion que, lejos de limitar el alcance de los dere-
chos primeramente reconocidos, ayudan a modularlos y orientarlos
en un sentido méis beneficioso para el conjunto de la colectividad.
El que exista un nimero creciente de derechos reconocidos como
humanos no implica que la libertad del hombre vaya acotdndose
progresivamente, sino ms bien que van econtrdndose valores y
objetivos comunes a la humanidad, a los que deben acomodarse los
viejos derechos, y que se expresan en el ordenamiento a través de
estos nuevos intereses protegidos, como es el caso del derecho al



ambiente. Recordemos en este punto que el derecho a disponer de
un entorno adecuado ha sido definido como un derecho ideoldgico
o como un derecho que expresa el «horizonte emancipatorio a
alcanzar» (12), resaltandose asi su funcién orientadora.

A este respecto, resulta gratamente ilustrativa la evolucion que
ha el derecho de propiedad desde su concepcién
clésica liberal hasta la actual, que comprende su innegable {uncién
social. Entender esta evolucién como un recorte de la libertad de
los propietario eria errar en el andli is, por cuanto el margen de
libertades que los derecho ofrecen al hombre ha de ser estudiado
en una perspectiva de conjunto, atendiendo hoy dia a los benefi-
cios que, via nuevos derecho , e han canalizado gracias al reco-
nocimiento de la funcién social del derecho de propiedad.

En atencién a ello, es consecuente proclamar que el adveni-
miento de un derecho a disponer de un ambiente saludable ha
supuesto un enriquecimiento en la concepcién habitual de otros
derechos de la persona. En este sentido, podemos nuevamente
configurar una lista de derechos en lo que los efectos po itivos
de la proteccién del medio resultan m4s palpables. Dentro de
este listado podrian quedar incluidos los siguientes derechos:

a) el derecho a la igualdad, reforzado considerablemente por
la instauraci6n de una ética ecol6gica que promueva un
tratamiento general del problema ambiental, permitiendo
soluciones globales a los problemas e igualando asi las
condiciones ambientales de todo los seres del planeta;

b) la libertad de movimiento, que puede verse favorecida por
una politica de desprivatizacién de determinada zonas de
interés natural, abiertas, por tanto, al acceso de todos;

c) el derecho al trabajo, favorecido por la aparicién de nue-
vos puestos laborales en el campo del medio ambiente,
asi como por el amejoramiento de las condiciones
ambientales de trabajo;

(12) PEREZ LUNO. Comentario al articulo 45 de la Constitucién. En
Comentarios a las leyes politicus, obra dirigida por ALZAGA VILLAA-
MIL. Madrid: Editorial Revista de Derecho Privado, 1984.



d) el derecho a la propiedad, que se beneficia de las norma-
tivas ambientales tendentes a prevenir inmisiones moles-
tas, insalubres o antiestéticas;

e) el derecho a la salud, que indudablemente adquiere una
mayor dosis de efectividad con el reconocimiento del
derecho a disponer de un ambiente sano;

f) la libertad de asociacién, ampliada a colectivos cuyos
objetivos versaban sobre la materia ecolégica;

g) el derecho a la participacién en los asuntos piiblicos que,
como ya queda sefialado, ha de experimentar un nutrido
ensamblaje con el derecho al ambiente para hacer a éste
un derecho més efectivo y prevenir su cumplimiento;

h) el derecho a la informacién, dotado en el medio ambien-
te de un campo adecuado para su expansién y para su
coordinacién con el derecho a la participacidn;

i) el derecho a la educacién, enriquecido con una materia
de importancia vital para la propia subsistencia de la
humanidad.

El reconocimiento por la sociedad internacional de la exis-
“tencia de un derecho basico a disponer de un ambiente sano y
adecuado es, en consecuencia, un dato positivo y un avance en
la progresiva concretizacién de los valores que la humanidad se
autoimpone como guia de su devenir histérico. El paso inme-
diatamente necesario consiste en la recepcién, por los diferentes
ordenamientos vigentes en el mund, de este derecho al mismo
nivel que otros derechos humanos similares, y en la instauracién
de los mecanismos juridicos precisos para asegurar su efectivi-
dad en funcién del concreto contexto econémico y social en que
vaya aresultar aplicado.



II

EL DERECHO AL AMBIENTE
- COMO DERECHO
CONSTITUCIONAL
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La aparicién generalizada de 'una preocupacién por los pro-
blemas medioambientales que se produjo en el mundo a finales
de los afios sesenta, trajo consigo el inicio de la cristalizacién
positiva del derecho del hombre a gozar de un entorno fisico
adecuado para el desarrollo de su personalidad. La Conferencia
de Estocolmo, celebrada en junio de 1972, supuso un punto de
partida indiscutible para el reconocimiento juridico de esta
necesidad al afirmar que «El Hombre tiene el derecho funda-
mental a la libertad, la igualdad y el disfrute de condiciones de
vida adecuadas en un medio de calidad tal que le permita llevar
una vida digna y gozar de bienestar, y tiene la solemne obliga-
cién de proteger y mejorar el medio para las generaciones pre-
sentes y futuras.» (1). Esta misma Declaracién exhorta a los
Estados a cooperar y trabajar en el desarrollo de un Derecho
internacional del ambiente (2), Unico cuerpo normativo capaz
de hacer frente a muchos de los problemas ambientales con que
se encuentra hoy dia la humanidad, y necesario para completar
la real proteccién de los derechos humanos:

Sin embargo, y dadas también las varias limitaciones que
sufre en su aplicacién y desarrollo el Derecho internacional, no
es menos importante el proceso de asuncién por cada Estado
del derecho al ambiente y su correspondiente juridizacién. Esta
nueva ideologia ecolégica que se extiende en la conciencia

(1) Principio de la Declaracién de la Conferencia de las Naciones Unidas
sobre el Medio Humano, hecha en Estocolmo el 16 de junio de 1972.
(2) véanse los principios 22, 24 y 25 de la Declaraci6n.



colectiva, ha de tener su plasmacién juridica en el reconoci-
miento al mds alto nivel del derecho a disponer de un entorno
adecuado, en el seno de cada ordenamiento. El primer resulta-
do de ello ha sido la afirmacién del derecho en varias Constitu-
ciones aprobadas con posterioridad a la Conferencia de Esto-
colmo (3), pasando a constituirse como un derecho constitucio-
nal en algunos Estados. Otros ordenamientos han preferido
incorporarlo por la via legislativa, si bien ha de notarse que la
tendencia general apunta a una progresiva constitucionaliza-
cién del derecho al ambiente en un buen nimero de paises.
Razones de rigidez constitucional justifican la necesaria lenti-
tud de este proceso.

En cualquier caso, esta fase de constitucionalizacién no se
produce simplemente por tratarse de un derecho ideolégico,
sino, sobre todo, por constatarse su elevada trascendencia. La
incorporacién a leyes fundamentales de este derecho obedece,
en consecuencia, a una preocupacién por dotarle de mayores
instrumentos de defensa y de mayor autoridad. En efecto, el
acceso a.la constitucién material de cada ordenamiento determi-
nard igualmente el acceso a técnicas privilegiadas de protec-
cién, el esclarecimiento de los deberes piiblicos y particulares
que genera su reconocimiento y su elevacion a la categoria de
principio rector de las politicas publicas y de la actuacion de.los
ciudadanos. El reconocimiento constitucional que se va hacien-
do del derecho al ambiente supone, por tanto, un avance cualita-
tivo de suma importancia, que refuerza su consistencia como
auténtico derecho humano.

DERECHO CONSTITUCIONAL COMPARADO

Las peculiaridades intemas de cada ordenamiento juridico
provocan que sea una labor complicada encontrar criterios vili-
.dos para efectuar una comparacién correcta de los diferentes
ordenamientos constitucionales en tomo a un derecho concreto.
Este problema se acentia en cierta medida al intentar el acerca-

(3) Claro ejemplo de ello lo constituyen las Constituciones de los Estados
espaiiol y portugués.



miento a la regulacién que los diferentes Estados ofrecen a un
derecho de caricter reciente, como el que nos ocupa.

Establecidas estas salvedades, es preciso afirmar, no obstan-
te, qug cualquier derecho de naturaleza humana, y con mayor
motivo el derecho al ambiente, por ser un derecho de solidari-
dad cuyo cumplimiento en ultimo término sélo puede producir-
se globalmente, precisa de una visién de la panordmica interna-
cional y comparada que acompaifie a su estudio concreto en un
ordenamiento.. En materia de derechos econémicos, sociales y
culturales resulta imprescindible conocer con la mayor preci-
sién posible no sélo el marco humano en que van a ser aplica-
dos, sino también el entormo politico que rodea este espacio. No
en vano, la efectividad de un derecho de esta clase en un pafs
concreto puede verse afectada en mayor o menor medida por la
virtualidad que ese mismo derecho pueda tener en los Estados
geogrifica o socialmente afines. E incluso en el tema del
ambiente, es preciso disponer de una perspectiva global que
alcance el conjunto del planeta.

Hoy dia puede decirse que un niimero considerable de Estados
han incorporado a su Constitucién formal la temética medioam-
biental, bien por ser Constituciones relativamente recientes, bien
por haber modificado parcialmente el texto anterior. Sin embargo,
las diferencias entre unos textos y otros son ain manifiestas y en
atencién a ellas podemos establecer la existencia de tres tipos de
tratamientos constitucionales sobre el objeto ambiental:

a) Constitucianes que reconocen el derecho a un ambiente
adecuado.

'b) Constituciones que proclaman el deber del Estado o de
los ciudadanos de proteger el ambiente.

c) Constituciones que introducen la temdtica ambiental sin
sefialar derechos o deberes especificos.

1. Constituciones que reconocen el derecho
a un ambiente adecuado

Esta categoria es la que recoge, sin duda, la aspiracion
mdéxima en la constitucionalizacion del derecho al ambiente,



aun cuando el reconoc¢imiento del derecho pueda dar lugar a
consecuencias diferentes en funcién de cada ordenamiento.
Los Estados que se incluyen en este primer bloque de paises
son los siguientes:

* Polonia, Constitucién de 22 de julio de 1952, articulo 71:

«Los ciudadanos de la Repiiblica Popular de Polonia
tienen derecho al aprovechamiento de los valores del
ambiente natural y el deber de defenderlos».

Este derecho informa también el articulo 12 de la Constitu-
cién polaca y la redaccién de la Ley de 31 de enero de 1980
sobre la Proteccién del Ambiente. ’

* Yugoslavia, Constitucién de 21 de febrero de 1974, arti-
culos 192 y 193:

«El Hombre tiene derecho a un medio ambiente
sano. La Comunidad social asegurard las condiciones
para el ejercicio de este derecho».

«Toda persona que explote el suelo, agua u otros bie-
nes naturales deberd hacerlo de tal forma que asegure las
condiciones de trabajo y de vida del hombre en un medio
ambiente sano. Y todos tendran la obligacién de conser-
var la naturaleza y sus bienes, los objetos naturales de
valor y los monumentos culturales.»

El ambiente estd también presente en el preimbulo, en su
parrafo quinto, y en los articulos 85, 86 y 87.

* Tllinois, Constitucién del Estado, articulo 2.2°:

«Toda persona tiene derecho a un ambiente sano.
Cualquiera puede poner en préctica este derecho contra
toda persona publica o privada por medio de los procedi-
mijentos legales apropiados, sometidos a las limitaciones
razonables y establecidos en funcién de las leyes que
pueda aprobar la Asamblea.»

El mismo texto sefiala en su articulo 11 la obligacién del
estado de proteger el entorno.
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* Portugal, Constitucién de 1976, articulo 66:

«1. Todos tendrén derecho a un ambiente humano de
vida, saludable y ecolégicamente equilibrado, y el deber
de defenderlo.

2. Corresponde al Estado, mediante 6rgangs propios y
la llamada a iniciativas populares:

a) prevenir y controlar la contaminacién y sus efec-
tos y las formas perjudiciales de erosién.

b) ordenar el espacio territorial de forma tal que
resulten paisajes biolégicamente equilibrados.

c) crear y desarrollar reservas y parques naturales y
de recreo, asi como clasificar y proteger paisajes
y lugares, de tal modo que se garantice la conser-
vacién de la naturaleza y la preservacién de valo-
res culturales de interés histérico y artistico.

d) promover el aprovechamiento racional de los
recursos naturales, salvaguardando su capacidad
de renovacioén y la estabilidad ecolégica.

3. Todo ciudadano perjudicado o amenazado en el
derecho a que se refiere el nimero primero podré pedir,
con arreglo a lo previsto en la ley, la cesacién de las
causas de violacién del mismo y la correspondiente
indemnizacién.

4. El Estado deberd promover la mejora progresiva y
acelerada de la calidad de vida de todos los portugueses.»

Otros aspectos relacionados con la ecologia se recogen en
los articulos 9, 81, 91, 103y 168 de la Constitucién lusitana.

* Corea del Sur, Constitucion de 27 de octubre de 1978,
articulo 33:

«Todos los ciudadanos tienen el derecho de vivir en
un ambiente adecuado. El Estado y todos los ciudadanos
tienen el deber de proteger el ambiente.»

* Esparia, Constitucién de 6 de diciembre de 1978, articulo 45.
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* Peru, Constitucién de 12 de julio de 1979, articulo 123:

«Toda persona tiene el derecho de vivir €n un medio
sano, ecolégicamente equxllbrado aproplado al desarrollo
de la vida, a la pre ervacion del paisaje y de la Naturale-
za. Toda persona tiene el deber de conservar dicho medio.
El Estado tiene la obligacién de prevenir y controlar la
contaminacién.»

Otras referencias al ambiente y a los recursos naturales

pueden encontrarse en los articulos 118 y 119 de la Constitu-
cién peruana.

Junto a este bloque de Estad s que reconocen de forma

clara el derecho a disponer de un ambiente adecuado, puede
colocarse un pequefio subgrupo de constituciones americanas
que hacen mencién de parcelas de este mismo derecho o lo
describen de forma genérica. En este linea se enmarcan los
Estados siguientes:
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* Pensilvania, Constitucion del Estado, articulo 1.27%

«Las personas tienen derecho al aire puro, al agua
pura y a la preservacién de los valores naturales, paisajis-
ticos, histéricos y estéticos del entorno. Los recursos
naturales publicos de Pensilvania son propiedad comin
de todo el pueblo, comprendidas las generaciones venide-
ras. Como depositaria de estos recursos, la Comunidad
debe conservarlos y mantenerlos en beneficio de todos.»

Massachusetts, Constitucién del Estado, articulo 49:

«Las personas deben poder tener derecho a un aire y
a un agua puros, a la supresién de los ruidos excesivos e
inttiles, a las cualidades naturales, paisajisticas, histéri-
cas y estéticas de su entorno (...).»

Rhode Island, Constitucién del Estado, enmienda 37.1°:

«Las personas son garantizadas en su derecho a usar
y gozar de los recursos naturales (...).»

* Texas, Constitucién del Estado, articulo 16.59 a):



«Son declarados derechos y deberes ptiblicos la con-
servacién y el desarrollo de todos los recursos naturales
del Estado.» ¢ : '

* Nicaragua, Estatuto sobre Derechos y Garantias de los
Nicaraguenses, de 1979, articulo 2:

«El Pueblo nicaraguense tiene el derecho de disponer
libremente de sus riquezas y recursos naturales.»

Varios son también los paises que estdn en camino de incor-
porarse al grupo de Estados que reconocen constitucionalmente
el derecho al ambiente. En este sentido es de destacar el intento
de parte de la doctrina estadounidense de aiadir una nueva
enmienda a la Constitucién de 1787 con esta finalidad. No ob -
tante no haberse materializado atin e te deseo, la jurisprudencia
de aquel pais viene seinalando que el derecho al ambiente tiene
su acomodo en la actual enmienda novena de la Constitucién,
que seiiala que aunque se enumeren expresamente ciertos dere-
chos, no debe entender e que la Constitucién americana niegue
o menosprecie otros derechos que conserva el pueblo.

En Francia se produjo asimismo un intento de reforma de la
Constitucién en el afio 1978 en el cual la Comi i6n Especial de
Reformas Constitucionales de la Asamblea Nacional redacté el
siguiente proyecto:

«Todo hombre tiene el derecho a un ambiente equili-
brado y sano y el deber de defenderlo. A fin de asegurar la
calidad de vida de las generaciones presentes y futuras, el
Estado protege la Naturaleza y los equilibrios ecolégicos.
Vela por la explotacién racional de los recur o naturales.»

En el continente americano, los estados de Ontario y Alber-
ta han estudiado también la reforma constitucional en orden a
incorporar el derecho a un entorno adecuado. Por su parte, en
Argentina se ha considerado la misma hipétesis, llegando a
redactarse un texto tras la celebracién’'de las Primeras Jornadas
Argentinas de Derecho y Administracién del Ambiente. En este
proyecto se reconoce el derecho a vivir en un medio fisico y
social sin elementos nocivos para la salud, y a la conservacién
de los recursos naturales, culturales y estéticos.
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Por iltimo, es también de destacar el papel que la interpre-
tacién jurisprudencial o doctrinal de diferentes paises ha jugado
reconociendo la existencia de este derecho en cldusulas de
cardcter mas genérico. Ademds del caso ya itado de los Esta-
dos Unidos de América, pueden mencionarse los de la Repuibli-
ca Federal de Alemania y Jap6n. En Alemania se interpreta que
el derecho al ambiente queda inserto en el articulo 2.2¢ de la
Ley Fundamental, cuando afirma que todos tienen derecho a la
vida y a la integridad fisica. En Japén, p r su parte, la interpre-
tacién deriva la existencia de este derecho de los articulos 13y,
fundamentalmente, 25 de la Constitucién de 1946, que senala:

«Todos tienen derecho al mantenimiento de un mini-
mo nivel de bienestar y de civilizacién. En todas las face-
tas de la vida, el Estado se esfuerza ert promover y acre-
centar el progreso social, la seguridad y la salud piiblica.»

2. Constituciones gque proclaman el deber del Estado
o de los ciudadanos de proteger el ambiente.

Las Constituciones que se enmarcan en este segundo grupo
no llegan al reconocimiento explicito de un derecho al ambien-
te para sus siu adano . Sin embargo, la proclamaciéon de un
deber del Estado o, en algunos casos del conjunto de los ciu-
dadanos, de proteger el ambiente o sus componentes, nos acer-
ca a la idea de la existencia implicita de un derecho correlativo
a favor de éstos en cuanto al disfrute de un ambiente adecuado.
En este sentido, se produce en estas Constituciones un recono-
cimiento meno decidido del derecho, y se acentda su funcién
de principio orientador de la actuacién piblica y particular,
como corresponde a la mayoria de los derechos de cardcter
social y econémica.

Como queda visto, esto deberes a cargo del Estado o de los
ciudadanos quedan recogidos también en las Constituciones que
reconocen explicitamente el derecho a un ambiente saludable.
Entre los textos que recogen estas obligaciones sin mencionar
expresamente la existencia de derechos, pueden encontrarse los
de los Estados siguientes:
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* Checoslovaquia, Constitucién de 11 de julio de 1960,
articulo 15.2%

«El Estado vela por el acondicionamiento y la protec-
cién de la Naturaleza y por la conservacion de las belle-
zas regionales de la patria, con el fin de crear sin cesar
fuentes de bienestar para el pueblo y un medio apropiado,
que sea favorable para la salud de los trabajadores y que
les permita retomar las fuerzas.»

* Bulgaria, Constitucién de 16 de mayo de 1971, articulo 31:

«Constituye una obligacién para los 6rganos del Estado,
las Empresas, las Cooperativas y las organizaciones sociales,
y un deber para todo ciudadano, la proteccién y salvaguardia
de la Naturaleza y de las riquezas naturales (...).»

* Hungria, Constitucién de 19 de abril de 1972, articulo 69:

«Son deberes fundamentales de los ciudadanos de la
Republica popular de Hungria (...) proteger los valores
naturales y culturales del pais (...).»

La misma preocupacién ambiental inspira el articulo 57
de la Constitucion magiar y la Ley 2/76 sobre la Proteccion
del Ambiente.

* QGrecia, Constitucién de 9 de junio de 1975, articulo 24:

«Constituye una obligacién del Estado la proteccién
del ambiente natural y cultural. El Estado estard obligado
a adoptar medidas especiales preventivas o represivas con
vistas a la consumacién de aquél.»

* Albania, Constitucion de 1976, articulo 20:

«Constituye un deber del Estado, de las organizacio-
nes econdmicas y sociales y de todos los ciudadanos la
proteccion de la tierra, de las riquezas naturales, de las
aguas y de la atmdsfera contra cualquier dafio y contra la
contam#acion.»

* Jura, Constitucién del Cantén de 20 de marzo de 1977,
articulo 45:
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«El Estado y los municipios protegen al Hombre y su
medio natural contra los perjuicios. Combaten en particu-
lar la polucién del aire, del sol, del agua y del ruido. Sal-
vaguardan Ia belleza y la originalidad de los paisajes,
tanto el patrimonio natural como €l arquitecténico. El
Estado protege la fauna y la flora, particularmente el bos-
que. Regula la prictica de la caza y de la pesca.»

Dentro del marco geografico europeo puede aludirse tam-
bién al articulo 9 de la Constitucién italiana de 1947, que sefiala
como funcién de la Repiiblica «la tutela del paisaje y del patri-
monio histérico y artistico de la Nacién». Con todo, es claro
que el vocablo paisaje empleado por la norma fundamental ita-
liana no agota mds que parcialmente el campo semdntico de la
voz ambiente, si bien. nuevamente la doctrina, por via interpre-
tativa, se ha encargado de ir.extendiendo el significado del pre-
cepto constitucional sefialado.

Es también resefiable que las otrora vigentes constituciones
de la Repiiblica Democratica Alemana de 1968 y de la Uni6n de
Repiiblicas Socialistas Soviéticas de 1977, hacian también refe-
rencia clara al deber de los ciudadanos y del Estado de proteger
el medio humano en sus articulos 15 y 67 respectivamente.

Fuera ya del continente europeo, encontramos otros varios
Estados cuyas constituciones pertenecen a este segundo bloque.
Entre estos paises podemos citar los siguientes:

* Paraguay, Constitucion de 1967, articulo 132

* Panamd, Constitucién de 1972, articulo 110

* Cuba, Constitucién de 1976, articulo 27

* Chile, Constitucion de 1976, articulo 18

* India, Constitucién de 1977, articulos 48.A y 51.A.g
* China, Constitucién de 1978, articulo 11

* Sri Lanka, Constitucion de 1978, articulos 27 y 28

* Thailandia, Constitucién de 1978, articulo 65

* Iran, Constitucién de 1979, articulo 50
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Igualmente responden al mismo modelo las Constituciones de
los estados norteamericanos de Alaska (art. 8) Florida (art. 2.7),
Georgia (art. 3.8) Hawaii (art. 10.1), Luisiana 9.1), Michigan
art. 4.52), Montana (art. 9.1), Nuevo México (art. 20.21), Nueva
York (art. 14.4), Carolina del Norte (art. 14.5) y Virginia (art. 11.1).

3. Constituciones que introducen la tematica ambiental
sin senalar derechos o deberes especificos

Diversas razones son las que pueden provocar la presencia
de la materia ambiental en el texto constitucional de un pafs sin
que ello resulte motivado por el reconocimiento de un derecho o
la proclamacién de algiin deber.

En el 4mbito europeo, el ambiente goza de presencia expli-
cita en la Ley Fundamental de Bonn de 1949 (articulos 74 y
75), asf como en la Con titucién de la Confederacion Helvética
de 1874 (articulo 24), siendo en ambos casos el objetivo de tal
presencia la distribucién de competencias en esta materia entre
la federacién y los estado o cantones ‘miembros. Por su parte,
la sueca de 1974 menciona la proteccién de la
naturaleza y el entorno en su capitulo 8.7° como materia de
posible habilitacion por la ley al Gobiemo.

Fuera de europa, el reparto de competencias es también la
razén que motiva la inclusién de la temdtica ambiental en las
Constituciones de Estados como Filipinas (articulo 14.11° de la
Constitucién de 1973), Comores (articulo 30 de la Constitucién
de 1978) o Nigeria (anexo de la Constitucién de 1979). Final-
mente, en Africa, las Constituciones de Ghana y Sud4dn también
mencionan la proteccién del ambiente, seflaldindola como un
objetivo prioritario (4). ‘

Dejando a un lado ya el conjunto de paises que han incorpo-
rado a su constitucién formal la materia correspondiente al
medio ambiente, quedan por ser analizadas las legislaciones de

(4) KROMAREK, Pascale. Quel droit a I’environnement? Historique et déve-
loppements. En Environnement et droits de I’ homme, Paris: UNESCO,
1987, p. 142.
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los restantes Estados, en cuanto pudieran suponer de reconoci-
miento del derecho al ambiente por via no constitucional.

En efecto, en varios Estados el no reconocimiento de este
derecho por la Constitucién no implica que no haya sido positivi-
zado por el ordenamiento juridico, lo cual usualmente se ha veni-
do haciendo en el marco de una ley general de proteccién del
entorno. De este modo, pese a que en estos casos el reconoci-
miento del derecho no alcanza el rango constitucional, este grupo
de paises se acerca a aquellos en que el texto supremo lo recono-
cia explicitamente, Por tanto, suponen igualmente un avance en la
puesta en préctica de este derecho al ambiente. Dentro de este
bloque de Estados pueden ser citados los siguientes casos:

* Hungria, Ley II de 1976 sobre la Proteccién del Ambien-
te, articulo 20:

«1. En la Repiiblica popular hingara, la proteccién
del entorno humano es interés y tarea de toda la sociedad.

2. Todo ciudadano tiene el derecho de vivir en un
ambiente digno de un ser humano.»

* Colombia, Decreto 2811 de 28 de diciembre de 1974,
articulo 7:

«Toda persona tiene el derecho a gozar de un am-
biente sano.»

La principal normativa colombiana sobre el medio ambiente
se contiene en el «Cédigo de Recursos Naturales Renovables y de
Proteccién del Medio Ambiente», de 19 de diciembre de 1973.

* Estados Unidos, Ley Federal sobre la Politica Nacional
del Ambiente de 1969, articulo 101 c):

«E1 Congreso reconoce que cada persona debe gozar
de un ambiente sano y que todos tienen la responsabili-
dad de contribuir a la preservacién y el amejoramiento
del entorno.»

* Québec, Ley sobre la Calidad del Ambiente de 1978, arti-.
culo 19 a):
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«Toda persona tiene derecho a un ambiente sano y a
su proteccién, asi como a la proteccién de las especies
vivientes que lo habitan, en los términos previstos por las
leyes y reglamentos, autorizaciones y permisos, conforme
a esta seccién.»

* Indonesia, Ley 4 de 1982, articulo 5:

«1. Toda persona tiene derecho a un ambiente ade-
cuado y sano.

2. Toda persona tiene la obligacién de conservar el
entorno, de prevenir y combatir los dafios al entorno y la
contaminacién.»

Finalmente, hay que sefialar que otros Estados, como Fran-
cia y Rumania, recogen en sus leyes, no el derecho al ambiente,
sino el cardcter de «interés general» que tiene la proteccién del
ambiente, lo cual, ademds de guiar la actuacién de los poderes
publicos en la materia, puede aludir vagamente a derechos de
los ciudadanos. Para Francia, este interés se recoge en el articu-
lo primero de la Ley de 10 de julio de 1976 y en Rumania lo
hace la Ley sobre la Proteccién del Entorno de 20 de junio de
1973, en su primer precépto.

En resumen, del andlisis del derecho comparado en materia
de reconocimiento del derecho a un ambiente adecuado pueden
extraerse diversas conclusiones. En primer lugar, resulta mani-
fiesta la tendencia de asegurar una mayor proteccién y afirma-
cién a este derecho en aquellos textos constitucionales o legales
de més juventud. Ello es manifiesto en los paises del occidente
europeo, donde las tnicas afirmaciones claras se producen en
las Constituciones de Portugal y Espafia, ambas elaboradas a
finales de los afios setenta. El resto de Estados vecinos, por su
parte, o bien han incorporado el derecho por via interpretativa
(casos alemdn e italiano) o bien se han interesado en elaborar
proyectos de reforma constitucional que incorporen este dere-
cho (caso francés), o, finalmente, han ido desarrollando una
legislacién de preocupacién ecoldgica sin reconocer explicita-
mente en la Constitucién ningiin derecho al respecto (caso de
los paises nérdicos).
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Una segunda conclusién es la constatacion de un acceso
» generalizado de la materia ambiental en las Constituciones de los
Estados pertenecientes al que fue 1lamado «blogue comunista.
Ello puede comprobarse no sélo en las Constituciones del Este
europeo, sino también en las de paises como Cuba, China o Viet-
nam. A su vez, esta incorporacién de la preocupacién por el
medio ambiente en estas Constituciones es realizada bajo la
pauta comuin de proclamar un deber del Estado y de los ciudada-
nos en orden a la proteccién del medio, pero sin reconocer
expresamente un derecho correlativo de los ciudadanos, salvo en
el caso de Polonia, Yugoslavia y, en cierta medida, Nicaragua.

Por iltimo, es destacable también que la preocupacién por el
cuidado del entorno y su consecuencia de reconocer derechos de
las personas en este sentido, van cobrando carta de naturaleza en
zonas diversas del planeta, e incorpordndose a las nuevas creacio-
nes juridicas. Con ello, parece confirmarse que la conciencia
sobre los problemas ambientales deja de ser un patrimonio exclu-
sivo de los paises desarrollados del Norte, sin poder olvidarse
tampoco que atin resta un largo camino por recorrer en el proceso
de constitucionalizacion del derecho a un ambiente sano.

EL DERECHO AL AMBIENTE
EN LA CONSTITUCION ESPANOLA

1. Antecedentes

El articulo 45.2 de la Constitucién republicana de 1931 es
el primer precepto que incorpora, aunque de un modo parcial,
la protecci6n' del ambiente en el ordenamiento constitucional
del Estado espafiol. El articulo sefialado constituye, pues, el
unico precedente, en toda la historia constitucional espafiola,
del actual articulo 45 de la v1gente Carta Magna de 6 de
diciembre de 1978.

Este articulo 45.2 de la Constitucién de 1931 quedaba
redactado de la siguiente forma:

«El Estado protegerd también los lugares notables
por su belleza natural o por su reconocido valor artistico
o histdrico.»
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Légicamente, el contexto histérico en el que se aprobd la
Constitucién de 1931 no podia impulsar el reconocimiento de
un derecho al ambiente, por cuanto la gran preocupacién ecol6-
gica atn tardaria m4 de treinta afio en manifestarse. Es por
ello por lo que no eria corre to despre iar el tenor de este pre-
cepto pese a sus evidentes limita iones. La inclu i6n de un
deber estatal de proteger determinadas zonas de la naturaleza
constituye en tal época un notable avance a pesar de tratar la
proteccion del ambiente 6lo desde una Optica parcial y conser-
vadora (5). En efecto, el articulo ‘olamente incluye los «lugares
notable por u belleza natural» como objeto de la tutela, lo que
dista mucho en contenido y en intencién, de uina tutela global
del entorno. Igualmente, no se cita a los ciudadanos como suje-
tos de derecho o deber alguno, a la par que el deber que se
imputa al Estado resulta dificil de fiscalizar.

Sin embargo el mérito de la inclusién de este articulo en
su contexto histdrico parece relevante, y mds si consideramos
que este precepto de la Constituciéon de 1931 sirvié de guia al
constituyente italiano de 1947 para redactar su articulo 9.2,
anteriormente itado, y que hoy es reinterpretado por la doctri-
na de aquel pais para fundamentar en €1 el derecho al ambiente
de los italianos (6).

2. Los preceptos relativos al ambiente
en la Constitucion de 1978

El precepto clave para el medio ambiente en la Constitucién
‘de 1978 es, sin-duda, el articulo 45 de la misma, en el que se
proclama el reconocimiento de un derecho a disfrutar de un
medio ambiente adecuado para el desarrollo de la personalidad.
En el mismo articulo se instaura el deber de los ciudadanos de
conservar el medio ambiente y la obligacién del Estado de utili-

(5) «Fragmentaria, estética, negativa y abstracta» son los adjetivos empleados
al respecto por PEREZ LUNO en su Comentario al articulo 45 de la
Constitucién. En Comentarios a las leyes pollticas, obra dirigida por
ALZAGA VILLAAMIL. Madrid: RDP, 1984, tomo IV, p. 259.

(6) POSTIGLIONE, /! diritto all’ambiente. Napoli: Jovene editore, 1982,
p-39y ss.
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zar racionalmente los naturales para mejorar la calidad
de vida y restaurar el medio. Finalmente, se prevé la posibilidad
de establecer sanciones de naturaleza administrativa y penal
para castigar y prevenir las violaciones de estos deberes.

Se trata, en consecuencia, de un articulo equiparable a los
preceptos ya sefialados de las Constituciones de Polonia, Perd,
Corea del Sur o Portugal, texto este tltimo que sirvié a buen
seguro de ejemplo por su proximidad geogréfica y temporal al
constituyente de 1978.

Ademds de este articulo central enmarcado en el capitulo
referente a los principios rectores de la politica social y econé-
mica (7), la materia ambiental también se hace presente en otras
partes de la Constitucién. Asf, el titulo tavo, al citar las com-
petencias exclusivas del Estado (8) y aquellas que pueden ser
asumidas por las Comunidades Auténomas (9), hace referencia
directa al medio ambiente como materia competencial en los
articulos 149.1.23 y 148.1.9. También dentro de estos pre eptos
y con la misma finalidad delimitadora de la ompetencias asu-
mibles en los Estatutos por la Comunidade Auténomas, la
Constitucién se refiere a materia y conceptos tangenciales al
medio ambiente, como pueden ser | de montes, aprovecha-
mientos hidraulico , sanidad o energia (10).

El articulo 132.2, enmarcado en el titulo séptimo de la
Constitucion, referido a Economia y Hacienda, menciona los
recursos naturales, a los que también alude al articulo 45, como
bienes integrantes del dominio publico estatal (11).

También el articulo 43, referido al derecho a la proteccion
de la salud, es puesto con frecuencia en relacién con el medio

(7) Capitulo 3° del titulo 19, arts. 39 a 52.
(8) art. 149.1.
(9) art. 148.1.

(10) En concreto, pueden verse materias colindantes con el medio ambiente
en los nimeros 3,4,5,6,7,8,10,11 y 21 del articulo 148.1, asi como en los
apartados 16,19,20,21,22,24 y 25 del articulo 149.1.

(11) art. 132.2: «Son bienes de dominio piblico estatal los que determine la ley
y, en todo caso, la zona maritimo-terrestre, las playas, el mar territorial y
los recursos naturales de la zona econ6mica y la plataforma continental.»



ambiente. Por lo que respecta al concepto calidad de vida, cuya
mejora es anunciada en el articulo 45 como uno de los fines a
los que debe tender la utilizacién racional de los recursos natu-
rales por los poderes piblicos, la Constitucién alude al mismo
en el predmbulo, en su parrafo quinto, con una perspectiva
igualmente finalista, y en el articulo 129.1, previendo formas de
participacién ciudadana en determinados organismos piiblicos
cuya funcién afecte a dicho concepto. En virtud de este precep-
to deben establecerse mecanismos y férmulas participativas que
pueden llegar incluso a la delegacién de determinadas faculta-
des en organizaciones -sociales de probada competencia en la
materia. También aqui puede encontrar su apoyatura el intento
de revisién del principio contaminador-pagador, que preconiza
el parrafo tercero del articulo 45, para orientarlo en un nuevo
principio contaminador-colaborador (12).

Por tltimo, cabe igualmente aludir aquf al articulo 10.2 del
texto constitucional, cuyo tenor es el siguiente:

«Las normas relativas a los derechos fundamentales y
a las libertades que la Constitucién reconoce se interpre-
tardn de conformidad con la Declaracién Universal de
Derechos Humanos y los tratados y acuerdos internacio-
nales sobre las mismas materias ratificados por Espafia.»

Este precepto, que sirve de poértico de entrada a todo el
titulo primero, es también de interés para el derecho a un
ambiente adecuado recogido en el articulo 45 de la Constitu-
cién, por cuanto consagra a éste y los demds derechos como
fundamento del orden politico. Al mismo tiempo, el apartado
segundo del articulo 10 abre cauce a la incorporacién de las
escasas referencias a un derecho al ambiente en las declaracio-
nes internacionales sobre derechos humanos. En esta linea,
podemos destacar en este punto, en primer lugar, el articulo 22
de la Declaraciéon-Universal de los Derechos humanos de
1948, que proclama:

(12) ESCRIBANO COLLADO, LOPEZ GONZALEZ y PEREZ MORENO.
Constitucion y medio ambiente: bases para un programa legislativo,
Universidad de Sevilla, 1982, p. 42.
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«Toda persona, como miembro de la sociedad, tiene
derecho a la Seguridad Social, y a obtener, mediante el
esfuerzo nacional y la cooperacion internacional, habida
cuenta de la organizacién y los recursos de cada Estado,
la satisfaccion de los derechos econémicos, sociales y
culturales, indispensables a su dignidad y al libre desarro-
llo de su personalidad.» (13)

Finalmente, el Pacto Internacional de Derechos Econdémi-
cos, Sociales y Culturales de 16 de diciembre de 1966; en su
articulo 12, sefala:

«1. Los Estados partes en el presente Pacto reconocen
el derecho de toda persona al disfrute del més alto nivel
posible de salud fisica y mental.

2. Entre las medidas que deberdn adoptar los Estados
partes en el Pacto a fin de asegurar la plena efectividad de
este derecho, figurardn las necesarias para: (...)

b) El mejoramiento en todos sus aspectos de la higiene
del trabajo y del medio ambiente.» (14)

3. El concepto constitucional de medio ambiente

La misma polémica doctrinal existente a la hora de delimi-
tar los contornos de la expresiéon medio ambiente en un plano
abstracto, se traslada al andlisis del concepto de medio ambiente
en la Constitucién de 1978.

El articulo 45 de ]a Carta Magna, como resulta 16gico y
en gran parte adecuado, no se aventura a pronunciar un con-
cepto de medio ambiente ni a enumerar los elementos que
potencialmente lo integran, como tampoco lo hacen la mayo-
ria de las Constituciones de otros Estados, segin hemos podi-

(13) Declaracién Universal de los derechos del hombre, adoptada por la
Asamblea General de las Naciones Unidas en su resolucién 217 A de 10
de diciembre de 1948.

(14) Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales,
adoptado por la Asamblea General de las Naciones Unidas en su resolu-
cién 2.200 A de 16 de diciembre de 1966.
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do comprobar. Serd, pues, una labor interpretativa de orden
doctrinal o jurisprudencial la que precise el perimetro de un
poligono intrinsecamente irregular, como lo es el concepto de
ambiente o entorno.

De la lectura atenta del articulo 45 de la Constitucién de
1978 y anudando particularmente los apartados primero y
segundo del mismo, podemos vernos tentados a extraer la
conclusién de la existencia de una sinonimia entre las expre-
siones medio ambiente y recursos naturales. En efecto, si
para orientar la actuacién publica a garantizar un derecho a
un medio ambiente adecuado, se ordena a los poderes del
Estado velar por la utilizacién racional de los recursos natura-

-les, puede concluirse que €stos. son el objeto material sobre el
que se desarrollard aquel derecho. La misma estructura de
relacién entre derecho del ciudadano y obligacién de los
poderes publicos es la que informa la redaccién de los articu-
los 44 (derecho a la cultura) y 47 (derecho a la vivienda). En
estos tres preceptos, el deber correlativo del Estado se centra
en un objeto material determinado («la ciencia y la investiga-
cién cientifica» en el caso de la cultura; «los recursos natura-
les» para el medio ambiente; y «el suelo» en lo que se refiere
a la vivienda). Esta misma conclusién es anunciada por un
'sector de la‘doctrina (15).

Siendo esta tesis correcta, seria necesario dar un segundo
paso en orden a comprobar cudles son los recursos naturales que
componen el medio ambiente. Esta cuestién tampoco es pacifi-
ca. Una ayuda no desechable puede ser la que nos ofrece. el
texto aprobado en la Conferencia de Estocolmo de 1972, que en
su segundo principio praclama:

«Los recursos naturales de la Tierra, incluido el aire,
el agua, la tierra, la flora y la fauna, y especialmente
muestras representativas de los ecosistemas naturales,
deben preservarse en beneficio de las generaciones pre-

(15) RODRIGUEZ RAMOS. El medio ambiente en la Constituci6n espafiola.
En Derecho y medio ambiente. Madrid: CEOTMA-MOPU, 1981, p. 37 o
LARUNBE BIURRUN. Medio ambiente y Comunidades Auténomas.
En RVAP n® 8, 1984, p. 31.



sentes y futuras mediante una cuidadosa planificacién u
ordenacidg, seglin convenga.»

Este listado puede constituir una correcta pauta para un
intento de relacion completa de los recursos naturales. Sin
embargo, Rodriguez Ramos afiade a este elenco la geo y las
materias primas tanto energéticas como alimentarias o de
otra indole (16).

Como conjunto de elementos naturales, pero conjunto redu-
cido, es entendido también el ambiente en version de la doctrina
que preconiza el concepto més restrictivo. Asi, Martin Mateo
integra en el &mbito conceptual del ambiente «aquellos elemen-
tos naturales de titularidad comiin y de caracteristicas dindmi-
cas: en definitiva, el agua y el aire, vehiculos bésicos de trans-
mision, soporte y factores esenciales para la existencia del hom-
bre sobre la Tierra» (17). A estos dos elementos basicos reduce
este prestigioso autor el concepto de entorno o ambiente; posi-
cién ésta que a pesar de no poder rechazarse alegremente, maxi-
me considerando la competencia de su autor, hay que conside-
rarla minoritaria en nuestra doctrina.

En las antipodas de este concepto restringido se encuen-
tra el que da, en 1970, la Comisién Econémica para Europa
afirmando que «el medio ambiente activo es un conjunto de
sistemas compuesto de objetos y condiciones fisicamente
definibles que comprenden, particularmente, a ecosistemas
equilibrados bajo la forma en que los conocemos o que son
susceptibles de adoptar en un futuro previsible, y con los que
el hombre, en cuanto punto focal dominante, ha establecido
relaciones directas».

Este concepto amplio, compartido por algin autor (18), es
inmediatamente criticado por Conde-Pumpido afirmando que
«su propia amplitud hace muy dificil configurar su proteccién

(16) RODRIGUEZRAMOS. El medio ambiente en la Constituci6n espariola, p. 37.

(17) MARTIN MATEO. Tratado de Derecho Ambiental, vol. 1, p. 86.

(18) Concretamente por MOLA ESTEBAN; véase TRENZADO RUIZ. Téc-
nicas e instrumentos juridicos tradicionales y nuevos. En Derecho y
Medio Ambiente. >
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como bien juridico auténomo» y sefialando que «debe definirse
el bien juridico auténomo medio ambiente con unos contornos
mds precisos» (19).

Este panorama confuso de posturas diferentes acerca del
concepto de medio ambiente, pone de relevancia el acierto de las
ideas criticas de Martin Mateo con respecto a la redaccién de la
Constitucién, a la que acusa de hacer gala de «una carencia
absoluta de pragmatismo cuando efectiia una remision genérica
al medio ambiente, deviniendo ésta inviable, siquiera ea porque
se carece todavia en nuestro ordenamiento de,una idea precisa
acerca de lo que deba entenderse por medio ambiente» (20).

Ello no obstante, es necesario acotar, con mayor 0 menor
pre isién el concepto constitucional de medio ambiente para
poder ayudar a la efectividad de este derecho. Para ello, debe
distinguirse entre un concepto juridico abstracto de ambiente
o entorno, (ue genera, como vemos fuerte polémicas doctri-
nales y el oncepto de medio ambiente que la Constitucién
espafiola de 1978 quiere introducir en el ordenamiento. Este

el punto de reiterar la idea de un medio ambiente compue -
to por un conjunto de elementos o recursos naturales, que
muy bien podrian ser el aire, el agua y el suelo con u rique-
zas ecoldgicas y estéticas incluyendo también la vida vegetal
y animal, por cuanto no e encuentra su acomodo en otro bien
juridico protegido. Esto pueden ser considerados como los
elemento integrantes del entorno del hombre tanto a nivel
particular como global, y cuya vulneracién e la que puede
provocar carencias en el cumplimiento de otros derechos tam-
bién reconocidos constitucionalmente. En el conflicto con
otros bienes juridicos serd donde se juzgue si la proteccién de
esto elementos conformadores del medio ambiente ha de lle-
varse a una mayor o menor trascendencia juridica. En cual-
quier caso, de la redaccion constitucional se deduce que en el
concepto de medio ambiente no entran los bienes que inte-

(19) CONDE-PUMPIDO TOURON. Proteccién penal del medio ambiente.
Cuestiones generales. En Pader judicial n° IV, 1989, p.70.

(20) POMED SANCHEZ. Seminario sobre el Derecho ambiental comparado
en Alicante. En RAP n® 116, 1988, p. 349.



gran el patrimonio cultural, histérico y artistico de los pue-
blos de Espafa, por cuanto la norma suprema dedica a este
objeto un precepto especifico. (21)

4. El binomio medio ambiente ~ desarrollo econémico
en la Constitucion

La Constitucién espafiola de 1978, fruto de un amplio con-
senso entre sectores politicos distante , no podfa meno que
incorporar a su texto valores y principio de distinta naturaleza
susceptibles de éhtrar en colisién con frecuencia. Paradigma de
estos conllictos es el aparente choque entre los principios de
desarrollo econémico y de del medio ambiente. El
paso de una idea exclusivamente cuantitativa de desarrollo eco-
némico, a una nocién también cualitativa, que incorpora modu-
laciones de orden ambiental, cultural y social al crecimiento,
obliga a poner en juego estos correctivos.con la mdxima presen-
te en todas las sociedades de promover el desarrollo econémico.

Ambos conceptos, proteccion del ambiente y desarrollo eco-
némico constituyen, pue , elernentos nece arios para la eleva-
cion del ienestar de lo ciudadanos, y la supremacia sistemati-
ca de uno sobre el otro no redundarfa ino en un empeoramiento
de la calidad de vida propuesta en el texto constitucional. Es
preciso, por tanto, compaginar y armonizar estos dos principios
para el pleno cumplimiento del mandato establecido en el arti-
culo 45 de la Carta Magna, no en vano enmarcado en el capitulo
de los principios rectores de la politica social y econdémica.

(21) Sobre el concepto jurfdico de medio ambiente también pueden verse:
PEREZ MORENO. sobre la sustantividad del Derecho
ambiental. En RAP n® 100/2, 1983, p. 2.771; FUENTES BIOELOS,
Planteamientos previos a toda formulacién de un Derecho ambiental. En
DA n? 190 p. 113 ss; ARROYO GOMEZ. La problemética del medio
wnbiente. En DA n® 140 p. 45 y ss; MA TIN MATEO. Tratado de
Derecho ambiental, vol. 1, p. 19y ss; LOPEZ RAMON. Dominio piibli-
co y proteccién del ambiente. En Ordenacidn del territorio y medio
ambiente. Ofiate: IVAP, 1988, p. 589; KISS Droit international de
! environnemeni. Paris: Pedone, 1989, p. 13 y ss: JAQUENOD DE ZSO-
GON, E! derecho ambienial y sus principios rectores. Madrid: DGMA-
MOPU, 1989, pp. 25y ss.



En efecto, la Constitucién de 1978 se suma a la idea del
desarrollo econémico, entendida hoy comiinmente como un
crecimiento sostenido de la riqueza nacional manteniendo cier-
tos equilibrios en las magnitudes macroeconémicas
(oferta y demanda monetarias, grado de utilizacién de los fac-
tores productivos y ald de la balanza comercial). Para ello,
hace una apuesta por el modelo de economia de mercado y
libertad de empresa, estableciendo también diferentes manda-
tos al Estado orientadores de su intervencién econémica. En
este plano se enmarcan, principalmente, los articulos 38, 40.1,
128, 130 y 131.1 de la norma fundamental. «El texto constitu-
cional no renuncia, pue , al crecimiento y al desarrollo, pero
quiere cerrar el camino a un tipo de desarrollo que todo lo
subordina al crecimiento puro y simple de las grandes magnitu-
des econémicas» (22). Como se ve, también los preceptos
constitucionales referidos al desarrollo econémico, a los que
habria que afiadir el articulo 139 (23), tienen la igualdad mate-
rial como valor orientador, ocupando la misma importante
posicion rectora que en el derecho al ambiente entendido desde
su perspectiva de derecho humano. Es e te objetivo final de
igualdad un importante punto en comiin entre este derecho y el
principio de desarrollo material. '

La utilizacién racional de los recursos naturales y la protec-
cion del medio ambiente son, entre otras de las establecidas en
el capitulo tercero del titulo primero, modulaciones constitucio-
nales al desarrollo econémico que obligan a una labor de com-
paginacién a los poderes puiblicos. «Quiere decirse con ello que
toda actuacién legislativa, judicial o administrativa, que contra-
rie esa preferencia explicita de los a pectos cualitativos sobre
los cuantitativos es desde ahora inconstitucional, y susceptible,
por lo tanto, de las sanciones que para los actos de esta clase

(22) FERNANDEZ RODRIGUEZ. El medio ambiente en la Constitucién
e paiiola. En DA n® 190, 1981, p. 343,

(23) art. 139: «1. Todos los espaiioles ticnen los mismos derechos y obliga-
ciones en cuualquier parte del territorio del Estado. 2. Ninguna autoridad
p drd adoptar medidas que directa o indirectamente obstaculicen la
libertad de circulacién y establecimiento de las personas y la libre circu-
lacién de bienes en todo el territorio espafiol.»
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reserva la propia Constitucién a través de los mecanismos de
garantia que en la misma se establecen.» (24)

Esta dltima afirmacion de entrada, en consecuencia, a la
labor del Tribunal Constitucional, quien precisamente en su
primer pronunciamiento referido a la temdtica ambiental tuvo
que abordar la tension entre el desarrollo econémico y la pro-
teccion del entorno. Esta sentencia, de 4 de noviembre de
1982, resuelve un recurso de inconstitucionalidad presentado
por el Presidente del Gobierno contra una ley del Parlamento
de Catalufia (25) por la que se establecian normas adicionales
de proteccién (26) en espacios de interés natural afectados
por actividades extractivas. La cuestion fundamental a este
respecto radicaba en la pretensiéon del representante del
gobierno de que el alto tribunal declarara inconstitucionales
determinadas restricciones que la ley imponia a ciertas activi-
dades minera por no reconocerse una prioridad absoluta del
fomento de la produccién minera frente a la proteccién del
m di ambiente. La respuesta de Tribunal Constitucional
consisti6 en negar esta supuesta prioridad absoluta de la
explotacién de los recursos naturales s bre la proteccién del
entorno y, al mismo tiempo, declarar inconstitucional el pre-
¢ pto de la ley que prohibia con cardcter general determina-
das aclividades extractivas p r entenderse que el Parlamento
cataldn debfa re petar la declaracién estatal de priorizar estas
actuaciones en defensa de la economia nacional. En palabras
del propio tribunal:

«No puede considerarse omo objetivo primordial y exclu-
yente la explotacion al méaximo de los recursos naturales, sino
que se ha de armonizar la utilizacién racional de esos recursos
con la proteccién de la Naturaleza, todo ello para el mejor desa-
rrollo de la persona y para a egurar una mejor calidad de la
vida. (...) La conclusién que e deéduce del examen de los pre-
ceptos constitucionale lleva a la necesidad de compaginar en la
forma en que en cada caso decida el legislador competente la

(24) FERNANDEZ RODRIGUEZ, op. cit., p. 344
(25) Ley 12/1981 de 24 de diciembre, del Parlamento de Catalufia.
(26) ver art. 149.1.23 de la Constitucién.
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proteccién de ambos bienes constitucionales: el Medio ambien-
te y el desarrollo econdmico.» (27) (28) ’ '

5. Anailisis del articulo 45 de la Constitucién de 1978
A) Elaboracion y redaccién del precepto

El precepto fundamental en el que se contiene la materia
ambiental en la Constitucién de 1978 es, sin duda, el articulo 45
de la misma, cuya redaccion es la siguiente:

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

2. Los poderes ptublicos velardn por la utilizacién
racional de todos los recursos naturales, con el fin de pro-
teger y mejorar la calidad de la vida y defender y restau-
rar el medio ambiente, apoydndose en la indispensable
solidaridad colectiva.

3. Para quienes violen lo dispuesto en el apartado
anterior, en los términos que la ley fije se establecerdn
sanciones penales o, en su caso, administrativas, asi como
la obligacion de reparar el dafio causado.»

Esta redaccion final es fruto de un largo camino de modifi-
caciones y enmiendas del constituyente, que se prolongé a inter-
valos durante diez meses, a pesar de lo cual, el articulo conser-
vé siempre su estructura bdsica en tres apartados, referido el
primero de ellos al reconocimiento del derecho al ambiente; el
segundo, al deber de los poderes piiblicos para con su protec-
cion; y el tercero, a la previsién de sanciones contra las viola-
ciones de los apartados anteriores.

(27) Sentencia 64/82 de 4 de noviembre.

(28) Sobre el mismo tema y comentando esta sentencia, también pueden
verse: PEREZ MORENO, Reflexiones sobre la sustantividad del dere-
cho ambiental, p. 2.774 y ss.; ABAD PEREZ. Las administraciones
ptblicas, el control jurisdiccional y el medio ambiente. En Poder Judi-
cial n°1V, 1989, p. 37 y ss.



En el anteproyecto constitucional, el precepto referido al

medio ambiente era el articulo 38, cuya redaccién quedaba de la
siguiente manera:

«1. Todos tienen el derecho a disfrutar y el deber de
preservar el medio ambiente. La ley regularé los procedi-
mientos para el ejercicio de este derecho.

2. Los poderes piblicos velardn por la utilizacién
racional de los recursos naturales, la conservacion del
paisaje y por la proteccién y mejora del medio
ambiente.

3. Para los atentados mds graves contra el paisaje
protegido y el medio ambiente se establecerdn por la ley
sanciones penales y la obligacién de reparar el dafio
producido.» (29)

Esta redaccién fue modificada, especialmente en su aparta-

do segundo, en el informe de la ponencia, en la cual, ademds
paso a ser el articulo 41, en los siguientes términos:

«1. Todos tienen el derecho a disfrutar y el deber de
preservar el medio ambiente. La ley regulard los procedi-
mientos para el ejercicio de aquel derecho y el cumpli-
miento de este deber.

2. Los poderes piiblicos velardn por la utilizacién
racional de los recursos y espacios naturales y de los
montes y por la conservacion del paisaje y de la fauna,
garantizando el mantenimiento y potenciacién de los
recursos naturales renovables y la proteccién y mejora
del medio ambiente.

3. Para los atentados mds graves contra lo dispuesto
en los dos numeros anteriores se establecerd por ley
sanciones penales y la obligacién de reparar el dafio
producido.» (30)

(29) BOC de 5 deenerode 1978.
(30) BOCde 17 de abril de 1978.
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Este texto propuesto en el informe de la ponencia fue ratifi-
cado por el dictamen de la comisién (31) y aprobado en el Pleno
del Congreso (32).

Posteriormente, los debates se trasladan a la comisién cons-
titucional del Senado, en donde el articulo relativo al medio
ambiente pasa definitivamente a ser el nimero 45. Tras las
enmiendas presentadas en la Comision, la redaccién de su texto
es la siguiente:

«1. Todos y cada uno de los espafioles tienen el
derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado para
el desarrollo de su personalidad, asi como el deber de
conservarlo.

2. Los poderes piblicos garantizaran la utilizacién
racional de todos los recursos naturales sin excepcion,
con el fin de proteger y mejorar la calidad de la vida. La
defensa y la restauracién del medio ambiente se apoyaran
en la indispensable solidaridad colectiva, tanto de la
nacién én su conjunto como de la generacién presente y
las futuras.

3. Para quienes violen lo dispuesto en los dos nime-
ros anteriores se establecerdn sanciones penales, asi como
la obligacién de reparar el dafio causado.» (33)

El Pleno de la cdmara alta ratifica la redaccién de la Comi-
sién constitucional (34) y el texto definitivo del articulo 45
queda en manos de la Comisién Mixta Congreso-Senado. Las
modificaciones introducidas por la comisién mixta respecto al
texto aprobado por el Senado tienden, por una parte, a simplifi-
car su redaccidn retirando los incisos que se consideran super-
fluos o reiterativos y, por otro lado, a modificar el apartado ter-
cero del articulo, restringiendo el objeto de las sanciones a las
violaciones de lo dispuesto en el parrafo segundo e incorporando

(31) BOC de 1 de julio de 1978.
(32) BOCde 24 de juliode 1978.
(33) BOCde 6de octubre de 1978.
(34) BOCde 13 de octubre de 1978.
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la posibilidad de establecer sanciones de naturaleza administrati-
va, junto a las de orden penal. Con todo ello, la Comisién Mixta
Congreso-Senado establece, finalmente, la redaccidn actual. (35)

B) El articulo 45: apartado primero

La redaccién del apartad5 primero del articulo 45 tiene una
estructura bifronte que se traduce en dos perspectivas simétri-
cas: una positiva, el derecho a disfrutar de un medio ambiente
adecuado para el desarrollo de la persona, y otra negativa, el
deber de conservarlo (36).

Como se ha sefialado con anterioridad, la Constitucién espa-
fiola de 1978 estd enmarcada en el grupo de Constituciones que
reconocen expresamente un derecho a un ambiente adecuado.
Desde el punto de vista subjetivo, el articulo 45 reconoce este
derecho a «todos», con lo que refuerza su consideracién de dere-
cho global al no utilizar férimulas méds restric “vas como las emple-
adas en otros articulo (37). Por tra parle ésta e la manera més
habitual que tiene la Con titucién de reconocer los sujeto de los
derechos fundamentales (38). Desde el punto d vista objetivo, la
Constitucién espafiola emplea la voz «medio ambiente», cierta-
mente reiterativa (39), modulada con la expr si6n «adecuada para
el desarrollo de la personas, la cual ha llevado a la doctrina a sefia-
lar el carécter antropocéntrico de la redaccidn constitucional (40).

El tema de mayor trascendencia para este andlisis del apar-
tado primero del articulo 45 es, sin duda, el de clarificar la natu-
raleza juridica y la efectividad de este supuesto derecho al

(35) BOC de 28 de octubre de 1978.

(36) FERNANDEZ RODRIGUEZ. El medio ambiente en la Constituciéon
espafiola, p. 345.

(37) Asi, por ejemplo, el art. 19 reconoce el derecho a la libertad de residencia
a «los el art. 24, por su parte, proclama el derecho de «los
ciudadano » a la participacién politica; el art. 29 alude al derecho de peti-
cidén de «todos los espafioles». férmula también v adaen | s arns. 47 y 35.

(38) Asi ocurre con el derecho a la vida (art. 15), el derecho a la educacién

(art. 27) o el derecho a libremente (art. 28).
(39) MARTIN MATEQO, Trarado de Derecho Ambiental, vol. |, p. 80.
(40) POMED SAN HEZ, sobre el Derecho ambiental comparado

en Alicante, p. 349.
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ambiente. La perspectiva con. la que debemos enfocar aqui el
tema no es ya la Optica abstracta de los derechos humanos, sino
la consideracion del derecho al ambiente como derecho consti-
tucional en un ordenamiento concreto.

En primer lugar, debe constatarse que no estamos ante un
derecho subjetivo tipico o tradicional. La categoria de los dere-
chos subjetivos nace como respuesta y limite a un poder despro-
porcionado que no encontraba obstidculo juridicos perennes
para irrumpir en esferas de libertad del individuo. Por otro lado,
el caricter colectivo de los intereses protegidos en este derecho,
dificultarian aiin m4s su reduccién a una categoria de marcado
cariz individualista. No en vano, al analizar el derecho al
ambiente como derecho humano sefialibamos entre sus caracte-
risticas las de la indivisibilidad e interdependencia.

Un andlisis sistemdtico del precepto nos obliga a hacer refe-
rencia a su ubicacién dentro de la Constitucion, de la que se deri-
van importantes consecuencias. En efecto, el articulo 45 est4 inte-
grado en el capitulo tercero («De los principios rectores de la poli-
tica social y econémica») del titulo primero («De lo derechos y
deberes fundamentales»). Los mismos encabezamiento de tales
epigrafes pueden fomentar la confusién sobre la naturaleza juridi-
ca de e te derecho, por cuanto el rétulo del titulo habla de dere-
chos fundamentales, mientras que el del capitulo sélo hace refe-
rencia a principios. Sin embargo, las consecuencias més claras de
dicha ubicacidn vienen determinadas por el articulo 53. En virtud
del segundo pérrafo de este articulo, el derecho al ambiente queda
excluido de ser tutelado por la via del amparo ante el Tribunal
Constitucional. E igualmente se excluye la tutela del derecho por
el procedimiento preferente y umario recogido en la Ley para la
Proteccion de los Derechos Fundamentales (41). Este tiltimo man-
dato avala la idea de que el derecho al ambiente no es considerado
como un derecho fundamental por la Constitucién espaiiola.

_ Por su parte, el parrafo tercero del mismo articulo 53 sefiala
lo siguiente:

(41) Ley 62/78 de 26 de diciembre; véase la disp. transitoria 2? de la Ley
orgénica 2/79 de 3 de octubre, del TC.
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«El reconocimiento, el respeto y la proteccion de los princi-
pio reconocidos en el capitulo tercero informaran la legislacion
positiva, la prictica judicial y la actuacién de los poderes puibli-
co . S6lo podrén ser alegados ante la Juri diccién ordinaria de
acuerdo con lo que dispongan las leyes que los desarrollen.»

En ningiin momento, pues, se reconoce en este articulo la
existencia de auténticos derechos en el capitulo tercero sin que,
por otra parte, se niegue. De cualquier forma, el parrafo aqui
reproducido viene a desmentir un supuesto cardcter programatico
para este conjunto de normas constitucionales. Antes al contrario,
se desprende su plena vinculatoriedad para los poderes piblicos.
En cuanto al dltimo inciso del articulo 53, se entiende con dificul-
tad ya que, como sefiala Pérez Luno, «dificilmente se podria
cumplir el imperativo constitucional de que esas normas infor-
men la préctica judicial, si no pueden ser objeto de aplicacion por
los tribunales. Ademds, segtin se desprende del articulo 161.1 a),
el Tribunal Constitucional tiene plena competencia para declarar
la inconstitucionalidad de cualquier legal que contra-
diga la Constitucién» (42). Ello no ob tante, el Tribunal Supremo
ha reatirmado que el derecho al medio ambiente sélo puede ser
alegado egtin las leyes que lo desarrollan 43).

Parece, en consecuencia, que la Constitucién del 78 niega el
cardcter fundamental a este derecho y que incluso habria que
dudar entre su configuracién como auténtico derecho 6 como
simple principio rector.

Respecto a la primera cuestién, hay que sefialar que se han
hecho esfuerzos variados por defender el derecho al ambiente
como derecho fundamental, utilizando, en parte, los argumen-
tos empleados en otros paises (44). La via mds seguida para

(42) PEREZ LUNO, Comentario al articulo 45.

(43) Sentencia de 6 de julio de 1984 (Ar. 4.018).

(44) Como resumen de estas tendencias en Alemania e Italia véase MARTIN
MATEO, Tratado de Derecho Ambiental, vol. 1., p. 147. Dentro de la
doctrina italiana pueden verse, entre otros: MAMMONE. Salute, territo-
rio e ambiente. Padova: Cedam, 1985, p. 13 y ss.; POSTIGLIONI.
Il diritto all’ambiente, p. 10 y ss.; MADDALENA. /| diritto all’ambiente
come fondamentale diritto dellindividuo e della colletivité, Consejo de
Estado, 1983.
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ello es la de intentar anudar el derecho al ambiente con otros
derechos de la persona como el derecho a la vida o el derecho a
la salud (45). Sin embargo, Martin Mateo rechaza razonada-
mente estos argumentos sefialando el distinto fundamento que
la tutela juridica tiene en cada caso (46). Hemos de entender
con Rodriguez Ramos y Jaquenod, que el derecho a un medio
ambiente adecuado no es en la Constitucién un derecho funda-
mental, por cuanto como tal sélo pueden ser considerados los
comprendidos en el capitulo segundo del titulo primero (47).
En fin, la misma tesis es defendida por Pérez Luno, quien dife-
rencia entre la trascendencia del derecho personal al ambiente
y la conceptualizacién como fundamental del derecho recogido
en la Constitucion. «La inmediata incidencia del ambiente en la
existencia humana, su trascendencia para su desarrollo y su
misma posibilidad, es lo que justifica su inclusién en el estatu-
to de los derechos fundamentales. Sin embargo (...) si resulta
evidente que la conservacion de la especie, amenaza por la
degradacién del ambiente, constituye un valor prioritario para
cualquier sociedad, ello no implica que exista un derecho fun-
damental al ambiente.» (48).

Por lo que respecta a la segunda de las cuestiones plantea-
das, esto es, a si puede considerarse el recogido en el articulo
45.1 como un auténtico derecho, parece que, pese al caricter
marcadamente finalista y rector del precepto, hemos de contes-
tar afirmativamente. El mejor aval de ello consiste en la misma
existencia del parrafo primero del articulo, el cual podia haber
sido obviado de haberse querido configurar el respeto y la pro-
teccién del medio como un simple principio rector. No en
vano, €l Tribunal Supremo ha aludido en alguna ocasién a un
«derecho ciudadano a un natural medio ambiente» (49) vy,

(45) En este sentido de unir derecho al ambiente y derecho a la vida véase
POMED SANCHEZ. Seminario sobre el derecho ambiental comparado
en Alicante, p. 348.

(46) MARTIN MATEO, Tratado de Derecho ambiental, vol. I, p. 192.

(47) RODRIGUEZ RAMOS. El medio ambiente en la Constitucién espaiiola,
p. 36.; JAQUENOD DE ZSOGON. E! derecho ambiental y sus princi-
pios rectores, p. 102. :

(48) PEREZ LUNO. Comentario al art. 45, p. 261.

(49) Sentencia de 16 de octubre de 1978 (Ar. 3.688).
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como sefiala Rodriguez Ramos, «el dato de que el derecho a
disfrutar de un medio ambiente adecuado para el desarrollo
de la persona no sea un derecho fundamental no significa
que deje de ser un derecho. La declaracién constitucional
que veta la alegacién de tal derecho ante la jurisdiccién ordi-
naria, si no existen leyes que lo desarrollen, sélo significa
que no es un derecho subjetivo de inmediata proteccién
jurisdiccional» (50). Asi, nos encontramos con que el dere-
cho a un medio ambiente adecuado estd configurado en la
Constitucién de 1978 como un auténtico derecho, de caracter
no fundamental, que adquiere su efectividad mediante un
proceso de concrecion que realizard el legislador (51). Es,
finalmente, un derecho de dimensién erga omnes que opera
tanto frente a los poderes piblicos como en las relaciones
entre particulares (52).

Por lo que respecta al deber de conservacién del medio
ambiente adecuado, recogido igualmente en el apartado pri-
mero del articulo 45, hay que sefialar, en primer lugar, que
también goza de titularidad universal, comprendiéndose aqui
tanto a las personas fisicas como a las morales o juridicas de
cualquier orden. Se trata de un deber juridico amplio, cuya
concrecion se realizard, en gran parte, a través de la labor del
legislador. Al igual que su derecho correlativo, es éste un
deber indivisible, que, ademds de las obligaciones concretas
en que la normativa lo descomponga, va a mantener en todo
momento un fondo m4s indefinido en el que van a residir los
deberes implicitos de respeto al macroambiente y de actua-
cién positiva en la evitacién del dafio cuando tal actuacién
entre dentro de la esfera de potencialidades de su titular (53).
Asimismo, este deber de conservacion del medio es un cauce
de entrada a la trascendental participacién ciudadana en la
proteccién del ambiente.

(50) RODRIGUEZ RAMOS, op. cit., p. 36.

(51) FERNANDEZ RODRIGUEZ, El medio ambiente en la Constitucién
espafola, p. 346 '

(52) PEREZ LUNO, Comentario al art. 45, p. 266.

(53) Véase GOMES CANOTILHO y VITAL MOREIRA. Constitu¢ao da
Republica Portuguesa. Coimbra Editorial, 1984, 2 ed., p. 348.



C) El articulo 45: apartado segundo

El parrafo segundo del articulo 45 ofrece también una doble
dimensién. Por una parte, establece una*obligacién para los
poderes piiblicos cuyo objeto es velar por la utilizacién racional
de todos los recursos naturales. Tal obligacién es orientada por
el constituyente mediante dos objetivos: proteger y mejorar la
calidad de la vida y defender y restaurar el medio ambiente. En
segundo lugar, se dispone que debe existir una solidaridad
colectiva en la cual se sustente la actuacién publica.

Con respecto a esta alusién constitucional a la labor pro-
tectora del medio por los poderes publicos, hay que sefialar
que estd en la linea apreciada en el derecho comparado, en el
que muchas Constituciones aluden a los deberes del Estado
en este campo, aun no reconociendo derechos correlativos de
los ciudadanos. Un apartado de estas caracteristicas respalda
un mayor protagonismo de la actuacién piblica en la materia
ambiental. No en vano, los intereses con que aqui se juega
son de naturaleza colectiva y los recursos naturales que se
pretende utilizar racionalmente son, por lo general, bienes de
dominio piblico (54).

Ademads de respaldar una intervencion estatal positiva sobre
el*entorno, el presente precepto reviste cardcter vinculante. Ello
quiere decir que los poderes piiblicos vienen obligados, y no
facultados, a velar por el uso de los recursos naturales. Debe
recordarse que los principios establecidos en el capitulo tercero
del titulo primero de la Constitucién informan la legislacién
positiva y la actuacién de los poderes publicos. En este concep-
to de poderes piublicos, por otra parte, han de: considerarse inte-
grados tanto los tres poderes del Estado, como los diferentes
niveles de vertebracién territorial del mismo: Comunidades
Auténomas, provincias y municipios, principalmente.

La breve redaccién del articulo 45.2 de la Constitucién del
78 contrasta ciertamente con el mas explicito articulo 66 de la
Constitucién portuguesa de 1976, punto obligado de compara-

(54) véase el art. 132 de la Constitucién.
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cién en esta materia (55). No obstante, ello no significa que no
puedan extraerse de su texto consecuencias juridicas. Efectiva-
‘mente, la férmula wutilizacién racional es empleada por un ele-
vado nimero de Constituciones que responden, ademds, a prin-
cipios ideolégicos muy diferentes. Sin embargo, para la doctrina
es claro que la presente expresion da entrada directa a las técni-
cas de planificacion y concretamente al planeamiento territorial
(56) (57). De hecho, la ordenacién del territorio es materia que
muchos consideran inserta en el concepto de ambiente, aunque
parece mas correcto entenderla no como objeto, sino como un
conjunto de técnicas aplicables, eso si, a diferentes materias,
entre las que se encuentra la proteccién del ambiente. .

Hay que notar también que la Constitucién no se contenta
con aludir a «los recursos naturales», sino que obliga a velar por
la utilizacién racional de todos los recursos naturales, férmula
en cierto modo redundante, que parece querer eludir una enu-
meracién mds o menos afortunada de tales recursos.

La Constitucién, pues, no obliga directamente a la utiliza-
cién racional de los recursos naturales, ni tampoco sefiala que
tal utilizacién pueda ser sélo realizada desde los poderes publi-
cos, sino que se limita a establecer una obligacién, més dificil
de fiscalizar, por la que el poder competente en cada caso resul-
ta impelido a velar positivamente por tal uso racional. Esta vigi-
lancia activa podrd realizarse principalmente mediante la crea-
cién de normas, la funcién de policia ambiental, el fomento y la
solucién arbitral o jurisdiccional de conflictos.

Para orientar esta labor de vigilancia, el constituyente
expresa dos objetivos de la misma: proteccién y mejora de la
calidad de la vida y defensa y restauracién del medio. Estos
fines expresos deben servir también para facilitar la fiscaliza-
cién del deber de los poderes piiblicos. )

(55) Puede verse un comentario al art. 66 de la Constitucién portuguesa en la
obra citada de GOMES CANOTILHO y VITAL MOREIRA.

(56) FERNANDEZ RODRIGUEZ, El medio ambiente en la Constitucién
espaiiola, p. 349.

(57) El principio 13 de la Declaracién de Estocolmo aboga por la planificacién
racional como elemento indispensable para proteger y mejorar el medio.
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La calidad de vida se configura como un valor cuya traduc-
cién juridica resulta ciertamente polémica (58). Su formulacién
como valor auténomo viene dada por contraste con el nivel de
vida y queda considerada como complemento necesario de éste
en un Estado social desarrollado. Su carécter de principio progra-
matico queda confirmado en la redaccién de textos internaciona-
Ies y declaraciones de principios. En esta linea, la Declaracién de
Estocolmo de 16 de junio de 1972 proclama en su principio 8%

«El desarrollo econémico y social es indispensable
_para asegurar al Hombre un ambiente de vida y trabajo
favorable y crear en la Tierra las condiciones necesarias
para mejorar la calidad de vida.»

Asimismo, otros principios de la misma Declaracién aluden
a la calidad del medio (59). Por su parte, la Constitucién espafio-
la de 1978 ya alude a este valor en su preazmbulo, al afirmar:

«La Nacién espafiola, deseando establecer la Justicia,
la Libertad y la seguridad y promover el bien de cuantos
la integran, en uso de su soberania, proclama su voluntad
de: (...) Promover el progreso de la cultura y de la Econo-
mia para asegurar a todos una digna calidad de vida».

Igualmente, alude a la calidad de vida la Constitucién al
preconizar la participacién de los interesados en la Seguridad
Social y en la actividad de los organismos publicos cuya fun-
cién afecte directamente a tal valor (60).

Al incorporar el articulo 45 la calidad de la vida se explicita
nuevamente la ya citada perspectiva antropocéntrica de la pro-

(58) En tormo a este valor pueden verse: ESER. Derecho Ecolégico. En RDP
n? 100/101, 1985, p. 613; RUBIO Y CERNI BISBAL. Medio ambiente y
calidad de vida. En Rev. Valenciana de estudios auronémicos, n® 10,
1988, p. 159 y ss.; PEREZ MORENO, Reflexiones sobre la sustantivi-
dad del Derecho Ambiental, p.2.770; del mismo autor, Las bases de un
Derecho Ambiental Europeo. En Libro homenaje al prof. Villar Palast.
Madrid: Civitas, 1989, p. 1.006 y ss.; MARTIN MATEO. La calidad de
vida como valor _|ur1d1co En RAP, n® 117, 1988; VINAS. Medio ambien-
te y calidad de vida. En DA n® 190, 1981, p. 7 y ss.

(59) En concreto, los principios 1 y 17.

(60) art. 129 de 1a Constitucion.
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teccién del ambiente en la Carta Magna. En efecto, la vida cuya
calidad se protege no es otra que la humana, y esto supone de
manifiesto el valor instrumental de la proteccién juridica de la
naturaleza. Esta proteccién y cuidado del entorno entran al
ordenamiento en la medida en que facilitan determinadas condi-
ciones de vida para el hombre.

Resulta asi adecuado afirmar que, para el Derecho, «la natu-
raleza no es un fin en si misma, ni el hombre un elemento mas
entre sus componentew (61). Ello legitima una intervencion
transformadora sobre el medio cuando ésta tenga como objetivo
la mejora de la calidad de la vida humana. Sin embargo, esta
ultima consecuencia no reviste cardcter absoluto y resulta obli-
gadamente matizada por el se'gundo de los objetivos que el pre-
sente parrafo del articulo 45 propugna, esto es, la defensa y res-
tauracion del medio ambiente. Mediante este fin se eleva a la
categoria de valor auténomo la proteccion del ambiente, que tan
sélo tendria cardcter instrumental si el tnico objetivo fuera la
mejora de la.calidad de vida. La naturaleza se perfila asi como
titular de cierta esfera de proteccién juridica, aun cuando su vul-
neracion satisfaga las necesidades cualitativas del hombre. Qui-
z4s, gracias a esta modulacién, més que considerar la naturaleza
como un fin en s{ mismo, se estd dando entrada a la proteccién
y mejora de la calidad de vida de las generaciones futuras. Posi-
bles actuaciones actuales de mejora de la calidad de vida a costa
de la defensa del medio pueden traducirse en deterioros irrepa-
rables en el futuro que perjudiquen las condiciones ambientales
de la humanidad futura. Esta solidaridad intergeneracional es
parte fundamental de los objetivos del derecho al ambiente. Ello
puede tener aqui su plasmacién al preconizarse un respeto mini-
mo al entorno a la hora de utilizar los recursos que éste genera.

Finalmente, el parrafo segundo se cierra con una imprecisa
referencia a la solidaridad colectiva en la que debe apoyarse la
accién de los poderes publicos. La Constitucion viene asi a
decir que debe existir una solidaridad colectiva que se estima
indispensable, lo cual darfa lugar a un deber extraordinariamen-

(61) RODRIGUEZ RAMOS, El medio ambiente en la Constitucién espafiola, p. 38.



te genérico de ser solidario imputable a todos los sujetos. Este
deber se concretiza anuddndolo al deber de todos de conserva-
cién del medio ambiente, anunciado en el parrafo primero. Este
implica en cualquier caso, el re peto al entorno y la colabora-
cién positiva para evitar dafio al medio. Esta colaboracién
puede orientarse, bien con los parliculares, bien sobre todo, con
los poderes puiblico , como el presente parrafo quiere. Por esta
via de colaboracién obligada se abre la puerta de otra importdn-
te consecuencia de la solidaridad colectiva y del deber de con-
servacion del medio ambiente, cual es la participacién de los
ciudadanos o de los grupos en los organismos ptiblicos compe-
tentes para la proteccion del entorno.

La solidaridad colectiva también hace referencia a la armoni-
zacién de lo que deba entenderse por medio ambiente adecuado
para el desarrollo de la persona. No en vano, uno de los objetivos
primordiale del derecho al ambiente e la bisqueda de mayor
igualdad en las condicione de vida de todos los ciudadanos. Esta
‘obligada armonizacién normativa debe generar también equidad
en el reparto de los costos y cargas que implique la proteccién
ambiental, siempre teniendo en cuenta, a la hora de establecer un
adecuado sistema de compensaciones, el binomio medio ambien-
te-desarrollo econémico (62). Toda persona viene obligada, en
consecuencia, a sacrificar en parte su calidad de vida en orden a
favorecer la realizacion de los derechos ambientales de los demas.

Este principio de solidaridad colectiva tiene también una ver-
tiente espacial, en virtud de la cual se justifica que las cuestiones
bésicas en materia ambiental queden bajo la competencia estatal,
sin perjuicio de que el desarrollo de la normativa y la gesti6én la
ejerzan las diferentes Comunidades Ayt6nomas. Estos aspectos
bésicos deben entenderse reducidos a los estrictamente necesarios
para que el medio ambiente de las di tintas zonas del Estado no
presente alteraciones alarmantes ni dé lugar a diferencias no
corregidas. S6lo asi se asegura a nivel territorial la olidaridad sin
afectar al cardcter minimo del derecho a un ambiente adecuado.

(62) ESCRIBANO COLLADO, LOPEZ GONZALEZ y PEREZ MORENO,
Constitucion y Medio ambiente: bases para un programa legislativo,
p. 35y ss.



D) El articulo 45: apartado tercero

Finalmente, el parrafo tercero del articulo 45 de la Constitu-
cién se configura como el apartado dedicado.a fundamentar las
medidas represivas contra lo "actos perjudiciale para el entor-
no. Habrd que entender, por tanto, que las medidas de caracter
preventivo quedan englobadas en el tenor del apartado segundo.

En lugar, la redacci6n de ester tercer parrafo comien-
za sefialando lo destinatarios de tales medidas represivas. Esto
son «quienes violen lo dispuesto en el apartado anterior». Den-
tro de este supuesto podemos en ontrar dos posibilidades. Por
una parte, son potenciale ujetos de esta violacién los poderes
ptblicos, bien por no velar adecuadamente por la utilizacion
racional de los recursos naturales, o bien por cumplir esto {ilti-
mo pero sin hacerlo atendiendo a los fines de proteccién y
mejora de la calidad de la vida o de defensa y restauracién del
medio ambiente. Por otro lado, también violan lo dispuesto en
el apartado segundo aquellos que no respetan la obligacién
general de ser solidarios, que debe servir de base a la labor pre-
ventiva de los sujetos ptiblico". Quizds hubiera sido pr ferible
que no se restringiera la previsién de sanciones a las violaciones
de los deberes contenidos en el parrafo segundo y que se exten-.
diera su campo de aplicacién al incumplimiento del deber de
conservacién del medio ambiente y al abuso del derecho a dis-
frutar de un medio ambiente adecuado, comprendidos ambas en
el apartado primero del articulo. De hecho, éste era el entido
inicial del precepto cuando fue aprobado en los respectivos ple-
nos del Congreso (63) y del Senado (64), s6lo modificado final-
mente en la comisién mixta.

Se establece también en el presente precepto un reflejo del
principio de legalidad del Derecho sancionatorio, al anunciarse
el establecimiento de anciones «en los términos que la ley
fije». En efecto, la atribucién a la Administracién de la potestad
de sancionar debe realizarse a través de una ley formal, rango
también exigible a la norma que tipifique las conductas infrac-

(63) BOC de 24 de julio de 1978.
(64) BOC de 6 de octubre de 1978.



toras y senale las anciones administrativas correspondientes
(65). Esto resulta incluso mds claro en el caso de las infraccio-
ne Yy sanciones penales (66) (67). Al fin y al cabo esto mismo
queda ya establecido en el articulo 25.1 de la Con titucién (68)
y en el principio de legalidad que, en ab tracto, es previsto en el
precepto 9.3 (69). Por ello, efialar como innece aria esta
referencia a la ley en el articulo 45.3¢.

La introduccién en la Constitucién de la previsién de sancio-
nes penales ha generado cierta contestacién en algiin sector de la
doctrina (70). Sin embargo, la especial trascendencia que ha
adquirido el ambiente como bien juridic y la progresiva convic-
cion general de que la propia existencia humana puede verse
amenazada por actos graves de deterioro del medio, parecen ava-
lar la conveniencia de la previsién de la tutela penal con sancio-
nes contra los atentados mds relevantes contra el entorno (71).
Por otra parte esta idea ha sido incluida en la Recomendacién del
Consejo de Europa en materia de Derecho Ambiental, que acon-
seja la tipificacién penal de las acciones infractoras a tos Estados
miembros. lgualmente los Estados europeos van incorporando en
una u otra forma la tutela penal del ambiente, destacando el caso
alemdn que di pone de un titulo especifico sobre delitos contra el
medio ambiente en el Cédigo Penal. La proteccién penal, por otro
lado otorga mayor vigor a la del bien juridico
ambiente y lo automatiza de otro valores también tutelados
penalmente, como la salud piblica o 1a vida humana.

(65) GARCIA DE ENTERRIA y FERNANDEZ RODRIGUEZ. Curso de
Derecho Administrativo.Madrid: Civitas, 1989, tomo 29, 2% ed., p. 164.

(66) Para enunciar el principio de legalidad en Derecho Penal se acude al afo-
rismo latino nullum crimen, nulla poena sine lege. ,

(67) MIR PUIG. Derecho Penal: Parte General, Barcelona: 1989, 2¢ ed., p.
60 yss.

(68) art. 25.1.: «Nadie puede ser condenado o sancionado por acciones u omi-
siones que en el momento de producirse no con tituyan delito, falta o
infraccién administrativa, segiin la legislacién vigente en aque! momento.»

(69) art. 9.3.: «L.a Constitucién garantiza el principio de legalidad...»

(70) FERNANDEZ RODRIGUEZ, El medio ambiente en la Constitucion
espafiola, p. 47; PEREZ LUNO, Comentario al art. 45, p. 273; ALZA-
GA. La Constitucién espariola de 1978, Madrid, 1978, p. 326.

(71) CONDE-PUMPIDO TOURON, Proteccién penal del medio ambiente.
Cuestiones generales, p. 68 ss.
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El deslinde de lo campos de accién de las sanciones pena-
les y administrativas vendrd determinado por la trascendencia
de las violaciones a los deberes para con el medio. El ilicito es,
en fin, un concepto unico, qu revestird el cardcter de penal
cuando se trate de conductas perjudiciales para los intereses
bdsicos del hombre, de la sociedad o incluso de la humanidad
en su conjunto. El ilicito admnistrativo  ceilirfa a infracciones
ambientales relevantes a nivel publico (72).

En caso, debe bservarse el principio de interven-
cién minima de la actuacién punitiva del Estado, y ello a pesar
de que, como efiala el Tribunal onstitucional, «en un sistema
en que rigiera e manera estricta y sin fisura la divisién de los
poderes del Estado, la potestad ancionatoria deberia constituir
un monopolio judicial y no podria estar nunca en manos de la

. Administracién» (73). embargo el criterio de la gravedad
es el mas ampliamente aceptado como linea de ‘eparaci6n
entre sancioén y penal. Con este reparto de la

potestad san i natoria se descarga al poder judicial de un buen
ndmero de ilfcitos de esca a trascendencia y e refuerza indi-
rectamente la funcién preventiva de la norma penal, reservada
para las conducta realmente perjudiciales a los derechos o
intereses basicos de la persona o de la colectividad. De cste
modo también queda garantizado el principio de intervencion
del Derecho penal como tiltima ratio.

De conformidad con este parrafo tercero del articulo 45, ha
nacido un principio de legislacién penal ambiental, cuyo principal
hito por el momento e la al Cédigo Penal del arti-
culo 347 hjs (74), ademds de otros preceptos establecidos en
leye especiale o incorporados al cédigo con po terioridad (75).

Por su parte, el Derecho administrativo también se ve acre-
centado por la introduc i6n de infracciones y sanciones admi-

(72) GALVEZ. Comentario al articulo 45. En Comentarios a la Constitucion,
" obra dirigida por GARRIDO FALLA, Madrid: Civitas, 1980, p. 531,
(73) Sentencia 77/83, de 3'de octubre,
(74) Introducido por Ley Orgénica 8/83, de 25 de junio.
(75) Por ejemplo, Ley Orgénica 7/87, de 11 de diciembre, reguladora del deli-
to de incendio.
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nistrativas en las diferentes normas sectoriales que, a falta de
una ley general, integran la actual legislaciéon ambiental.

Por iltimo, el articulo 45 se cierra previendo que una ley
fije la obligacién de reparar el dafio causado para los sujeto
que violaron los debere establecidos en el parrafo segundo. Es
discutible i, a partir de este punto, cabe estipular por la ley
limita ione uantitativas de la responsabilidad. Parece en cual-
quier caso que la ley ha de disponer de un margen de actuacién
en el que pueda di poner criterios razonables en cada to
modulando, segiin las posibilidades del responsable, la obliga-
ci6én de reparar. A esta interpretacion flexible ayuda la expre-
si6én utilizada por el constituyente «en los términos que la ley
fije» (76). En otro ca o, debe con iderarse que esta institucién
reparadora podria verse incumplida mas de una vez o incluso
inutilizada en los casos en que se exprese la imposibilidad o la
inconveniencia de reparar total y directamente el dafio produci-
do. Por ello, a pesar de que, efectivamente, deben ser considera-
das inconstitucionales las limitaciones objetivas a la obligacién
de reparar el dafio, establecidas en las leyes o reglamentos serd
necesario también que en oca iones se compatibilice reparacién
integral con adecuacién a la capacidad del sujeto responsable
en orden a que el principio establecido en el articulo 45.3 man-
tenga su virtualidad en cualquier supuesto.' Ha de notarse que,
aunque se trata de una institucién fundamentalmente reparado-
ra, quiere tener también un efecto preventivo contra futuros ata-
ques al entorno.

La obligacién de reparar el dafio causado, estd presente, con
mayor o menor claridad, en los ordenamientos civil y penal, por
lo que probablemente, la mayores consecuencias de su constitu-
cionalizacién se referirdn al campo del Derecho administrativo.
En efecto, este principio exige un procedimiento adecuado en
orden, no sélo a asegurar u cumplimiento, sino también a garan-
tizar la posicion del sujeto responsable frente a la Administracion.
Por otro lado, ha de hacerse referencia al supuesto en que es la

(76) GALVEZ defiende que cualquier limitacién objetiva de la responsabili-
dad ha de entenderse sin efecto en virtud del art. 45.3, al menos en lo que
atafie a la Administracién.



propia i6n la obligada a reparar el dafio causado. Esta
obligacién le serd imputable cuando haya sido ella, en virtud d
cualquier actuacién la agresora del medio debiendo preverse
mecanismos eficaces para u cumplimiento, al igual qu en cual-
quier otro supuesto de responsabilidad patrimonial (77).

6. Relacion entre el derecho al ambiente
y el derecho a la salud en la Constitucion

Como se ha sefialado anteriormente, al enumerar los articu-
los de la Constitucién que sc refieren al medio ambiente,, el
derecho a la salud es relacionado en muchas ocasiones con el
derecho a un ambiente adecuado 78). A ello ayudan fundamen-
talmente las tesis doctrinales que quieren anudar estos dos pre-
ceptos con la finalidad de considerar el derecho al ambiente
como un derecho de categoria fundamental en la Constitucién
espafiola, a emejanza de argumentaciones paralelas existentes
en Estados de nue tro ent rno como Alemania e Italia. Por
nuestra parte, onsiderdbamo que tal intento no llegaba a buen
puert p r er dos derechos auténomos entre si, cuya esfera de
proteccién no es globalmente coincidente, siendo, ademas, dife-
rente el fundamento de uno y otro precepto.

No ob tante, tampoco puede negarse que, a primera vista,
parece existir cierta proximidad entre las materias de salud y
medio ambiente. No en vano, cuando e alud a la prehistoria
del Derecho actual Derecho por otro lado extraordi-
nariamente reciente, e engarza directamente con las normativa
tendéntes a la proteccion de la salubridad e higiene, hoy recon-
ducibles al concepto de salud piiblica. También el valor juridico
de la calidad de vida se nutre de ambos. conceptos, como puede

(77) art. 106.2.: «Los particulares, en lo términos establecido por la ley,

tendran derecho a er zados portoda lesi6n que sufran en cual-
quiera de sus bienes derechos, salvo en lo casos de fuerza mayor,
siempre que la lesion sea del funcionamiento de los ser-

vicios piblicos.»

(78) Sobre este tema, LOPERENA ROTA. Proteccién a la salud y medio
ambiente adecuado. En el Libro Hoimenaje a Garcia de Enterria, 1991,
p- 1.455y ss.



observarse por su presencia tanto en el articulo 45 de la Consti-
tucién del 78, como en el articulo 129.1, en.el que se alude
especificamente a la Seguridad Social como organismo ptiblico
cuya funcién afecta directamente a la calidad de vida. Por otro
lado, e  notorio ue el deterioro del entorno tiene consecuencias
mas o menos inmediatas sobre la salud de las personas. A este
respecto basta recordar el objetivo de proteccién de la humani-
dad que encierra el derecho al ambiente cuya vulneraci6n
puede afectar tanto a la salud como a la propia existencia de
aquélla, sin que ello baste para justificar el trasplante a este
derecho de las caracteristicas del derecho a la vida.

En definitiva, derecho al ambiente y derecho a la salud son
dos instituciones diferenciadas, aunque parcialmente, por su
caridcter de derecho inmediato o instrumental, el objetivo del
desarrollo del derecho al ambiente sea la proteccién de la salud.
Es decir, pueden existir normas que impliquen desarrollo de
ambos derechos al mismo tiempo, lo cual sélo se explica por el
hecho de-que los objetivos de los dos derechos tienen en comutin
una zona de interseccién. Que exista entre ambos derechos una
zona de interseccién implica que cada uno de ellos dispone de
otro campo de desarrollo independiente de tal relacién. Entender
el derecho al ambiente desde una 6ptica exclusivamente antropo-
céntrica, considerando que la proteccién del ambiente tiene
como tnica finalidad la proteccién de la salud del hombre, ten-
derfa a agrandar la zona de interseccion, e incluso a identificarla
totalmente con el conjunto del derecho al ambiente, que queda-
rfa, en dltimo término,'dentro del derecho a la salud, del que
seria parte. Si el derecho al ambiente contiene una zona que
escapa a la influencia del derecho a la salud es porque el antro-
pocentrismo se amortigua y combina con una proteccién del
medio en parte independiente de los intereses humanos y que se
justifica tanto por el respeto a una naturaleza preexistenté mere-
cedora de cierta tutela juridica propia, como por el interés de las
generaciones futuras en disponer de un ambiente adecuado.

Asi pue , exi te una zona confluyente entre ambos derechos
que podriamos identificar con el concepto de anidad ambiental
y cuya extensién puede verse alterada en funcién de los objeti-
vos que se asignen al derecho al ambiente. La Ley General de
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Sanidad de 1986 ha incorporado a nuestro ordenamiento un con-
cepto enormemente amplio de la sanidad ambiental, sefialando
que practicamente cualquier aspecto o sector del medio ambiente
estd relacionado con la salud (79). Por su parte, el Tribunal
Supremo ha declarado también que «este Tribunal estd conmina-
do constitucionalmente a velar por ese medio ambiente, lo ¢ue
supone velar también por la salud» (80). Hoy dia gran parte de la
normativa ambiental responde en tiltimo término a este objetivo
de proteger la salud del hombre. Es que el progresivo
de arrollo del Derecho ambiental vaya configurando también el
derecho al am como un derecho definitivamente indepen-
diente, con fines y fundamentos propios ain en parte coinciden-
tes con los de otros derechos del ordenamiento.

7. Desarrollo del derecho constitucional al ambiente

La constitucionalizacién de un derecho implica el reconoci-
miento de la preexistencia del mismo por parte de un ordena-
miento. De este se derivan consecuencias direc-
tas en orden a garantizar su cumplimiento, que afectan a todo
lo p del E tlad . Enelca dela espafiola,
la i tencia de estas consecuencias que obligan a los poderes
publico se hace explfcita precisamente en lo que se refiere a los
principio r de la politica social y econdmica en virtud
del articulo 53.3, que alude a la legi lacién positiva que emana
del parlamento, a la prictica de los juzgados y tribunales inte-
grados en el poder judicial y, en fin, a los p deres publicos en
general. El resultado de la actividad de los di tintos poderes del
Estado se configura como diferente modo de proteccién del
derecho reconocido en el texto fundamental. De este modo, la
legislacion, la reglamentaci6n, la actuacién administrativa y los
pronunciamientos judiciales conforman técnicas e instrumentos
juridicos para la proteccién de los derechos subjetivos reconoci-
dos por la norma superior del ordenamiento.

Dentro de este conjunto de obligaciones piiblicas, adquie-
re importancia fundamental —y mds atin en el caso de los

(79) art. 19 de laley 14/86 de 25 de abril.
(80) Autode 11demayode 1989 (Ar 3.867).
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principios rectores de la politica econémica y social que
«s6lo pueden ser alegados ante la jurisdicciéon de acuerdo
con lo que dispongan las leyes que los desarrollen» (81)— la
creacion de normas juridicas de rango legal que den entrada
a un conjunto normativo mas amplio cuyo objetivo sea el
desarrollo y la proteccién del derecho reconocido constitu-
cionalmente. No es preciso para ello crear una nueva rama
del ordenamiento con sustantividad propia por cada derecho
subjetivo que se reconozca, sino simplemente un bloque nor-
mativo, mds o menos cohesionado, que formule soluciones
para los aspectos que previsiblemente pudieran plantearse
para la puesta en practica del derecho.

Para el caso del derecho al ambiente, integrado en el capi-
tulo tercero del titulo primero de la Constitucién, es preciso, en
primer lugar, dictar leyes de desarrollo que posibiliten el acce-
so a la tutela jurisdiccional. Es preciso también que se establez-
ca una legislacién bisica sobrg el medio ambiente que clarifi-
que el marco en el que las Cvmunidades Aut6nomas pueden
desarrollar su propia politica ambiental. I[gualmente, habran de
establecerse por ley las sanciones anunciadas en el articulo
45.3 de la Constitucidn, asi como las infracciones para las que
se reservan tales sanciones. Son necesarias también normas que |
proclamen y desarrollen los principios en que se basaran las
futuras politicas sobre el medio, asi como normas de aplicacién
a los diferentes sectores que se engloben en el concepto de
ambiente que se asuma. Por dltimo, también sera preciso elabo-
rar un conjunto de disposiciones que ordenen las diferentes
administraciones competentes en la materia, organicen sus
competencias y funciones y den respaldo legal a su actividad.
Todo este conjunto de normativas seria agrupable en la voz
Derecho ambiental, que sin constituir una rama auténoma en el
ordenamiento, es el marco en el que debe encontrar su efectivi-
dad el derecho que la Constitucién reconoce a todos de disfru-
tar de un medio ambiente adecuado al desarrollo de su persona-
lidad. Sin este cuerpo juridico, este derecho correria el peligro
de quedar relegado a un principio programatico.

(81) art. 53.3 de la Constitucion.
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Este Derecho ambiental, que posee unas caracteristicas y
principios propios (82), es en nuestro caso un conjunto de nor-
mas dispersas de caricter interno, a las que hay que afiadir otras
procedentes del Derecho internacional del ambiente y de la
recepcién del Derecho comunitario europeo. Para este conglo-
merado no existe aiin en nuestro ordenamiento un esquema cla-
rificador. En palabras de Martinez Martin, «la legislacién
ambiental es un conjunto de normas de diversas procedencias,
de diversas épocas y con diversos enfoques y contenidos, pero
que tienen como factor comiin regular el uso y consumo, publi-
co y privado, de los bienes y servicios que en conjunto forman
el entorno fisico natural de la vida del hombre» (83).

En efecto, pese a tratarse el derecho al ambiente de un dere-
cho reconocido con carécter reciente, la.normativa de desarrollo
del mismo incorpora también normas anteriores a la Constitu-
cién, cuyo objeto era la proteccién del entorno humano, y tam-
bién puede aludirse a las normas tradicionales de proteccién de
la higiene y salubridad publicas, como prehistoria del derecho
ambiental (84) (85).

Sin embargo, el bloque fundamental conformador de la nor-
mativa ambiental lo han de constituir las leyes que establezcan
los principios generales aplicables, las disposiciones sanciona-
torias, las normas sectoriales preventivas, asi como la organiza-
cién de la Administracién ambiental. Todas estas leyes han de
ser, forzosamente, de nuevo cuiio.

(82) MARTIN MATEO, La calidad de vida como valor juridico, p. 92 y ss;
JAQUENOD DE ZGOSON, E! derecho ambiental y sus principios rec-
tores, p. 208 y ss.

(83) MARTINEZ MARTIN. Legislacién sectorial, legisiacién general. En
Derecho y Medio ambiente, Madrid:-MOPU, 1981, p. 48.

(84) Sobre esta prehistoria del Derecho ambiental en el Estado espaiiol, puede
verse;: ABAD PEREZ, Las Administraciones piiblicas, el control juris-
diccional 'y el medio ambiente, p." 32 y ss; En el mismo sentido,
LARUMBE BIURRUN, Medio ambiente y Comunidades Auténomas,
p- 20y ss.

(85) Sobre el desarrollo histérico del Derecho referente a la salubridad piblica,
HUGHES. Environmental Law. Londres: Butterworths, 1986, p. 3 y ss.



La discusién de mayor interés en torno a la creacién de este
Derecho ambiental es aquella que se plantea sobre la posible
necesidad de agrupar gran parte de estos contenidos fundamen-
tales en una ley de cardcter general, a partir de la cual se articu-
larian las restantes leyes referentes a los distintos sectores de la
materia. No toda la doctrina parece convencida de la necesidad
de una ley general sobre el medio ambiente, habiendo quien
preconiza como suficiente una mera armonizacién de la legisla-

“cién sectorial (86) y quienes defienden decididamente la pro-
mulgacién de un texto de estas caracteristicas (87).

La necesidad de una ley general sobre la materia ambiental
se justifica, en ocasiones, mediante la alusién a las legislacio-
nes extranjeras que disponen de una norma de esta especie
para regular diferentes aspectos relacionados con la proteccién
del medio (88) (89). Sin embargo, como anuncia Martinez
Martin, «las llamadas leyes generales de medio ambiente son
un conjunto muy diverso de textos del que es dificil extraer
consideraciones de validez universal y son, en muchos casos
el producto —quizds efimero— de una moda o corriente de opi-
nion internacional» (90). A ello hay que sumar la evidente
movilidad y la rapidez con que evoluciona un Derecho

(86) POMED SANCHEZ, Seminario sobre el Derecho ambiental comparado
en Alicante, p. 350.

(87) ESCRIBANO COLLADO, LOPEZ GONZALEZ y PEREZ MORENO,
Constitucién y medio ambiente: bases para un programa legistativo.

(88) Sin dnimo exhaustivo, éste seria el ca o de las siguientes leyes: Ley
Federal de Poljtica sobre Medio Ambiente (NEPA) de 1969 de EEUU;
Ley sueca de proteccion del medio ambiente de 1969; ley danesa sobre
proteccién de la naturaleza y el ambiente de 1973; ley rumana de protec-
cién del ambiente de 1973; ley noruega de proteccién del ambiente natu-
ral de 1973; ley britdnica de control de la contaminacién de 1974; ley
francesa de proteccién de la naturaleza de 1976; ley federal alemana
sobre proteccién de la naturaleza de 1976.

(89) Una referencia a las normativas sobre proteccién del medio ambiente de
Alemania, Estados Unidos, Reino Unido, Francia, Suecia e Italia puede
verse en ¢l apéndice VI de la obra citada de ESCRIBANO COLLADO.
LOPEZ GONZALEZ y PEREZ MORENO. También realiza un comen-
tario general sobre Derecho comparado JAQUENOD DE ZSOGON, E/
derecho ambiental y sus principios rectores, p. 106 y ss.

(90) MARTINEZ MARTIN, Legislaci6n sectorial, legislacién general,. p. 53.
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ambiental que atin estd en formacién, tanto a nivel doméstico,
como europeo e internacional, lo que puede hacer en parte
initil el esfuerzo por fijar un texto general y basico destinado
a tener cierta permanencia temporal.

La polémica entre legislacion sectorial o general sobre el
medio ambiente no parece, en consecuencia, que tenga un carac-
ter decisivo, siempre y cuando el legislador sea capaz de articular
el desarrollo preciso del derecho al ambiente para que pueda ser
residenciado por cualquier interesado ante la jurisdiccién compe-
tente, y disponga asimismo las cuestiones que se estimen bésicas
para la competencia estatal, un Derecho sancionatorio ambiental
correcto y las normas precisas para ordenar la Administracién
ambiental con la consiguiente participacién ciudadana.

El mayor obstidculo que puede surgir a este efecto es el de la
pasividad del legislador que puede, o bien no dictar la legisla-
cién necesaria para dar plena efectividad al derecho al ambien-
te, o bien hacerlo de una forma parcial e insuficiente. Esta acti-
tud del poder legislativo, posible en la prictica, resultaria clara-
mente inconstitucional, si bien su control no podria ser realiza-
do por el Tribunal Constitucional (91). Tan sélo una presién de
la opini6n piblica podria, en determinadas condiciones, obligar
al Parlamento a revisar esa politica de omisién legislativa y a
dar al derecho al ambiente el necesario desarrollo legal que le
otorgue plena virtualidad.

(91) LOPERENA ROTA, Proteccién a la salud y medio ambiente adecuado
p. 1.468.

92



EL DERECHO AL AMBIENTE
COMO DERECHO DE
PARTICIPACION"
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El reconocimiento que del derecho al ambiente se efectiia en
la Constitucién de 1978 resulta, como hemos visto, mads que
aceptable desde el punto de vista del ordenamiento constitucio-
nal y del Derecho comparado. Sin embargo, la real efectividad
de cualquier derecho no depende con frecuencia tanto de su pro-
clamagcién constitucional, cuanto de su posterior desarrollo legis-
lativo y de la préctica que del mismo se sigue en los érdenes
judicial y administrativo. ’

Esta importancia de la concretizacién de los derechos
recogidos en la Constitucién queda resaltada para el caso de
los derechos mediatos y, en general, para todos aquellos de
contenido econdémico, social o cultural que, habitualmente,
ostentan un marcado corte finalista. La puesta en prictica de
estos derechos y la defensa de los intereses que a través de los
mismos se protegen, debe plasmarse mis en mecanismos ten-
dentes a acercar ese horizonte ideal que estos derechos expre-
san, que en su consideracién como derechos subjetivos tipi-
cos. No en vano, la concepcién de los derechos sociales como
derechos sustantivos alegables directamente por los ciudada-
nos evidencia enseguida lagunas importantes en la proteccién
de muchos intereses que generalmente tienen carédcter
supraindividual y que adquieren en nuestra sociedad una cre-
ciente importancia.

Es por ello por lo que deben buscarse férmulas comple-
mentarias de articular estos derechos que aseguren con un
mayor nivel de eficacia su real cumplimiento. Para esta labor,
el mismo texto constitucional brinda una oportunidad excelen-
te al proclamar el principio de participacién en sus articulos 9,
23, 105 6 129 como un elemento esencial del Estado social y
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democriético de Derecho. En efecto, el componente participati-
vo puede, en muchas ocasiones, ofrecer un revulsivo intere-
sante a la actual crisis de la democracia representativa si para
ello es convenientemente encauzado. Una de estas posibilida-
des del principio de participacién se presenta, precisamente,
en relacién con derechos que, como el derecho al ambiente,
encierran un caricter finalista. La consideracién de éste como
un derecho de participacién en las labores piiblicas relaciona-
das con el medio, puede ser una via muy adecuada para dotar
de mayores mdrgenes de efectividad a un derecho que en su
concepcién sustantiva no alcanza a proteger todos los intere-
ses que pretende hacer efectivos. La importancia de la partici-
pacién en el Derecho ambiental queda, ademds, resaltada -por
la necesidad de abordar las problemdticas que se refieren al
entorno desde una 6ptica eminentemente preventiva. Asf,
entendiendo el derecho al ambiente como un derecho de parti-
cipacién, se intenta, por una parte, evitar de modo preventivo
lesiones a intereses ambientales relevantes y, por otro lado,
ofrecer un mayor juego a determinados intereses ambientales
que no se verian protegidos si entendiéramos aquel derecho
exclusivamente en su faceta sustantiva.

Ahora bien, para hacer efectiva esta proyeccién del derecho
al ambiente a través de sus posibilidades participativas en el
juego de los diferentes poderes, es preciso orientar tanto el desa-
rrollo legislativo como la préctica judicial y administrativa en
este sentido, incorporando nuevos cauces de intervencion social
y adecuando los mecanismos ya existentes a la materia que nos
ocupa. Por ello, analizaremos a continuacién cudles son estos
cauces y mecanismos ya previstos, asi como las posibilidades
que nuestro ordenamiento ofrece al respecto, desde la perspecti-
va de los diferentes poderes piiblicos del Estado, legislativo, eje-
cutivo y judicial, no sin antes hacer referencia a los campos
competenciales que respecto a las labores ambientales corres-
ponden a cada instancia publica.



LA DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS
EN MATERIA DE MEDIO AMBIENTE

Abordar el tema de la participacién ciudadana en las diferen-
tes labores publicas relacionadas con la materia ambiental exige,
como requisito previo, efectuar un estudio, siquiera esquematico,
del reparto de las competencias legislativas y ejecutivas sobre
esta materia entre las diversas instancias institucionales. Ello res-
ponde, l6gicamente, a la necesidad de averiguar cudl es el ente
adecuado en cada momento al que deba orientarse la participa-
cién popular. Esta delimitacién competencial se presenta como
una tarea inexcusable en el sector ambiental que nos ocupa, por
cuanto éste puede ser considerado como uro de los campos obje-
tivos cuya titularidad se encuentra sumamente repartida, siendo
realmente complicado establecer un cuadro claro y definitivo de
las labores que corresponden a cada institucién. Es por ello que,
més que intentar ofrecer un esquema acabado y estdtico del
reparto competencial en las materias relacionadas con el medio
ambiente, procuraremos realizar una'visién global de los proble-
mas que pueden surgir, tanto al querer interpretar las normas que
distribuyen las competencias, como al poner en préctica el
modelo que dichas normas establecen. Con ello, sin duda, tam-
bién nos acercaremos a algunos de los problemas que se plante-
an de cara a la existencia de una auténtica participacién ciudada-
na en este tema de tanta trascendencia social.

Al hablar de competencias en materia de medio ambiente
debe comenzarse realizando algunas acotaciones. Atendiendo a
la naturaleza de las competencias a estudiar, 16gicamente distin-
guiremos entre competencias legislativas y competencias ejecu-
tivas. Por tanto, hacemos referencia aqui tanto al poder legislati-



vo como al ejecutivo. En el primer caso, la problemadtica consis-
tird en deslindar las facultades de actuacién legislativa que
corresponden al Estado de aquellas que pueden ser ejercidas por
los parlamentos de las diferentes Comunidades Auténomas. Para
el caso de las.competencias de naturaleza ejecutiva, el cuadro del
reparto serd -bastante mds complicado. No en vano, a la titulari-
dad de las mismas podrian optar, en principio, cuatro grandes
instancias: Estado, Comunidades Auténomas, provincias y
municipios. Ambos repartos, legislativo y ejecutivo, se compli-
cardn ademads en la medida en que la intervencién de las Comu-
nidades Europeas en la materia crezca, y también, por la evolu-
cién que el Derecho internacional del ambiente seguraimente
experimentard en el futuro.

Un segundo aspecto de importancia, y no menos dificil de
aclarar, es el que hace referencia al objeto competencial que
debe abarcarse en este apartado. Medio ambiente es atin una
expresion que juridicamente se agranda o se encoge en funcién
de las.interpretaciones que se realicen, y que, a la hora de estu-
diar su reparto, se plasma en mds de un titulo competencial.
Existen, en efecto, diversas expresiones en las normas que dis-
tribuyen las competencias, que pueden ser relacionadas en
mayor o menor medida con el tema ambiental. En este sentido,
se impone también una delimitacién, que procurara aqui hacerse
atendiendo al concepto constitucional de medio ambiente y a su
referencia a la calidad de vida.

Realizadas estas iniciales precisiones entraremos, pues, en
el andlisis del reparto competencial de la materia ambiental.
Para ello, primeramente aludiremos a otros modelos de distribu-
cién de competencias que sobre este sector son seguidos en
diferentes Estados.

1. Tendencias de Derecho comparado

A pesar de las grandes diferencias existentes entre los mode-
los de organizacién politica de los distintos Estados de nuestro
entorno, es lo cierto que en la materia ambiental las tendencias
organizativas suelen resultar, en muchos casos, coincidentes. Asf,
la tendencia a la centralizacién de las competencias medioam-



bientales a partir de una concentracién histérica de éstas en los
organos de caricter local, ha sido un fenémeno uniforme en la
mayoria de los paises. En efecto, «cuantos han estudiado los pro-
blemas de la organizacién administrativa de medio ambiente han
observado que en todos los Estados, cualquiera que sea su forma
de organizacién, se ha producido una concentracién progresiva.de
competencias en el poder central. Ello es reflejo de la ruptura de
la concepcidn localista del medio ambiente que hoy no puede ser
sostenida por nadie» (1). Sin embargo, también es verdadero que
en los Estados que pretenden vertebrarse a través de un sistema
de descentralizacion politica, coexisten habitualmente tensiones
entre elementos de centralizacion y de distribucién (2). Esta dia-
léctica se traduce generalmente, més que en un reparto de compe-
tencias estdtico, -en la instauracién de labores de cooperacion y
coordinacién interinstitucional, propias de las competencias de
cardcter compartido o concurrente. Para estos paises de naturale-
za federal, regional o autondmica, «podemos hablar de una asun-
cién primaria de las regiones de aquellas actuaciones que tiendan
directamente a la tutela de lo ambiental, si bien desarrolladas
siempre dentro del necesario respeto a la direccioén e impulso que
puedan ejercer en este campo los poderes centrales, facultados
para ello por la exig nciad proteccion de lo interese. generales
asi como por la conveniencia de desarrollar una concepcién de lo
ambiental como cualidad indivisible» (3).

Entrando en un somero andlisis de algunos de estos Estados
politicamente descentralizados, llegamos facilmente a la conclu-
sion de que no sélo las competencias de naturaleza legislativa
son distribuidas y compartidas entre el poder central y las institu-
ciones territoriales, sino que también la labor de ejecucion de
dicha legislacién resulta dividida entre ambas instancias. El
modelo federal cldsico en el cual el Estado ejecuta con su propia
Administracién toda la legislacion dictada por la Federacién ha

(1) MUNOZ MACHADO. La distribucién de competencias entre el Esta-
do, las CCAA y las Corporaciones locales en materia de medio
ambiente. En DA n.? 190, 1981, p. 362.

(2) POMED SANCHEZ. Seminario sobre el Derecho ambiental compera-
do en Alicante. En RAP n° 116, 1988, p. 342.

(3) POMED SANCHEZ, op. cit., p. 343.
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dejado ya, en materia de protecciéon del medio ambiente, de apli-
carse en su estado puro.

En los mismos Estados Unidos de América patria originaria
del federalismo determinados organismo integrados en el poder
federal, como puede ser el ca o de la Agencia de Proteccién del
Ambiente, ejercen funciones de naturaleza ejecutiva en este sec-
tor. Lo mismo podria predicarse del Consejo de Calidad Ambien-
tal, configurado como un érgano asesor de la presidencia federal.

En Alemania, se ha producido igualmente e te proceso de
asuncion de competencia eje utiva. en medio ambiente por
parle de la Federacidn, a partir de los afios 70). Hoy dia las com-
petencias obre medio ambiente en la Repuiblica federal son cla-
ramente concurrentes (4), correspondiendo al poder central la
labor de dictar las normas bésicas en la materia.

Por lo que respecta al caso italiano, quizds el mas cercano al
nuestro en cuanto modelo de Estado, el problema se planteé a la
hora de decidir sobre la necesidad de transferir a los entes regio-
nales que se crearan las competencias ejecutivas en medio.
ambiente. La postura inicial favorable a dicha transferencia se
vio frenada por la constatacion de la necesidad de arbitrar dife-
rentes niveles administrativos competentes en el sector. De esta
forma se comprendié la conveniencia de que el Estado retuviera
cierta competencias ejecutivas en la materia. Por tro lado,
como seéilala D Vergottini, «al analizar el reparto de ompeten-
cia Estado-Regione en materia de medio ambiente no puede

lvidarse el notable papel desempenado por la Corte Constitu-
cional, que ha con una seri de importantes decisio-
nes, el modelo normativo propuesto por el legislador dando
lugar al conocido fenémeno del centralismo de retorno con una
acentuacion del papel estatal que ha afectado no sélo a la materia
medioambiental, sino también a otros dmbitos materiales de
indudable importancia en la dificil relacion dialéctica entre com-
petencias estatales y competencias regionales» (5).

(4) arts. 72,74 y 75 de la Ley Fundamental de Bonn.

(5) DE VERGOTTINI. El reparto de poderes en materia medioambiental
entre la CE, el Estado y las Regiones. El caso italiano. Traduccién de
Sainz Arnaiz. En RVAP n? 27, 1990, p. 37.
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puede verse la realidad comparada de los repartos de
competen ias ambientales llevados a cabo en los diferentes Esta-
do apunta a una pr gre iva compli a i6n del e quema distribu-
tivo y a la necesidad de una cada vez mayor co - rdinacién inte-
rin titucional. En término gen ral s el poder central uele
reservarse el dictado de las normas bdsicas en la materia, y la
elaboracién de planes generales con incidencia ambiental, ade-
mds de diversas competencias ejecutivas. Entre estas ultimas
sueled figurar facultades de coordinacién, asi como la adminis-
tracién de elementos ambientales importantes, autorizaciones de
actividades especialmente peligrosas o relevantes, o funciones
de orden tecnolégico. Las entidades territoriales por su parte,
suelen ser las artifices del desarrollo normativo de la legislacion
bésica del Estado, las cuales ostentan un mayor nimero de com-
petencias ejecutivas, acotadas muchas veces por la politica lleva-
da a cabo por la instancia territorial superior.

En definitiva, las tendencias actuales del reparto de compe-
tencias no van por la via de destacar a ningin dmbito geografico
como el idéneo para llevar a cabo las principales labores de pro-
teccion del entorno. Como sefiala Mufioz Machado, «puede esta-
blecerse una conclusién en razén a cuanto va expuesto, y es que
la experiencia comparada confirma que las competencias en
materia de medio ambiente deben repartirse entre diversas instan-
cias territoriales, de manera que ninguna de ellas las retenga en
exclusiva. (...) Por tanto, es iniitil pretender la autosuficiencia par
cualquier nivel administrativo y politico. Todos, cuando operan
aislados, precisan complementos a sus acciones, que sélo los
mecanismos de cooperacién pueden aportar» (6).

2. El modelo espanol

La aprobacién del texto constitucional de 1978 supone indu-
dablemente el punto de partida con el que analizar el reparto de
competencias que en la materia ambiental se establece ‘en nues-
tro ordenamiento. La etapa anterior,a la aprobacion de la Consti:

(6) MUNOZ MACHADO, La distribucién de competencias entre el Estado,
las CCAA y las Corporaciones Locales en materia de medio ambiente, p. 366.
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tucién constituye, en general, un modelo ya caducado, en el que,
ademds, falta la presencia de una instancia, como es la de la
Comunidad Auténoma, que va a adquirir en la estructura actual
un gran protagonismo. Esta fase preconstitucional se caracteriza
por una lenta evolucién centralizadora de las competencias,
especialmente referidas a los aspectos de la sanidad ambiental,
que van asi escapando de la titularidad  sobre todo, de la capa-
idad de los entes s (7). El de 1978 es, pues, el primer
intento serio de ordenar una temdtica reciente, di tribuyendo
entre las dos grandes instancias politicas actuale del Estado, las
principales atribuciones sobre el cuidado del entormo (8).

Antes de adentrarnos en el andlisis de las competencias con-
cretas que, segin las diferentes normas de nuestro ordenamiento
corresponden a cada dmbito politico y administrativo, es preciso
aclarar que la Constitucién, al referirse de nuevo al medio
ambiente en su titulo VIII, lo hace con un sentido diferente al
contemplado en el articulo 45. En efecto, en los listados compe-
tenciales que figuran en los articulos 148 y 149 aparecen dife-
rentes titulos que guardan una relacién de mayor o menor enver-
gadura con el concepto de ambiente que se encierra en el precep-
to 45. Asi, cuando en.lo articulos 148 y 149 se alude a la expre-
sién proteccidon del medio ambiente como materia competencial,

(7) Puede seguirse esta evolucién en el mismo articulo de MUNOZ
MACHADO, La distribucién de competencias entre el Estado, las
CCAA y las Corporaciones Locales en nrateria de medio ambiente, pp.
352 a361. :

(8) Sobre el reparto de competencias ambientales establecido a partir de la
norma fundamental pueden verse, entre otros: MARTIN MATEO. Trata-
do de Derecho Ambiental. Madrid: Trivium, 1991, p. 258 y ss.; ESCRI-
BANO COLLADO, LOPEZ GONZALEZ y PEREZ MORENO. Cons-
titacién y medio ambiente. Bases para un programa legislativo. IDR.
Sevilla: Univ. de Sevilla, 1982, p. 19 y: .; MUNOZ MACHADO, op.
cit; CUCHILLO FOIX. Las competencias de la Generalital de Catalun-
ya en materia de medio ambiente. En el Libro homenaje a Villar Palasi.

" Madrid: Civitas, 1989, p. 247 y ss.; RODRIGUEZ RAMOS. El medio
ambiente en la Constitucién espafiola. En Derecho y medio ambiente.
Madrid: CEOTMA-MOPU, 1981, p. 40 y ss.; ABAD PEREZ. Las
Administraciones publicas, el control jurisdiccional y el medio ambiente.
En Poder Judicial n.° IV, 1989, p. 40 y ss.; LARUMBE BIURRUN.
Medio ambiente y CCAA. En RVAP n.° 8, 1984, p. 47 y ss.
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hay que interpretar su ignificado como el de una zona residual
para todos aquello medioambientales o comprendido
en las restante expresione empleadag:en los li tado de compe-
tencias, Esta e. la idea mantenida desde la doctrina, capitaneada
en este sentido por Mufioz Machado. Al decir de este autor, «el
medio ambiente no es un supraconcepto comprensivo de todas
las materias, sectores, servicios o a tividades relacionadas con el
mismo. Por el contrario cada uno (o la préctica tolalidad) de
estos sectores o materias recibe un tratamiento singular a los
efectos de concretar el régimen de la distribucién de competen-
cias (ordenaci6n del territorio, obras ptiblicas, agricultura, mon-
tes aguas patrimonio histérico-artistico, anidad e higiene etc).
Hay que estar a estas especificaciones en primer lugar; el con-
cepto de medio ambiente sirve, en este contexto, para completar
el tratamiento de la distribucién de competencia en aquellos
aspectos.que no tienen un concreto tratamiento» (9).

Como facilmente se intuye, esta atomizacién de las materias
conexas con el medio ambiente en diferentes titulos atributivos
de competencias va a complicar sobremanera el cuadro general
de titularidad de las mismas. Por otra parte, es demasiado fre-
cuente tanto en la Constitucién, como en lo Estatutos de auto-
nomia, como en otras normds del ordenamiento atributivas de
competencias; el empleo de férmulas impreci as, mas resultado
de dificiles acuerdos politicos que de estrictas delimitacione
juridi as. De esta forma, ob ervamos con frecuencia cémo la
Constitucién opera con la técnica de «atribucién formal de com-
petencia$ exclusivas sobre materias compartidas» (10), llamando
exclusivo a lo que en rigor no lo e ; técnica, por otra parte, imi-
tada con profusién en las norna estatutarias. Por otro lado la
abundancia de férmulas de compromiso con el u o de expresio-
nes como los famosos sin perjuicio y la invasién de parte del
campo semdntico de unos titulos sobre otros no hacen sino afia-
dir dificultad a la labor de clarificacién del reparto competencial.

) MUNOZ MACHADO, La distribucién de competencias entre el Esta-
do, las CCAA y las Corporaciones locales en materia de medio
ambiente, p. 367.

(10) ESCRIBANO COLLADO y LOPEZ GONZALEZ. El medio ambien-
te como funcién administrativa. En REDA n.2 26, 1980, p. 375.
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A) Las competencias legislativas

Para abrir | esquema aclaratorio de la ordenacién.competen-
cial en nuestra materia, afrontaremo. en primer lugar el tema del
dmbito reservado a  diferente parlamentos, en cuanto
productores de nornas con rango de ley. Los sujetos destinatario. .
de la compelencias legi lativas son, en todo caso, bien las Corles
Generales, bien las a amblea legislativas de las distintas Comu-
nidade Aut6nomas que e tdn ya constituida (11). Las norma
que pueden aclarar te reparto de competencias legislativas on,
en prin ipio, la Constitucién y lo diferente Estatut s, debiendo
tener € n cuenta igualmente ¢l uso de las vias previstas en los
articulos 148.2, 150.1 y 150.2 de la propia ley fundamental.

En materia de proteccién del ambiente, la Constitucién parte
re ervando al E tado, en cualquier cas , la legislaci6n bdsica
(12). Por otro lado el articulo 148.1.9 reconoce la posibilidad de
gue las Comunidade auténomas asuman competencias de ges-
tién en la n ima materia. Esta posibilidad ha sido recogida en
tod lo E tatutos de autonomia aprobados ha ta la fecha (13).
Sin embargo como se aprecia, ntre la reserva estatal de la legi -
lacién bdsica y la asunci n e tatutaria de la ge tién resta una
franja comp tencial consistente en el de arrollo normativ , tanto
legal como reglamentario, de la legislacién que al efe 1o dicte el
Estado. En virtud del articulo 151.1 esta zona competencial de
de arrollo legislativo en materia de protec ién del medio
ambiente puede er asumida por aquellas Comunidades Auténo-
mas que a cedan al autogobierno por la via del propi precepto
151. Este fue precisamente el camino seguido por la Comunidad
Auténoma de Andalucia, que incorporé esta facultad en el arti-
culo 15.1.7¢ de su Estatuto (14). Las Comunidade de Euskadi

(11) Enrigor,la onstitucién no predetermind que todas las CCAA dispu-
sieran de un drgano legislativo, ino tan s6l aquellas que hubieran
accedido a la autenomfa por la via del art. 151. Acuerdo polfticos
posteriores fuer n los que decidieron que, finalmente, toda CA centa-
ra-con su propio Parlamento, independientemente del nimero'de com-
petencias asumidas.

(12) art. 149.1.23 de la Constitucion.

(13) Los tnicos Estatutos innatos por el momento son los de Ceuta y Melilla.

(14) Ley Orgédnica 6/81 de 30 de diciembre.
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(15), Cataluia (16) y Galicia (17) asumieron igualmente la com-
petencia de dictar legislacién de desarrollo en materia de protec-
cién ambiental siguiendo la via prevista en la disposicién tran i-
toria 22 de la Constitucion (18). La Comunidad de Navarra
por su parte, también ha incorporado como propi este campo
competencial en razén d su sorprendente sistema cde acceso al
autogobierno (19). Por dltimo 1 Comunidad Valenciana ostenta
la misma competencia para desarrollar las bas s del E tad en la
materia, como onsecuencia de una transferencia porley rgéni-
ca previ ta en el articulo 150.2 de la ley fundamental, de compe-
tencias de titularidad estatal (20).

El resto de las Comunidades Auténomas (esto es, Asturias,
Cantabria, Castilla-Ledn, Extremadura, Canarias, Murcia, Balea-
res Aragén, La Rioja Castilla-La Mancha y Madrid) carecen en
consecuencia, de facultade legislativas en la materia de protec-
cién del medio ambiente. Esta carencia, in embargo no tiene
por qué devenir definitiva dado que el propio artfculo 148.2
prevé la posibilidad de reformar us Estatutos, pasados cinco
afos de de su entrada en vigor en orden a sumir otras competen-
cias no reservadas al E tado en el marco del 149.1. Por otro lado,
también perrnanecen abierta las vias de delegacion o transferen-
cia de competencias, eventualmente legislativas, establecidas en
los pérrafos primero y segundo del articulo !50.

El concepto de lo bdsico ha sido ya repetidamente abordado y
discutido por la doctrina y objeto de numeroso pronunciamientos
del Tribunal Constitucional. Unicamente conviene recordar que la

{15) Ley Orgénica 3/79 de 18 de diciembre, art. 11.1. a),

(16) Ley Orgéanica 4/79 de 18 de diciembre, art. {0.6.

(17) Ley Orgéanica 1/81 de 6 de abril art. 27.3.

(18) «Los territorios que en el pasado hubiesen plebiscitado afirmativa-
mente proye los de. Estatuto de autonomfa y cuenten, al,tiempo de
promulgarse ¢sla Constitucién, con régimenes provisionales d  auto-
nomia, podrian acceder inmediatamente en la lorma que se prevé en
el apartado 2 del artfculo 14 , cuando asi lo acordaren, por mayoria
absoluta sus 6rganos preautondmico colegiados superiores, omuni-
cédndoselo al Gobiemo».

(19) Ley Orgdnica 13/82 de 10 de agosto, art. 57 c).

(20) Ley Orgédnica 12/82 de 10 de agosto.
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facultad que o tentan determinados parlamento " autonémicos de
legislar en la materia de proteccién del ambiente no deriva de la
legislacién bésica estatal sino de .u Estatutos y, en dGltimo térmi-
no, dc la Constitucion (21). Por ello, la no existen ia de una legis-
lacién 4sica en la materia, definida as{ las Cortes Generales,
no impide el ejercicio de la funcién legislativa por las autonomfa
capacitadas para ello. No obstante aun no siendo un impedimento
la caren ia de esta legi lacion bésica estatal para el
t delo parlamentos autonémicos «de primer grado», si con. titu-
ye una dificultad el hecho de que el legislador regional e vea obli-
gado, en primer lugar, a efe tuar la interpretaciéon de lo que deba
ntenderse por bdsico en una materia tan voluble. Con razén se
alude, pues a la ne esidad de cooperacién entre el Estado y las
Comunidades Autén mas, incluso desde el plano legislativo en
e te sistema de «autonomfa integradas» (22).

Junto a la mi ma re.erva e tatal de la legi lacién basica en
materia de proteccién ambiental. la Constitucién alude a la posi-
bilidad de que las Comunidades aut6nomas dicten «normas adi-
ci nal de protecci n». Esta facultad asumida también en |
E tatutos de las Comunidades «de primer grado», ierra, natu-
ralm , un componente legislativo. En la a laracién de esta
posibilidad vuelve a ser iitil la opinién de Muii  Machado
quien eialaal re de estas normas que «el upuesto al que

e refiere la Constitucion y los Estatuto no es dificil de concre-
tar. S trata de que la p testad legislativa regional no se reduce al
mero desarrollo o pormenorizacion de la legislacion estatal bdsi-
ca, sino que permite a las Comunidades Auténomas seguir

opcione. diversas' (23) petando los principio e tablecidos
por el legislador estatal. Opciones diversas que ¢ mo permite en
este ca o la Constitucién pueden consistir en el establecimiento
de medidas més rigurosas de proteccién contra la contaminacion

(21) LARUMBE BIURRUN. Las competeacias de la
ma y de los Terrilorios Histéricos & bre medio ambiente. En Ordena-
cidn del Territorio y Medio ambiente. Oiiate; IVAP, 1988, p. 169.

(22) ESCRIBANO COLLADO, LOPEZ GONZALEZ y PEREZ MORE-
NO. C nstituci6n y medio ambicnte: bases para un programa legisla-
tivo, p. 21.

(23) Sentencia del Tribunal Constitucional de 28 de febrero de 1981.



restricciones en la utilizacién de vehiculos, medidas correctoras,
mads severas para industrias contaminantes, mayor generosidad
en la declaracién de zona protegidas, restricciones en el uso de
los espacios naturales, limitacione turisticas, etc» (24). Respec-
to a los limites en que debe enmarcarse la facultad de dictar
dichas normas adicionales de proteccién por parte de las Comu-
nidades Auténomas competentes, la doctrina coincide en sefialar,
principalmente, la libertad de circulacién de personas y bienes
25) el principio de solidaridad entre Comunidades y las propias
comp tencias estatales (26).

Con respecto a las materias conexas con el medio ambiente,
cabe decir que a las Comunidades Auténomas «de primer grado»
les corresponden facultade en lo ectore : desarrollo
legislativo en materia de . anidad ambiental interior; desarrolio de
la legislacion bésica e tatal obre montes, aprovechamientos
forestales y vias pecuarias; de arrollo legislativo del régimen
minero y energético y de los recursos geotérmicos; legislacién en
materia de ordenaciodn. del territorio y litoral' legislacién sobre
pesca en aguas interiores, marisqueo y acuicultura, caza y pesca
fluvial y lacustre; legisla i6n . obre aprov chamientos hidrauli-
cos, canales y regadios cuando las aguas no salgan del territorio
de la propia Comunidad auténoma- legislaciéon obre aguas mine-
rdles, termales y subterrdneas. Es de esperar qu el nivel compe-
tencial de las diferentes Comunidades Auténomas se uniformice
con el tiempo, accediendo las «de segundo grado» a las compe-
tencias ya ejercidas por las restantes Comunidades.

En términos generales, para la materia ambiental, el Estado
permanece con la facultad de dictar la leglslacwn bésica sobre los
sectores mds relevantes. Asimismo, el poder central completa la
legislacién para las Comunidades sin competencias legislativas

(24) MUNOZ MACHADO, La distribucién de competencias entre el esta-
do, las CCAA y las Corporaciones locales en materia de medio
ambiente, p. 376. Sobre el alcance de las normas adicionales de pro-
teccion puede verse la Sentencia 64/82 de 4 de noviembre del TC.

(25) art. 139.1 de la Constitucién.

(26) ABAD PEREZ, L.as Admmistraciones publicas, el control jurisdiccio-
nal y el medio ambiente, p. 38.



n las materias efaladas en el articulo 149 y agota también la
legislacion para toda las Autonomias, partigularmente en materia
de recur os y aprovechamientos hidrédulicos cuando las aguas dis-
curran por los territorios de més de una Comunidad (27).

B) Las competencias ejecutivas

Como hemos observado al analizar el cuadro de las compe-
tencias legislativas ambientales el principio general que lo presi-
de apunta a que el Estado o tenta la fa ultad de dictar la legisla-
cién basica en los diferente sectore afectado , correspondiendo
el desarrollo legi lativo a la Comunidades Auténoma «de pri-
mer grado» y p r dltimo, la gestién de dichas materia a toda
las Comunidades. Interpretando este modelo en u pureza, habri-
amos de concluir en que el Estado carece de competencia ejecu-
tivas, especialmente en materia de proteccién del ambiente.

Esta onclusgién, sin embargo. como sabemos, ch ca en princi-
pio con la prictica observada en otros Estados geograficamente
proximos, incluso en aquello de e tructura federal o regional.
Parece, en consecuencia, a tenor de lo que puede observarse a
nivel de Derecho comparado, que . r ulta viable una interpreta-
cién estricta del modelo competencial establecido en la Constitu-
cion. Por el contrario, habrd que ntender este modelo en conexién
con otros principios constitucionales tendentes, fundamentalmen-
te, a que el Estado ejerza una labor de proteccion de lo intereses
generales y colectivo cuando esto superan el dmbito territorial
de las instancias inferiores. Ya se ha efalado que la materia
ambiental es una temdtica que en mu has ocasiones desborda el
marco local o regional, e incluso estatal, y que exige tanto la adop-

i6n de politicas preventivas cerca de lo focos potencialmente

ontaminantes, como la atencién directa por parte de poderes con
capacidad de abarcar un dmbito geogréfico amplio. Esto no ob -
tante, debe respetar. e primordialmente la preferencia de la
Comunidades Auténomas como 6rganos titulares dela  tién en
la materia de proteccién del medio ambiente. De lo contrario
como seflala Larumbe Biurrun «hipertrofiar linea de reparto

(27) art. 149.1.22 de 1a Constitucién.



competencial (justificante de la intervencion directa del Estado por
tratarse de una materia que trasciende al interés general) conlleva,
indefectiblemente, la convers'én automdtica de cualquier compe-
tencia exclusiva de las Comunidades Auténomas en competencia
compartida, con el riesgo ademds de un progresivo crecimiento de
las facultades estatales en detrimento de las autondmicas, que
puede tender a enervar, inconstitucionalmente, el derecho a la
autonomia de las nacionalidades 'y regiones, reconocido y garanti-
zado en el articulo 2 de la Constitucién» (28).

En cualquier caso, es claro que, dentro de la facultad estatal
de dictar la legislacién bdsica obre diversas materias de trascen-
dencia ambiental, se incluye también la potestad reglamentaria,
ya qu para la concrecién de (o bdsico en la materia ambiental,
muchas veces el Estado se ve obligado a atender a aspectos téc-
nicos y especificos que no pueden soportar el lento y riguroso
proceso de elaboracion de la ley.

En lineas generales puede decirse que, a pesar de que la pro-
pia Constitucién reserva algunas competencias ejecutivas al
poder central (29), la ténica general apunta a que éstas son asu-
midas en bloque por las Comunidades Auténomas sin que se
establezcan aquf grandes diferencias entre una y otra clase de
autonomias (30).

En consecuencia, a los efectos de las competencias ejecutivas
relativas al medio ambiente, resulta mds interesante atender a las
atribuciones que, por un lado, corresponden a las administraciones

(28) LARUMBRE BIURRUN, La* competencias de la Comunidad Aut6-
nomay de lo. Territorios Histéricos sobre medio ambiente, p. 58.

(29) Como por ejemplo, en materia de ordenacién y concesi6n de recursos
y aprovechamientos hidrdulicos cuando las aguas discurren por los
territorios de mds de una Comunidad Auténoma; autérizacién de las
instalaciones eléctricas cuando su aprovechamiento afecte a otra
Comunidad Auténoma o el transporte salga de su territorio; sanidad
exterior o pesca mar{tima.

(30) No puede olvidarse tampoco que el E tado tiene la competencia para
determinar, con cardcter gencral, los métodos de andlisis y medicién y
los requisito técnicos y condici nes minimas en materia de control
sanitario del medi ambiente, en virtud del art. 4().1 de la Ley General
de Sanidad.
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de cada Comunidad y, por otra parte, . ean propias de la

de naturaleza local, stoes de las diputaciones y de
lo* municipios. Para delimitar ambo campos se hace preciso, por
tanto, acudir también a la legislacién aplicable en materia de régi-
men local ( |), asi como a la legislacién anitaria (32).

Exist una copiosa literatura sobre la posibilidade y la
efica i d la mayor o menor intervenciéon de la Admini. tra-
i6n local en las labore de protecci n medioambiental (33).
Dicho esto. es preci o efialar que en el reparto de las compe-
lencias ejecutiva en ta materia, la meta no es tanto la de
esiablecer una distincion entre las facultades que corresponden
a la Administracién autondémica y las que corresponden a los
entes locales, sino la de aprehender con la mayor cercania posi-

(31) Fundamentalmente, Ley Reguladora de las Bases de Régimen Local
7/85 de 2 de abril.

(32) Ley 14/86 de 25 de abril, General de Sanidad.

(33) Pucden ver e, por ¢jemplo, | s siguicntes trabajos: VALLINA VAL-
VERDE. Reforma de la Administracién l¢  y organizacién admi-
nistrativa del Medio mbiente. Ea REVL n2, 189, 1976; Varios. Ter-
cer simposio ih ano sohre ambiente y municipio. INAP-
FARN. 1988; VAZQUEZ PRADA. Medio andlisis ¢ m-
parativo de la normativa y epaiiola con especial refe-
rencia o ki actuacién de las orporaciones locales. En REALA n.®
248, 1990; BELLO H MARQUES y DE MIGUEL GARCIA. Esru-
dio comparado de la organiza i6n administrativa del medio
ambiente. Madrid: DGMA, 1979- ANCELLER FERNANDEZ. La
Ley de proteccién del ambiente atmosférico y las Corporaciones
locales. En REVL n.° 178, 1973;. CANO. Introduccién a la proble-
mdtica municipal. En Municipio y medio ambiente en lberoamérica,
Buenos Aires: INAP, 1987. CORELLA MONEDERO. Las funcio-
ne de las Diputa iones Provinciales en la defen a del medio
ambiente. En REVL n.”* 188, 1975; DE LA CUETARA. Administra-
cién local y medio ambiente. Funciones, medios y problemas. En
REVL n® 27, 1980: DIAZ ALVAREZ, La proteccion del medio
ambiente como servicio local. En Autonomfa y financiacién de la,
Haciendas locales, IEE, 1982 MOYANO, Derecho ambiéntal
/municipal. En ARN n.2 4, 1985- QUINTANA LOPEZ. Justicia.
administrativa, medio ambiente y servicio En REDA
n.? 65, 1990; MARTINEZ MARTIN. Corparaciones locales y medio
ambientc. En Derecho y medio ambiente. Madrid: CEQOTMA-
MOPU, 1981.



ble el margen que puede llegar a ocupar el principio de autono-
mia local en este sector.

En efecto, el campo material sobre el que van a actuar
ambos niveles administrativos va a resultar, en gran parte,
coincidente, diferencidndose en muchas ocasiones, mas que
en la materia que se actda, en el servicio concreto que se
presta. La legislacién sobre régimen local no tiene por objeto
ofrecer un cuadro acabado de las competencias que corres-
ponden a los entes locales, sino mds bien asegurar para estos
ultimos un grado de autonomfia para la gestiéon de sus respec-
tivos intereses (34), segin se reconoce en el mismo texto
constitucional (35).

E te margen de autonomia municipal o provincial en
a las competencia ambientales sirve, por una parte, de escudo
protector frente a las ingerencia de otras instancia administrati-
vas y, por otro lado, de marco de responsabilidad d propias
entidade locales en el ejercicio d sus funciones. No obstante
las abismales diferencia que eparan a unas administraciones
locales de otras en cuanto a poblacién, superficie o medios par-
ticularmente en lo que se refiere a los municipi s, deben también
proyeclarse sobre los margen s de la autonomfa local. Asi, en
(ltimo término, las entidade de naturaleza local tendr4n una
serie de obligacione en materia de medio ambiente obligacio-
nes (ue serdn mayores cn la medida en que su capacidad d ges-
tion de los propios intereses sea también mayor. A u vez la
actuacién de otras administracione *, particularmente la auton6-
mica, sobre los mismos campos de gestion, serd considerada una
vulneracién de la autonomia local en la medida en que la propia
Administracién local sea capaz de aténder los niveles que la
legislacién correspondiente le reconoce, en principio, como pro-
pios. No puede e que en cualquier caso, las di cu i nes
juridicas obre la titularidad de las competencias no pueden
pasar por encima de la finalidad ni del contenido del derecho de

(34) LOPERENA ROTA. Proteccién de la salud y medio ambiente ade-
cuado. En Libro Homenaje a Garcia de Enterria. Madrid: Civitas,
1991, p. 1.476.

(35) art. 137.



los ciudadanos a gozar de un medio adecuado para el desarrollo
de su personalidad.

Sentado esto, analizaremos en primer lugar el campo de
actuacion de los municipios en las labores de gestién medioam-
biental. Se ha sefialado en més de una ocasién la idoneidad del
marco municipal para hacer frente a los problemas localizados
(36). Ciertamente, como sabemos, el municipio ha sido la ins-
tancia que histéricamente se preocup$ basicamente de los
aspectos de la sanidad ambiental, por lo que podriamos decir
que es quizds la instancia més veterana en la detentacién de
compe encias ambi ntale 37). El mismo Muiioz Machado
anuncia que «atendiendo a esta concepcién de la autonomia
local resultard evidentemente, necesario -oncluir que las Cor-
poraciones locale estdn potencialmente abo adas 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» (38).

La Ley de Bases de Régimen Local eiala, por una parte,
las 4r as obre la que lo municipios tendrin competencia y,
por otro lado especifica una serie de servicios minimos que,
salvo dispensa, deberdn er prestados por los ayuntamientos.
De este m do, el municipio ejércerd en todo caso, en los tér-
minos que establezcan la legislacién del Estado y de las
Comunidades Auténoma competencias en las materias de:
proteccidn civil, prevencién y extincion de incendios; ordena-

(36) Véase por ejemplo, el capitulo IV de la obra Les aspects juridiques
de I'environnement, Namur, 1975, escrito por M. HOEFFLER 'y titu-
lado La vocation prioritaire de la Commune dans la gestion de |'envi-

ronnement.
(37) Pueden ver e esp radico pronunciamientos del Tribunal Supremo
obre'las competencias ambientales de las raci nes locales en

las siguientes sentencias: 4 de diciembre de 1978 (Ar. 3.891); 10 de
febrero de 1981 (Ar. 1.063); 29 de octubre de 1982 (Ar. 6.467); 12 de
n viembre de 1984 (Ar. 5.769); 21 de marzo de 1985 (Ar. 1.623); 9
de abril de 1985 (Ar. 1.800); y 25 de abril de 1989 (Ar. 3.233).

(38) MUNOZ MACHADO. La distribucién de entre el Esta-
do, las CCAA y las Corporaciones locales, p. 380,



cién, gestidn, ejecucién y disciplina urbanistica; proteccién
del medio ambiente; proteccién de la salubridad piblica;
suministro de aguas; servicio de limpieza viaria y recogida y
tratamiento de aguas re iduale (39). E tas ompetencias
municipales propia se articulardn con la legislacién autoné-
mica y estatal de acuerdo a lo principios de maxima proximi-
dad, descentralizacién y capacidad de gestién atendiendo
también a la caracteristicas de la actividad y al circulo domi-
nante de intereses en juego.

En segundo lugar, lo ayuntamiento vienen obligados por la
legislacién de régimen local a prestar servicios de recogida de
residuos limpieza viaria, aba tecimiento domiciliario de agua
potable y alcantarillado. Los-municipio cuya poblacién excede
de los 5.000 habitantes estdn obligados igualmente a ofrecer er-
vicios de tratamiento de residuos. Para los ayuntamientos de més
de 20.000 habitante es preventiva la prestacién de los servicios
de proteccién civil y prevencién y extincién de incendios. Por
dltimo, los municipios con una poblacién superior a los 50.000
habitantes deben ofrecer a los ciudadanos un servicio especifico
de proteccion del medio ambiente (40).

Ademads de estas competencias de cardcter propio los muni-
cipios capacitados para ello pueden recibir competencias delega-
das correspondientes a otras administracione y ejercer comple-
mentarias respecto a otros dmbitos administrativo , particular-
mente, en materia de proteccién del medio ambiente.

En virtud de la Ley General de Sanidad, los municipios
deben participar en los 6rganos de direccién de las Areas de
Salud. Paralelamente, los ayuntamientos, sin perjuicio de las
competencias de las demds administraciones ptiblicas, tienen
respon abilidades minimas en materia de control sanitario del
medio ambiente, en particular contaminacién atmosférica, aba -
tecimiento de aguas, aneamiento de aguas residuales y residuos
urbano e industriales. lgualmente corresponde a los ayunta-
miento el control sanitario de las industrias, actividades y servi-

(39) art. 25 de la Ley de Bases de Régimen Local.
(40) art. 26 de la Ley de Bases de Régimen Local.
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cios, transportes, ruidos y vibraciones, asi como de lps alimen-
tos, viviendas y cementerios (41).

En principio puede parecer que los ciudadanos van a dis-
frutar de un diferente grado de proteccién administrativa
ambiental en funcién de la mayor o menor poblacién de sus
municipios. Esta po ibilidad, sin embargo. debe descartarse por
resullar opue ta al principio d igualdad. «Lo que la Ley quiere
decir es que lo Ayuntamiento pequefic no estdn obligados a
prestar los mismos servicios que los grandes. Pero en aquéllos,
estos ervicios habrdn de er prestados por las Diputaciones.-
Asf 1o sefiala con rotundidad el articulo 31.2 de la propio Ley
de Bases de Régimen Local, que atribuye a la Provincia la res-
ponsabilidad de garantizar los principios de solidaridad y equi-
librio intermunicipales en el marco de la politica econémica y
social, y, en particular, asegurar la prestacion integral y adecua-
da en la totalidad del territorio provincial de los servicios de
competencia municipal» (42).

En resumen, podemos concluir que el campo de actuacién
municipal con respecto a la materia ambiental, dependiendo fun-
damentalmente de la capacidad de cada ayuntamiento, se pro-
yecta bédsicamente sobre el control y tutela de las actividades
molestas, insalubres, nocivas y peligrosas (43), el abastecimiento
y saneamiento de las aguas, la contaminacién atmosférica, los
residuos sélidos y la limpieza viaria (44). La auténtica virtuali-
dad de este dmbito de autonomia municipal en relacién con el
cuidado del entorno depender4, en ultima instancia, de la distri-
bucién de los recursos que corresponden a cada nivel administra-
tivo y de la capacidad de los distintos ayuntamientos para hacer
frente a los problemas ambientales.

(41) art. 42 de la Ley.

(42) LOPERENA ROTA. Proteccién de la salud y el medio ambiente,
p. 1.476. '

(43) Materia csta de relevancia para muchos vecinos y en la cual,
para una cjecucién cficaz de la funcion de policia, es preciso incre-
mentar los medios técnicos y humanos especializados de o a disposi-
cién de los ayuntamientos.

(44) Véase una ampliacién de cada uno de estos campos en MARTINEZ
MARTIN, Corporaciones locales y medio ambiente, p. 112 y ss.
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Por lo qu respecta al protagonismo de la provincia omo
entidad local para la r alizacién de la funciones relativas al
medio ambiente, cabe decir que en principio, el cometido que la
legi 'lacién re erva a la actuacién d las diputaciones es ensible-
mente menor que el otorgado a los municipios. A p ar de que
en ocasiones e ha teorizado sobre la idoneidad del 4mbito geo-
grafi o provincial para acometer importantes labores preventiva
en relacion con el medi  (45), el margen competencial que las
diputaciones reciben de la | gislacién de régimen local resulta, a
priori, e.’caso y bastante indefinido.

En efecto, en la Ley de Bases de Régimen Local no existe
una referencia competencial a las diputa ion s provin-
ciales respecto a la materia ambiental por lo que jugardn aqui el
papel que se les otorgue a travé de la leye ectoriales que
dicte el Estado o la tiva Comunidad Auténoma. La diputa-
cién tiene, por otra parte, comp tencia para ¢ rdinar los servi-
cios municipales, prestar servicios ptiblico de cardcter supramu-
nicipal y ofrecer asistencia juridica, econémica y técnica a los’
municipio que adolezcan de una mayor carencia de recursos.

Como puede intuirse las diputacione provinciales van a

asumir competencias de gestién en materias ambientales por una
" vfa indirecta. La falta de capacidad de numeroso * ayuntamiento

para hacer frente a u obligacione para con el medio. asi como
la necesidad de ¢’ mpletar lo ervicios ofrecido por la mayoria
de los municipios en ara de la igualdad de los ciudadanos son
los elementos que van a determinar que el 6rgano provincial
a uma realmente un bloqu de compeltencia , cuya importancia
variard de caso - aotro .

El de la funcién de fomento es también otro tftulo
que anadir a la labor oordinadora y complementaria de las
diputaciones. «Junto a esta actividad de ¢ peracién a la efecti-

(45) Véanse, por cjemplo, ESCRIBANO COLLADO, LOPEZ GONZA-
LEZ y PEREZ MORENO, Constitucién y medio ambiente: base
para un programa legislativo, p. 380 y también BELLLOCH MAR-
QUES y DE MIGUEL GARCIA, Estudio comparado de la organiza-
cién administrativa del medio ambiente, p. 32.



vidad de lo ervicios municipales, la Diputacione con las
medida de fomento dirigida a otros organismos y particula-
res, ¥, fundamentalmente, a través de las subvenciones, pueden
llegar, iempre que tengan un plan preconcebido y orre ta-
mente rientado, a conseguir apreciables resultados en la
defen a del medio, no 6lo en el 4mbito rural, sino incluso en
nicleos de poblacién mis o menos den o , si cabe ejercitar su
labor coordinadora» (46).

P r supue to ademds de las diferencias entre Comunidades
Aut6nomas en cuanto a legislacién ectorial ambiental y estruc-
tura municipal las funcione e las diputaciones en relacién con
el entorno natural, variardn también en funcién de la organiza-
cién interna de cada Comunidad. Asi, mientras en Cataluiia la
actuacién provincial se ve reducida osten iblemente en beneficio
de las entidade comarcale el modelo contrario es el e tableci-
do en la Comunidad Auténoma Vasca donde las diputacione
forales, de acuerdo al E tatuto de autonomia y a la L.ey de Terri-
torios Hi téricos 47), asumen importante competencias
ambientales no solamente en el campo de la gestién, ino tam-
bién, en determinados ca os, para el desarrollo normativo de la
legisla i6n basica estatal auton6mica (48).

En conclusién, podemeos definir el campo de actuacién de
la diputaciones en ma eria de medio ambiente como una franja
competencial cuyos limites son variable . Por una parte, la
actividad provincial debe cubrir los vacfos dejados por las enti-
dades municipale , igualando en servicios ambientale a todos
los ciudadanos y prestando la colaboracién precisa para el
correcto ejercicio de las funciones de los ayuntamiento-. Por
otro lado erd la legi lacién ectorial estatal o autonémica la
que defina cuél es el 4mbito de las facultades de gestién que
corre a las Comunidades Auténoma en virtud de sus

(46) CORELLA MONEDERO, Las funciones de las Diputaciones Provin-
ciales en la defensa del medio ambiente, p. 673.

(47) Ley 27/83 de 25 de noviembre.

(48) Todo lo cual genera en ocasiones un reparto competencial poco eficaz
y confuso en materias de tanta trascendencia ciudadana como, por
ejemplo, las actividades clasificadas.
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Estatutos, en el cual las diputaciones podrdn ostentar compe-
tencias. Las Comunidades uniprovinciales tienen la ventaja de
eliminar uno de los 4mbitos administrativos que ostentan facul-
tades en esta materia, con la consiguiente simplificacién del
cuadro competencial. Para las Comunidades Auténomas que
integran mds de una provincia, parece un criterio vélido a
seguir el de, respetando el margen adecuado de autonomia
municipal, concentrar las competencias de gestién ambiental,
bien en la Administracién autonémica, bien en las diferentes
diputaciones, huyend®‘de repartir en exceso este campo entre
dos instancias cuyo dmbito geogréafico no ostenta, en la mayo-
ria de los casos, diferencias relevantes.

Para cerrar definitivamente el cuadro de las competencias
ejecutivas en materia de proteccién del medio ambiente puede
establecerse que, en lineas generales, éstas corresponden a las
Comunidades Auténomas y a los ayuntamientos que tengan
una poblacién superior a los 50.000 habitantes. Las Comunida-
des, a su vez, pueden delegar parte de dicha gestién en las
diputaciones provinciales, las cuales, independientemente de
ello, tienen la obligacién de complementar los servicios
ambientales de los municipios con menor nivel de recursos
econdmicos y técnicos.

3. La incidencia de las Comunidades Europeas
. en el reparto competencial

La adhesién en 1986 del Estado espaiiol a las Comunidades
Europeas tuvo innegables consecuencias en el ordenamiento
juridico, entre las que se cuenta la de la alteracién significativa
del reparto competencial en diferentes sectores. La estructura
competencial sobre medio ambiente establecida por la Constitu-
cién y los Estatutos de autonomia se vio igualmente afectada
por la irrupcién de un nuevo ordenamiento, el comunitario,
nacido a partir de unas instituciones que venian ejerciendo fun-
ciones normativas en esta materia desde los afios setenta.

En rigor, los tratados originarios constitutivos de las Comu-
nidades Europeas no atribuian a las instituciones comunitarias
competencias en materias relacionadas con el entorno natural
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(49). Sin embargo, la progresiva toma de conciencia de los pro-
blemas ambientales por parte de la sociedad europea, desembocé
en un acuerdo adoptado en Paris en octubre.de 1972, por el cual
los jefes de Estado y de Gobiemo de los paises miembros de la
Comunidad, instaban a los 6rganos competentes de estas a que
elaboraran un Programa de Acci6n para la Proteccién del Medio
Ambiente (50). De esta forma, las instituciones comunitarias
comienzan a intervenir en una materia para la cual los tratados
no les habilitaban expresamente. Ello dio lugar a la bisqueda de
una apoyatura juridica en que sustentar dicha actividad.

Esta apoyatura juridica estaba’ constituida por los articulos
100 y 235 del Tratado de Roma. Por mor del articulo 100 de
este texto, el Consejo puede adoptar por unanimidad, previa
propuesta de la Comisién, directivas tendentes a la aproxima-
cién de las disposiciones legales, reglamentarias y administrati-
vas de los Estados miembros que incidan directamente en el
establecimiento o funcionamiento del mercado comun. En con-
sonancia con ello se entendia, por ejemplo, que las diferencias
entre normativas relativas a contaminacién podrian ser contra-
rias a la finalidad de la realizacién del mercado tnico, por lo
que tales disparidades legitimaban la actuacién de los 6rganos
comunitarios. Por otro lado, en virtud del articulo 235 del Trata-
do de Roma, cuando el texto no prevé poderes de accién nece-
sarios al respecto, el.Consejo, a propuesta-de la Comisién y pre-
via consulta al Parlamento, estd facultado a adoptar las medidas
pertinientes para el caso de que una determinada accién resulte
necesaria paralograr uno de los fines de la Comunidad.

El Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas, por
su parte, ha afirmado, valiéndose para ello del propio articulo

(49) Excepcién hecha del Tratado constitutivo de la Comunidad Europea
de la Energia Atémica (EURATOM), que en sus articulos 30 y
siguientes atribuye a los érganos comunitarios una competencia
puntual en materia de proteccién sanitaria frente a las radiaciones,
que se amplia a la contaminacién radioactiva de las aguas, suelo y
espacio aéreo.

(50) La politica europea para la proteccién del ambiente se ha vertebrado a
partir de entonces ‘sobre varios Programas de Accién: 1973-77; 1977-
82; 1982-86 y 1987-92.
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100, la existencia de una’ competencia comunitaria en materia
ambiental (51), llegando a proclamar también que «la tutela del
ambiente constituye uno de los objetivos esenciales de la
Comunidad» (52).

La aprobacién del Acta Unica Europea en 1986 sirvi6 para
la introduccién en los Tratados de la referencia a una competen-
cia directa y especifica de la Comunidad en materia de medio
ambiente. En efecto, el articulo 25 del Acta Unica afiade al Tra-
tado’ CEE un titulo VII dentro de la tercera parte, que incorpora
los articulos 130 R, 130'S y 130 T. La redaccién del primero de
estos preceptos dispone lo siguiente:

«1. La accién de la Comunidad en lo que respecta al medio
ambiente tendra por objeto:

— conservar, proteger y mejorar la calidad del medio
ambiente

— contribuir a la proteccién de la salud de las personas

— garantizar una utilizacién prudente y racional de los
recursos naturales

2.La acci6n de la Comunidad en lo que respecta al medio
ambiente se basard en los principios de accidn preventiva,
de correccién, preferentemente en la fuente misma, de los
ataques al medio ambiente, y de que quien contamina paga.
Las exigencias de la proteccion del medio ambiente serdn
un componente de las demads politicas de la Comunidad.

3. En la elaboracion de su accion en materia de medio
ambiente, la Comunidad tendr4 en cuenta:

— los datos cientificos y técnicos disponibles

- las condiciones del medio ambiente en las diversas
regiones de la Comunidad

—las ventajas y las cargas que puedan resultar de la
accién o de la falta de accién

(51) sentencia 240/1983.
(52) sentencias 91 y 92 de 1979.
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— el desarrollo econémico y social de la Comunidad en
su conjunto y el desarrollo equilibrado de sus regiones.

4. La Comunidad actuard en materia de medio ambiente en la
medida en que los objetivos en el apartado 1
puedan conseguirse en mejores condi iones en el plano
comunitario que en el de los Estados miembro considera-
dos aisladamente. Sin perjuicio de determinadas medidas
de caracter comunitario, los Estados miembros asumiran la
financiacion y la ejecucion de las demds medidas.

()}

. En el marco de su respectivas competencias, la Comuni-
dad y lo. Estado miembro cooperardn con los tercero
paises y las organizaciones internacionales competentes.
Las modalidades de la cooperacién de la Comunidad
podrin ser objeto de acuerdos entre ésta y las terceras

" partes interesadas, que serdn nego iados y concluidos on
arreglo al articulo 22 . El parrafo precedente se entenderd
sin perjuicio de la competencia de lo" Estado miembros
para negociar en las instituciones internacionales y para
celebrar acuerdos internacionales». '

Con. agrada, pues, definitivamente la competencia comunita-
ria en el campo de la proteccién del entorno (53), resta por saber
cudles serdn los instrumento juridicos de intervencién que las
instituciones europeas deben utilizar para el ejercicio de la nor-
macién en e ta materia. Tanto la prictica seguida omo la rela-
cién establecida con el articulo 100 permiten afinmar que, inde-
pendientemente de la promulgacion de reglamentos, el instru-
mento jurfdico preferent para realizar dicha lab r e el de las
directivas destinadas a los Estados miembros (54 ).

(53) En tormo al tratamiento de la cueslién ambiental en el Acta Unicu, pue-
den verse: MARTIN MATEQ, El ambiente y el Acta Unica Europea. En
Noticias CEE n? 51, 1989; En la misma revista: SANCHEZ FERNAN-
DEZ DE GATTA, El Acta Unica y el 4.2 Programa ambiental de la CEE
y TORRES UGENA, La proteccién del medio dambiente en el Acta
Unica Europea; PEREZ MORENO. Las bases de un Derecho ambiental
europeo. En Libro homenaje a Villar Palasi, Civitas, Madrid, 1989.

(54) DE VERGOTTINN]I, El reparto de poderes en materia medioambien-
tal entre la CE, el Estado y las Regiones: el caso italiano, p. 43.
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El ejercicio de esta competencia ambiental por parte de los
6rganos comunitarios incide, primordialmente, en las competen-
cias legislativas en la materia, divididas entre el Estado y las.
Comunidades Auténomas. El mayor impacto, sin embargo, hay
que entender que se produce sobre el 4mbito de actuacién esta-
tal, por cuanto la Comunidad se preocupa, sobre todo, de sentar
las bases legislativas ambientales por medio de las directivas.
Estas suelen ser incorporadas a través de decretos legislativos,
que sirven de normativa bésica a desarrollar por las Comunida-
des Auténomas. Cuando el instrumento juridico utilizado por la
Comunidad es el reglamento, al no ser precisa su incorporacion
ni desarrollo, la autoridad competente para la ejecucion en la
materia serd la encargada de su aplicacion.

En conclusién, puede establecerse que la incorporacién del
Derecho comunitario no afecta a las competencias de ejecucion
de las Comunidades Auténomas. Estas ejecutardn directamente
la normativa europea cuando la misma haya agotado el campo
normativo posible en un sector determinado. Por su parte, las
facultades legislativas y normativas de Comunidades Auténomas
y Estado se veran reducidas en la medida en que sean ejercidas
“desde las instancias europeas, las cuales, en general, tienden a
suplantar la capacidad del Estado de dictar la legislacién bésica.
Cuando esto suceda, el ente formalmente titular de la competen-
cia legislativa o aquél llamado a realizar el desarrollo normativo
en el sector, serd quien deba acometer el complemento normati-
vo de la correspondiente directiva.

4. La necesaria adecuacion de los medios administrativos
al reparto competencial

Los problemas que genera el reparto competencial en mate-
ria de medio ambiente no se agotan con la delimitacién de la
titularidad de las facultades a ejercer sobre esta materia. Para el
ejercicio de las mismas es precisa la existencia de una adecuada
provisiéon de medios a las administraciones competentes.

El problema de la adecuacién de los medios afecta principal-
mente a las competencias ejecutivas que, como sabemos, se
hallan repartidas entre Estado, Comunidades Auténomas, provin-
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cias y municipios. Come es facil de adivinar, la cuestion se centra
en tomo a las administraciones locales, basicamente los munici-
pios, que, en principio, estdn en una posicién mds débil para
afrontar sus responsabilidades medioambientales. En efecto, no
son raras las voces que desde la doctrina sefialan a la municipal
como la administracién més genuinamente orientada al trata-
miento protector del entorno. Dada su relacién inmediata con un
determinado territorio y sus posibilidades abiertas a la participa-
cién ciudadana; las actuaciones del ayuntamiento tienen, en
muchas ocasiones, una incidencia mayor y mds relevante que
otras de dmbito mds global y difuso. Esta ventaja, sin embargo,
queda amortiguada frecuentemente por la escasez de recursos de
que adolecen estas administraciones. Para Vizquez de Prada,
«razones en contra de esta intervencién municipal, para que no
sea puramente simbdlica o testimonial, no faltan, dada la tradicio-
nal penuria que de medios econémicos vienen padeciendo las
corporaciones locales de algunos paises europeos (penuria clésica
entre nosotros, y con menos dmbito en otros latinos), pero nos
encontramos en,un momento histérico de gran interés, puesto
que, a nivel europeo, se cuida con mimo para que estas entidades
publicas cuenten con los medios financieros propios para hacer
frente a los compromisos cada afio crecientes que les plantean los
mismos nicleos sociales que en ellos conviven» (55).

Sin embargo, el optimismo reflejado en la presente cita con-
trasta con la realidad cotidiana en la que la mayoria de los muni-
cipios acusan una falta de medios materiales y humanos con que
afrontar sus cometidos ambientales (56). La razén de esta esca-
sez no debe buscarse tanto en un excesivo margen competencial
en favor de las corporaciones locales cuanto en la insuficiencia
de los ingresos municipales y en la reducida dimensién poblacio-
nal de la mayorfa de los ayuntamientos en nuestro Estado.

El reparto normativo de competencias en materia de medio
ambiente debe tener en cuenta en todo caso, respecto de los

(55) VAZQUEZ DE PRADA, Medio ambiente, anélisis comarativo de la
normativa comunitaria y espafiola, p. 788.
(56) MARTIN MATEQ, Tratado de Derecho ambiental, p. 271 y ss.
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municipios, do s claro . Por una parte hoy dia no
caben, y menos aun en una mate  de esta naturaleza, atribu io-
nes de competencia exclusivas a la instancias politica locales.
En segundo lugar la atribucién de competencias a los munici-
pio no puede casar con el principi de uniformidad, debiendo
establecerse niveles diferentes de obligaciones en funcién de la
cobertura poblacional y de uperficie de cada ayuntamiento. Sin
embargo e to no pretende significar que, caso de no existir
recur os suficientes, deban recortarse las competencias locales
en la materia. Antes al contrario, el municipio es una instancia
idénea, tanto por su inmediatez al entorno como por las vias par-
ticipativas que en su seno pueden abrirse, para afrontar impor-
tantes cometidos ambientales y, basicamente, realizar determina-
dos servicios publicos con incidencia en el medio. Para ello debe
realizarse una decidida dotacién de medios a estos entes munici-
pales por parte de las diputaciones y de las Comunidades Auté-
nomas, bien en el sentido de atribucién directa de recursos, bien
incorporando férmulas de cooperacién ocurrentes que, sin Supo-
ner desdoblamiento de necesidades presupuestarias, otorguen a
los municipios mayor capacidad de gestion.

Un ejemplo de e tos mecanismos pretende ser avanzado
desde la Ley General de Sanidad, la cual, al hablar sobr las
competencias que en materia de sanidad ambiental correspon-
denal ayuntamientos, sefiala la posibilidad de ésto. de reca-
bar el apoyo y humano que precisen de las Areas de
Salud de su demarcacion re pectiva, cuyo per onal se entende-
rd, en este caso, al servicio de los municipios reclamantes (57).

De forma paralela, debe ser impulsado un proceso més decidi-
do de colaboracién intermunicipal, basicamente respecto a aque-
llos municipios con menores dotaciones econémicas y de pobla-
cién en orden a sumar esfuerzos para alcanzar la posibilidad de
prestacion directa.de los servicios ambientales, sin necesidad de
recurrir a la accién complementaria de la diputacién. El mismo
proceso de coordinacion se impone, si bien por motivos diferentes,
para los municipios que comparten un mismo entorno urbano o

(57) art. 424 y 42.5 de la Ley General de Sanidad.



drea metropolitana donde incluso los problemas ambientales loca-
lizado" se comunican con extraordinaria facilidad. En este segun-
do caso, la finalidad ma4s directa seria la coordinacién en orden a
la eficacia y la igualdad en el trato a lo vecinos, por cuanto nor-
malm nte las corporaciones locales de este tipo de aglomeracio-
nes, o al meno alguna de ellas, suelen contar con md recursos
financieros y humanos que los municipios pequefios. )

En definitiva, la calidad de vida de todos los ciudadanos
depende también en gran medida de log medios.econémico y
personales con que cuente su administracion mds cercana y de
la posibilidad de ésta de ofrecer unos servicios ambientales adc-
cuados. La concepcién del derecho a un ambiente adecuado
como un derecho de participacién refuerza la idea de acercar en
lo posible .la Administra ién ambiental al ciudadano, lo que
debe traducirse en un incremento de los recursos asignados a la
Administracién local para el ejercicio de sus funciones ambien-
tales, ya que ésta es la instancia que abre realmente las mayores
posibilidades de puesta en préctica del derecho a la participa-
cién popular en las labores de las instituciones publicas. «Algin
autor, como Robert A. Dahl (58) se pregunta si nos encontra-
mos en una nueva y definitiva etapa del proceso democratizador
de la humanidad, que con istirfa en su profundizacién total, una
verdadera y auténtica rma i6n democrética que abarcaria
un incremento ignificativo de la participacion de la vida ciuda-
dana en la vida econdémica y politica, y nosotros, siguiendo u
hilo de razonamiento, ailadiriamos que ello e cierto, donde
mds s notaria ‘emejante proceso eria en la vida urbana y local
en donde mds cabe imaginar m4s que en ninguna otra instancia
politica ni nivel territorial, una mayor participacion de todos
aquellos que estén implemente interesados en hacerlo, pues la
inmediatez de la vida local tan cercana en todas sus manife ta-
ciones a los propios intereses de sus miembros, hace que sea en
las ciudades donde tengan entrada las posibles mayores innova-
ciones de férmulas participativas.» (59)

(58) ROBERT A. DAHL. Democracy and its critics. Yale University
Press, 1989.

(59) VAZQUEZ DE PRADA, Medio ambiente, andlisis comparativo de la
normativa comunitaria y espaifiola, p. 789.



TITULOS COMPETENCIALES RELACIONADOS ¢
CON EL MEDIO AMBIENTE Y SU REPARTO
EN LA COMUNIDAD AUTONOMA DEL PAIS VASCO

1.— Proteccién del medio ambiente (y ecologia):
Estado: e legislacién bésica

* determinacién de los métodos de andlisis y medicién
y de los requisitos técnicos y condiciones minimas
en materia de control sanitario del medio ambiente

CAPV: -« desarrollo legislativo
* gjecucion
* normas adicionales de proteccién
TT.HH.: e administracién de espacios naturales protegidos

Aytos.: e ejecucién en su dmbito, de acuerdo a la legisla-
cién autonémica y estatal

» capacidad complementaria de las actuaciones de
otras instituciones competentes

« control sanitario del medio ambiente: contamina-
cién atmosférica, saneamiento de aguas residua-
les, residuos urbanos e industriales, abasteci-
miento de aguas, sin perjuicio de la competencia
de otras administraciones

2.— Montes, aprovechamientos y servicios forestales,
vias pecuarias, pastos:
Estado: e legislacién basica
TT.HH.: e desarrollo normativo

* ejecucion

3.— Régimen minero y energético (y recursos geotérmicos):
Estado: * bases
* autorizacion de instalaciones de energia eléctrica
.cuando el aprovechamiento afecte a otra Comu-
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CAPV:

nidad Auténoma o el transporte salga del territo-
rio de la CAV

* desarrollo legislativo
* ejecucion
s autorizacion de instalaciones de energia eléctrica

cuando el aprovechamiento no afecta a otra Comu-
nidad Auténoma ni el transporte sale de la CAV

4.— Aguas y recursos hidraulicos:

Estado:

CAPV:

TT.HH.:

Aytos.:

« legislacion, ordenacion y concesion si las aguas
discurren por mds de una Comunidad Auténoma

» legislacion en aguas minerales, termales y subte-
rréneas

s ejecucién en aguas minerales, termales y subte-
rréneas

* legislacién de aprovechamientos hidrdulicos,
canales y regadios si las aguas no salen de 1a CAV

» ejecucion de aprovechamientos hidrdulicos, cana-
les y regadios si las aguas no salen de la CAV

* ejecucion en vertidos contaminantes e industria-
.les en las aguas territoriales del Estado corres-
pondientes al litoral de la CAV

e desarrollo y ejecucién de las normas de las insti-
tuciones comunes en materia de policia de las
aguas publicas continentales, sus riberas y cauces

» servicio de suministro de agua, recogida y trata-
miento de las aguas residuales, de acuerdo a la
legislacién.autonémica y estatal

5.— Cazay pesca:

Estado:
CAPV:

» legislacion y ejecucion en pesca maritima

* legislaciéon sobre pesca en aguas interiores,
marisqueo, caza, acuicultura, pesca fluvial y
pesca lacustre



TT.HH.: . desarrollo y ejecucién de las normas de las institu-
cione comune obre régimen de aprovechamien-
to de la riqueza piscicola continental y cinegética

6.— Sanidad:

Estado: e legislacion en sanidad-exterior |
e ejecucion en sanidad exterior
» realizacién de acuerdos internacionales
CAPV: e« desarrollo legislativo sobre sanidad interior
* ejecucioén sobre sanidad interior

TT.HH.: d'esar_rollo'y ejecucion de las normas de las insti-
tuciones comunes sobre sanidad animal y vegetal

Aytos.: «control sanitario de edificios, lugares de vivien-
da y convivencia humana, control sanitario de la
distribucién de alimentos, bebidas, productos de
consumo, medios de transporte y cementerios,
sin perjuicio de las competencias de las restantes
administraciones -

7.— Actividades molestas, nocivas, insalubres y peligrosas:

Estado: e normativa bisica
CAPV: e legislacion de desarrollo
* » ejecucion, salvo en suelo urbano

TT.HH.: « ejecuci6n en suelo urbano residencial, si no afec-
ta a otra provincia y con respeto a las competen-
cias municipales

Aytos.: e+ control sanitario de industrias, actividades y ser-
vicios, vibraciones, ruidos y transportes, sin
perjuicio de las competencias de las demas
admiinistraciones ’






LA PARTICIPACION EN EL PODER LEGISLATIVO

El tema de la participacién ciudadana en la toma de decisio-
nes referentes a la materia ambiental por parte del poder legisla-
tivo puede ser analizado desde una doble dimensién. Por una
parte, utilizando un sentido estricto y propio de la expresién
«participacion ciudadana» solamente podrfamos englobar en ésta
el conjunto de posibilidades que se ofrecen a los particulares, ya
sea individual o colectivamente, de hacerse presentes de modo
directo en los procedimientos que los diferentes parlamentos
emplean - para la toma de sus decisiones. Decisiones éstas que
podrén revestir o no caracter legislativo. Consiste la participa-
cién ciudadana, en consecuencia, en la incorporacién de crite-
rios, opiniones o datos que son suministrados directamente por
individuos o grupos particulares no revestidos de mandato
representativo ninguno, ni profesionalmente adscritos al parla-
mento, en .virtud del seguimiento de un proceso formalmente

"establecido para la adopcién de determinado acuerdo por la
cdmara correspondiente.

Estos individuos o grupos actian, pues, en interés de la
comunidad generalmente bien por representar determinados
intereses que se estiman como colectivamente relevantes, o bien

- por disponer de determinados conocimientos cualificados que
otorgan una especial autoridad a las informaciones objetivas y
subjetivas que puedan proporcionar. Su-apoyo a la labor del par-
lamento ha de producirse igualmente de acuerdo a un proceso
formalmente preestablecido por el propio legislativo, para que
podamos referimos a este tipo de participacién. Obviamente, en
cada toma de decisién por los parlamentos se produce una fluida
comunicacién entre los grupos politicos de la cdmara y personas



fisicas y jurfdicas de muy distinta idiosincrasia, que l6gicamente
también participan mediante informaciones criterios u opiniones
en el debate. E ta participacién mediata sin embargo, es de
orden politico y.no podemo  tacharla de jurf{dicamente relevante
por cuanto se produce d un modo totalmente informal y. podria-
mos decir, indirecto, aun sin guardar ello relacién con su mayor
o menor grado de efectividad. La participacién a la que nosotro
nos dedicamos es la participacién institucionalizada por medio
de la cual determinado ciudadanos en su condicién de particula-
res, se personan e influyen en un sentido u otro en un proceso
deliberativo parlamentario, cuyo objeto puede afectar total o tan-
gencialmente al medio ambiente.

Por otra parte, la ideologia ecologista nacida a fines de los
afos esenta ha sid de integrar y arraigar un conjunto de
valores en el cuerp social de varios pais s d modo que, en'si
misma, ha sido cauce de entrada a la funcién legislativa, no ya en
virtud de una participacién ciudadana apolitica, externa al fin y al
cabo al parlamento, por mor de un mandato del soberano que
ha atribuido una parte de u representacién politica a colectivo
que han estructurado su programa legislativo y representativo
exclusivamente en funcién de dicha ideologia. Este es el caso del
acceso de los partidos ecologistas a diferentes parlamentos de
varios paises. Esto implica una segunda suerte de participacién
social en el poder legislativo para las cuestiones ambientale’s,
configurdndose una participacién no ya en la labor del parlamen-
to vinicamente, sino también en su propia composicién.

Légicamente, tampoco esta clase de participacién es equipa-
rable a la que mas arriba se presentaba como participacién ciuda-
dana. Los parlamentarios miembros de asociaciones ecologistas
son representantes del pueblo que estdn ejerciendo, sin lugar a
dudas, una funcién piblica al intervenir intentando tutelar los
valores ambientales. No estarfamos hablando aquf ya de partici-
pacién de los ciudadanos en la toma de decisiones por el poder
legislativo. En este entido es claro que s6lo se puede participar
por quien estd fuera del Parlamento no revestido de caracter poli-
tico alguno. Sin embargo no es menos cierto que se produce una
diferencia apreciable entre los representante. elegidos
en candidaturas ecologistas y aquello que son'mieémbros del Par-



lamento en virtud del respaldo a un programa global. La diferen-
cia radica en la especificidad del enfoque y en el acotamiento de
un programa a un sector determinado de la politica. Esto puede
impulsarnos a pensar que el representante politico ecologista es
un representante cualificado en determinado temas en virtud de
los cuales ha sido elegido por un sector del electorado. La teoria
politica nos indica que, en rigor, éste seria un andlisis ificorrecto,
pero el estudio sbcial también nos muestra que una parte de la
sociedad quiere participar en la labor legislativa sobre el medio
ambiente con mayor intensidad que lo que la participacién ciuda-
dana le permite. Por ello, ante la parquedad de instrumentos que
ofrecen las técnicas participativas establecidas en el poder legisla-
tivo, este sector social se organiza politicamente y designa repre-
sentantes politicos con el compromiso de hacer valer, desde el
interior del Parlamento, determinados valores y preocupaciones.

Solamente en este sentido y considerando el concepto de
participacion de modo generoso podemos hablar de dos dimen-
siones de la misma en el poder legislativo por lo que se refiere a
la materia ambiental. Una seria la participacién ciudadana en
cuanto tal, establecida también para las diferentes materias que
ocupan las distintas decisiones parlamentarias. La segunda seria
la «participacién» que, usando cauces politicos, pretenden con-
seguir determinados colectivos de inspiracién ecologista.

Salvando las debidas distancias con la participacién adminis-
trativa, podriamos hablar al respecto de una «participacion fun-
cional» en el primer caso y de ina «participacién organica» en el
segundo. Légicamente resultan ser éstas expresiones impropias
para tal comparacién, por cuanto la participacién funcional
implica el ejercicio de auténticas funciones publicas por parte
del administrado, mientras que en el caso del poder legislativo
‘ningin ciudadano, por muy intensa que sea su participacién,
podria ejercer nunca la funcién legislativa. Parecidas diferencias
podriamos encontrar con la participacién administrativa organi-
ca. El paralelismo que explica la comparacién reside en que
tanto la participacién administrativa funcional como la participa-
cién ciudadana en la toma de decisiones por el Parlamento son
intervenciones particulares desde el exterior del respectivo orga-
no. Por el contrario, la participacién orgénica administrativa y la



supuesta participacién politica de los grupos ecologistas en el
poder legislativo consistirian en una presencia o intervencién
desde el interior del 6rgano que ha de tomar las decisiones.

Sélo una vez sentadas estas consideraciones podemos abor-
dar el tema de la participacion ciudadana en la toma de decisio-
nes sobre medio ambiente por parte del .poder legislativo ‘en
nuestro ordenamiento, afiadiendo igualmente una sucinta refe-
rencia a la via politica que determinados colectivos ecologistas
europeos han encontrado para hacer mds efectivas su interven-
cién e influencia en las deliberaciones ambientales de sus res-
pectivos parlamentos. '

1. La participacién en la actividad dedas Cortes Generales.

La labor de las Cortes Generales en relacién con la materia
ambiental puede ser desdoblada en la aprobacién de actos de
naturaleza legislativa, por una parte, y en otras actividades cuyo
fin sea el control pglitico o la informacién de la actuacion de las
diferentes administraciones. Dentro de la funcién legislativa
corresponde a las Cortes Generales fundamentalmente la elabo-
raci de la legi lacidn bdsica en materia de proteccién del
medio ambiente (1). Las funciones de control e informacién, por
su parte, se fraguan principalmente por medi de la labor de las
diferentes comisiones parlamentarias, ya sean de cardcter perma-
nente o temporal.

En cualquier caso, los cauces de participacion ciudadana en los
trabajos del Parlamento estatal no gozan de una regulacién sistemé-
tica ni su impulso ha sido objeto de preocupacién para el censtitu-
yente ni para el legislador ordinario. Ello nos lleva a la situacién de
que las vias participativas en la labor del Congreso y del Senado
para la materia ambiental resulten ciertamente limitadas.

1.1. El derecho de peticion

El articulo 77 del texto constitucional ofrece la posibilidad
de un acceso voluntario al Parlamento central a través del ejerci-

(1) en virtud del articulo 149.1.23.2 de la Constitucién.



cio del derecho de peticién. Las peticiones dirigidas al Congreso
-0 al Senado pueden ser individuales o colectivas y, en cualquier
caso, escritas. La misma Constitucién prohibe su presentacién
directa por manifestaciones ciudadanas.

La Ley Reguladora del Derecho de Peticién (2) define este
derecho como «la facultad que corresponde a los espafioles (3)
para dirigirse a los poderes pitiblicos en solicitud de actos o deci-
siones sobre materia de su competencia» (4).

El propio Reglamento del Congreso de los Diputados (5)
prevé en su articulado el establecimiento de una comisién perma-
nente dedicada a las peticiones ciudadanas (6). Esta comision, por
tanto, recibe y examina las peticiones, individuales o colectivas,
dirigidas a la cdmara baja y es competente para acordar su remi-
si6én al érgano correspondiente 0 en su caso, a la comisién del
Congreso que estviere conociendo del asunto de que se trate (7).

El Reglamento del Senado, por su parte, es mas generoso en la
regulacion de las peticiones, dedicando a las mismas un titulo espe-
cifico (8) (9). Previsto también para la cdmara alta el estableci-
miento de una comision general de peticiones (10), serd ésta la que
resulte encargada de analizar la pertinencia de las mismas, pudien-
do adoptar al respecto cualquiera de los siguientes acuerdos (11):

a) trasladar la peticion a la comisién que resulte competente
por razén de la materia;

b) trasladarla a los grupos parlamentarios por si consideran
oportuno promover cualquier iniciativa;

(2) Ley 92/60 de 22 de diciembre.
(3) Habré4 que entender hoy que la misma facultad corresponde a los extran-
jeros, en virtud el art. 4.1.° de laLO 7/85 de 1 de julio.
(4) art. 1.2de la Ley 92/60.
(5) Reglamento de 10 de febrero de 1982.
(6) art. 46.2.3.°del Reglamento.
$(7) art. 49.2.2.2 del Reglamento del Congreso.
(8) Reglamento del Senado de 26 de mayo de 1982.
(9) titulo XI, articulos 192 a 195.
(10) art. 49.2.4.2 del Reglamento del Senado.
(11) art. 193 del Reglamento del Senado.
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c) remitirla al 6rgano u érganos que se estimen competentes;
d) archivar la peticién;

e) elevar al pleno una mocién que asuma el contenido de la
Ppeticion.

La ley reguladora del derecho de peticién prevé también la
posibilidad de que la peticién remitida a las Cortes pueda dar
lugar a la designacién de una ponencia especifica: para estudiar
la procedencia de la elaboracién de una proposicion de ley.
Igualmente se prevé la posibilidad de que la peticién pueda
impulsar la formulacién de una pregunta cscrita al gobierno o, en
su caso, una interpelacién oral (12).

La tedrica importancia de la peticién como cauce participati-
vo queda explicita en la redaccién del articulo 11 de esta ley,
cuyo tenor literal es el siguiente:

«1. Si la peticién se estimare fundada, se adoptaran las
medidas oportunas, a fin de lograr su plena efectividad.

2. Si tales medidas exigiesen dictar una disposicion
general, se incoard el procedimiento correspondiente
segun la.jerarquia de la disposicion.

" 3. En cualquier caso deber4 comunicarse al interesado
la resolucién que se adopte».

En cualquier caso, el alto margen de discrecionalidad de que
disponen los 6rganos parlamentarios como destinatarios de las
peticiones constituye un serio peligro para que esta via se convier-
ta en un instrumento efectivo de participacioén ciudadana. Es, por
otra parte, francamente inusual que la presentacién de determinada
peticién produzca la toma de una decision relevante por las Cor-
tes. Hemos de concluir, en consecuencia, afirmando que nos
encontramos aqui ante uno de los instrumentos participativos ya
existentes que no es asumido ain en su justo significado, bien
entendido que en cualquier caso, el ejercicio del derecho de peti-
cién nunca dejaria de ser un cauce limitado de participacién en las
labores del poder legislativo relativas a la problemadtica ambiental.

(12) art. 13 de la Ley 92/60.
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1.2. Comparecencias ante comisiones de investigacion.

Las diferentes Constituciones de nuestro entorno geogréafi-
co ignoran la posibilidad de la comparecencia de personas fisi-
cas o colectivas ante los érganos de sus respectivos parlamen-
tos. Este mismo silencio reside también en la Constitucién
espafiola de 1978, si bien queda en este caso matizado por lo
establecido en su articulo 76 respecto a las llamadas comisio-
nes de investigacion.

En efecto, el precepto 76 del texto constitucional sefiala la
posibilidad de nombramiento de comisiones de investigacion
por parte del Congreso, del Senado o, en su caso, por las dos
camaras a la vez, sobre asuntos de interés puiblico, que eventual-
mente pueden afectar a la materia ambiental. Esta prevision de la
Carta Magna es desarrollada por el Reglamento del Congreso de
los Diputados en su articulo 52.2, que, dentro de la seccién dedi-
cada a las comisiones no permanentes, indica:

«Las Comisiones de investigacion elaborardn un plan
de trabajo y podrdn nombrar Ponencias en su seno y
requerir la presencia, por conducto de la Presidencia del
Congreso, de cualquier persona para ser oida. Los extre-
mos sobre los que deba informar la persona requerida
deberdn serle comunicados con una antelacién minima de
tres dias» (13).

El segundo pdrrafo del articulo 76 de la Constitucion prevé
también la obligatoriedad de la comparecencia solicitada por el
Parlamento. Obligatoriedad, que queda reiterada en el articulo
primero de la Ley Orgénica 5/84, que sefiala, ademds, la exten-
sién subjetiva que puede darse a esta obligacion, al sefialar:

«Todos los ciudadanos espafioles y los extranjeros que
residan en Espaiia estdn obligados a comparecer per onal-
mente para informar, a requerimiento de las Comisiones de
Investigacién nombradas por las cdmaras legislativas» (14).

(13) Parael Senado, véase el art. 60.2 de su Reglamento.
(14) LO 5/84 de 24 de mayo, de comparecencia ante las Comisiones de inves-
tigacién del Congreso y del Senado o de ambas cdmaras.
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Con respecto a la citacién de colectivos, la propia ley sefiala
mds adelante:

«El requerimiento a las personas juridicas se entendera
dirigido a quienes ostenten u representacion legal, los
cuales podrdn comparecer acompaiiados por aquellas per-
sonas que designe el 6rgano social de administracién
correspondiente» (15).

De esta forma, la propia Constitucién es la que prevé una
via de entrada a la participacién, ciertamente obligada (16), de
colectivos e individuos para informar, segin sus posibilidades
o conocimientos, a las comisiones de investigacién en tormo a
aspectos relacionados con el medio ambiente y su proteccién.
En cualquier caso, no es novedoso seialar que el nombramien-
to de estas comisiones no es una prdctica muy habitual de las
Cortes Generales (17), por lo que en muy pequeiia medida
podemos pensar en casos relevantes a los efectos de la materia
que nos ocupa.

1.3. Otras comparecencias en comisiones parlamentarias

Agotadas las posibilidades ofrecidas por el texto constitucio-
nal, el siguiente punto obligado en la bisqueda de vias de partici-
pacién en la labor de las Cortes lo constituyen los respectivos
Reglamentos del Congreso y del Senado. El estudio de estos dos
textos, sin embargo, resulta igualmente decepcionante, no vislum-
brandose en ellos idea alguna de regular o impulsar una supuesta

en las labores de las cdmaras. Solamente algiin pre-
cepto aislado sirve para abrir timidos cauces participativos.

~ En esta linea, el articulo 44 del reglamento de la cdmara
baja establece la posibilidad de que las comisiones, tanto las

(15) art. 2.3.2de 1a LO 5/84. .

(16) La no comparecencia voluntaria constituye un delito de desobediencia
grave, deracuerdo al art. 4.1.2de la LO 5/84.

(17) La creacién de una Comisién de Investigacién exige el acuerdo del
Pleno y, por tanto, de la mayorfa gobernante, a tenor del art. 52 del
Reglamento del Congreso. Para las Comisiones senatoriales se exige el
mi mo acuerdo, segiin el art. 59 del Reglamento de la c4mara alta.
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que revisten cardcter de permanente como las no permanentes,
soliciten, a través del presidente de la cAmara, la comparecencia
de las autoridades o funcionarios que estimen preciso, asi como
la de otras personas competentes en la materia, a efectos de
informar y asesorar.

Con la misma intencién, en el articulo 67 del Reglamento
del Senado se dispone que las comisiones de la cdmara alta
podrén efectuar estudios o encuestas en cuestiones de su compe-
tencia, siempre que no se interfiera con ello en el cometido de
una comisién de investigacion o especial. El parrafo tltimo del
precepto alude a la técnica de citacién de particulares:

«Asimismo, podrin solicitar (las comisiones) la pre-
sencia de otras personas para ser inforrnadas sobre cues-
tiones de su competencia.»

No obstante haberse efectuado practicamente la misma pre-
visién en los reglamentos de amba a ambleas, la cAmara baja
ha resultado en la préictica, al menos en lo que concierne a
materias ambientales, privilegiada por una mayor posibilidad de
participacién popular dentro de lo exiguo de ésta. Este hecho
resulta, en parte, debido a la incorporacién por parte del Regla-
mento del Congreso de un capitulo especifico dedicado al exa-
men de los planes y programas remitidos por el Gobierno al
Parlamento (18). La falta de una previsién igual a ésta por parte
del Reglamento del Senado ha motivado el que los planes y pro-
gramas que elabora el Gobierno y que no tienen caricter juridi-
co, sino estrictamente politico, sean inicamente debatidos por el
Congreso. Ello es asi aunque en rigor nada prohibe que el Sena-
do entre en la discusién de los citados planes y programas, e
incluso hay que aludir a la existencia dentro del reglamento de
la cdmara alta de un titulo dedicado expresamente a las comuni-
caciones e informes del gobierno y de otros 6rganos estatales
(19), al que podrian asimilarse estas discusiones.

Sea como fuere, es cierto que planes y programas de este
cardcter suelen tener, en ocasiones, una indudable incidencia

(18) ‘Capitulo 2 del titulo II, art. 198.
(19) titulo VIII del Reglamento del Senado, art. 182 y 183.



sobre el ambiente, abriéndose asi una posible via de participa-
cién que, en caso de ‘consolidarse, podria tener cierta entidad. La
préctica desarrollada hasta ahora, sin embargo, no indica que se
haya otorgado excesiva importancia a la incorporacién de perso-
nas o colectivos en defensa o representacién de intereses relacio-
nados con la proteccién del medio.

No obstante, hemos de hacer alusién aqui a la aprobacién
por ‘parte del Pleno del Congreso de los Diputados del Plan
Energético Nacional de 1983 (20), que fue preceédida por un
largo procedimiento en cuyas sesiones informativas participd,
por vez primera, un representante de una asociacién creada
para la defensa de la naturaleza (21). Junto. a esta asociacidn,
pasaron por la Comisién.de Industria, Obras Publicas y Servi-
cios del Congreso, representantes de diferentes grupos de
intereses empresariales y sindicales, asi como expertos politi-
cos y académicos en materia energética (22). Este Plan Ener-
gético Nacional de 1983, que no pasé por el Senado, y que no
goza de naturaleza legislativa (23), uede ser considerado
como un punto de partida para la partlclpacmn ciudadana, via
comisiones, en la toma de decisiones por las Cortes en mate-
ria ambiental.

1.4. Otras posibilidades participativas

En una linea similar, otras actividades regulares del Parla-
mento permiten la entrada de la participacién a través de com-
parecencias de representantes de intereses empresariales y sin-
dicales para temas relacionados con el medio ambiente. Una
muestra de ello es la presencia habitual de particulares en las
discusiones sobre los informes semestrales que el Consejo de

(20) Aprobado en sesién del 28 de junio de 1984.

(21) Concretamente, de la Coordinadora Ecologista de Madrid.

(22) Sobre el PEN-83 y su elaboracién, puede verse DELGADO-IRIBA-
RREN. El Plan Energético Nacional de 1983. En RAP n.? 104, 1984.

(23) Owo Planes han de ser aprobados por ley, con lo cual  altera u proce-
dimiento de tramitacién parlamentaria. Un ejemplo de ello lo constituye
el Plan Hidrol6gico Nacional, que precisa de ley segiin el art. 43 de la
Ley 29/85 de agua .
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Seguridad Nuclear eleva a ambas cdmaras en virtud de su ley de
creacion (24) (25).

En cualquier caso, es preciso también sefialar que la pequefia
posibilidad participativa en los supuestos en que las comisiones
parlamentarias tratan temas que afectan a nuestra materia, devie-
ne inexistente tratindose de la elaboracién de actos con fuerza
de ley (26) (27).

2. La participacion en la actividad de los
parlamentos autonémicos.

En virtud del nuevo modelo de Estado surgido a raiz de la
Constitucion de diciembre de 1978, las Comunidades Auténo-
mas han sido creadas como entidades territoriales con autono-
mia de naturaleza politica. Esta distribucién territorial del
poder politico e tatal ha generado el desdoblamiento del poder
legislativo en 6rganos centrales (las Cortes Generales) y 6rga-
nos periférico (la asambleas legislativas de las diferentes
Comunidades Auténomas) ambos con capacidad de dictar
normas con rango de ley, que se articulan no ya en virtud de
un sistema jerdrquico sino atendiendo al principio'de compe-
tencia.  En rigor, la Constitucién de 1978 no obligaba al esta-
blecimiento de un 6rgano legi lativo en cada Comunidad
Auténoma que se creara sino que olamente lo preveia para
aquella Comunidades que hubieran accedid a la autonomia
por la via de] articulo 151, esto es, aquellas que demostraran
un mayor re paldo a la demanda autonomista (28). Sin embar-
go el desarrollo politico de la Constitucién acabé fragudndo e

(24) Ley 15/80 de 22 de abril.

(25) Art. 11: «El Consejo de Seguridad Nuclear elevard semestralmente al
Congreso de los Diputados y al Senado un informe sobre el desarrollo de
sus actividades».

(26) ALONSO GARCIA. La participacién de individuos en la toma de decisio-
nes relativas al medio ambiente en Espaiia. En REDA n.2 61, 1989, p. 51.

(27) La disposicién adicional del Real Decreto Legislativo 1302/86 de cva-
luacién de impacto ambiental, dice: «El presente Real Decreto Legislati-
vo no serd de a los proyectos relacioniados ¢ n l¢ Defensa
Nacional y a los aprobadas especificamente por una Ley del Estado.

(28) art. 152 de la Constitucion.
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en el sentido de dotar a cada Comunidad Auténoma de su pro-
pia asamblea legislativa. Es por ello que, al interesarnos por la
participacién ciudadana en el poder legislativo sea necesario
orientar nuestro estudio tanto a las dos cdmaras que integran
las Cortes Generales o Parlamento estatal como a las 17 asam-
bleas o parlamentos autonémicos creados en virtud de sus res-
pectivos Estatutos de autonomia.

La competencia legislativa de los diferentes parlamentos
autonémicos en materia de proteccién del medio ambiente no
resulta, como sab mos, uniforme (29). En efe to, mientras las
Comunidades Auténomas llamadas de primer grado tienen
facultad para dictar la legislacién de desarrollo de la normativa
bésica estatal en la materia, aquellas  munidades que denomi-
namos de segundo grado no di ponen al respecto d competen-
cia legislativa alguna, por tener solamente atribuida la gestién en
materia de proteccién del ambiente. Por ello, las Comunidades
Auténoma que pueden dictar legislacién de desartollo en mate-
ria de proteccién del medio ambiente son aquella que accedie-
ron a la autonomia por la via del articulo 151 de la Constituci6n,
esto es, Euskadi (30), Cataluna (31), Galicia (32) y Andalucia
(33). A éstas hay que sumar las Comunidades de Pais Valencia-
no por mor de una transferencia competencial por parte del
Estado (34) (35) y Navarra, de acuerdo con su peculiar modo de
acceso al autogobiemo (36). Para el re to de Comunidades Aut6-
noma (Asturias, Cantabria, Castilla y Le6n, Extremadura Cana-
rias, Murcia, Baleares, Aragén, La Rioja, Castilla-La Mancha y
Madrid) asf como para el resto del territorio estatal no integrado

(29) MUNOZ MACHADO. La distribucién de entre el Estado,
las Comunidades Auténomas y las Corporaciones locales en materia de
medio ambiente. En DA n.? 190, p. 368.

(30) LO 3/79 de 18 de diciembre, art. 1{.1.a).

(31) LO4/79 de 18 de diciembre, art. 10.6.

(32) LO 1/81 de 6 de abril, art. 27.3.2

(33) LO6/81 de 30 de diciembre, art. 15.1.7.2

(34) LO 5/82 de | de julio, art. 32.6, en relacién con la LO 12/82 de 10 de
agosto, de tran ferencia de competencias,de titularidad estatal.

(35) art. 150.2 de la Constitucién.

(36) LO 13/82 de 10 de agosto, art. 57 c). |
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en ninguna Comunidad, las Cortes_Generales seran las compe-
tentes para dictar toda la legislacién en materia de proteccion del
medio ambiente.

Pueden existir, sin embargo, aspectos legislativos relaciona-
dos con la temética ambiental que si sean competencia de los
parlamentos de todas las Comunidades Auténomas sin excep-
cién, en virtud de materias conexas o tangenciales a la protec-
cién del entorno, previstas en la redaccién del articulo 148.1 de
la Constitucién (37). Por otro lado, podria suceder que el reparto
de las competencias legislativas en materia estricta de proteccién
del medio ambiente se alterara en beneficio de las Comunidades
de segundo grado, bien por reformarse sus Estatutos de autono-
mia hasta equiparar sus competencias a las de las Comunidades
plenas (38), o bien por medio de leyes estatales de transferencia
competencial que incluyan esta materia (39). Por tltimo, cabe
también la posibilidad de que estas autonomias ejerzan funcio-
nes legislativas sobre el objeto que nos ocupa dentro de los prin-
cipios, bases y directrices que podria establecer una hipotética
ley marco estatal (40) (41).

Ademés de la funcién legislativa, hay que tener ¢n cuenta a
la hora de analizar la participacién ciudadana en las labores del
poder legislativo, las funciones de control e informacién que los
parlamentos autonémicos también puedan realizar en el segui-
miento de la actuacién de sus respectivas administraciones.

En cualquier caso, la falta de previsién y de regulacién deci-
dida de cauces de participacién ciudadana es también patente en
el estudio de las labores de las cdmaras autonémicas. Ello es
debido, por una parte, a que los diferentes Estatutos de autono-
mia obvian la temdtica participativa y, por otro lado, a que los
reglamentos internos de los respectivos parlamentos reproducen

(37) Por ejemplo, la legislacién en materia de montes y aprovechamientos
forestales, en virtud del art. 148.1.8.

(38) Enello consiste la prevision hecha en el art. 148.2 de la Constitucién.

(39) Posibilidad contemplada en el art. 150.2, ya utilizada en el caso valenciano.

(40) art. 150.1 de la Constitucién.

(41) LARUMBE BIURRUN. Medio ambiente y Comunidades Aut6nomas.
En RVAP n.2 8, 1984, p. 57.
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basicamente el esquema de los Reglamentos del Congreso y del
Senado, adoleciendo de sus mismas carencias en cuanto a los
aspectos participativos.

2.1. El derecho de peticion

De forma andloga a lo dispuesto para las Cortes Generales,
el derecho de peticién puede ser ejercitado, individual o colecti-
vamente, ante los 6rganos legislativos de las respectivas Comu-
nidades Auténomas. .

El articulo 29 del texto constitucional, que reconoce expre-
samente este derecho a todo los ciudadanos, no restringe en
modo alguno el mismo a los érgunos estatales como destinata-
rios de las peticiones y se remite al mismo tiempo a la ley regu-
ladora (42). A estos efectos, pues la Ley 92/60 e igualmente
vélida en todo lo que concierna a la pre de peticiones
ante los parlamentos autonémico , toda vez que $e entienda a
estas cdmara incluidas en la li ta de 6rganos seiialada en el
articulo egundo de la misma ley, una vez interpretada de acuer-
do a la nueva realidad constitucional.

En conformidad con ello, los parlamentos autonémicos
crean una comisién de peticiones, o, simplemente, encargan el
cometido de su examen a una de las comisiones permanentes de
la cdmara. Este ultimo es el i tema seguido por el Parlamento
de la Comunidad Aut6énoma Vasca, que en el articulo 42 de su
Reglamento (43) regula la tramitacién de la peticiones como
competencia de la Comisién de Urgencia legislativa, Reglamen-
to y Gobierno. El artfculo citado establece lo siguiente:

«1. La Comisién de Urgencia Legislativa Reglamen-
to y Gobiemno serd competente asimismo para la trami-
ta i6n de las peticiones individuales o colectivas que
reciba el Parlamento, y tra su examen, podré acordar:

(42) art. 29.1 de la Constitucién: «Todos los espaiioles tendrén el derecho de
peticién individual o colectiva, por escrito, en la forma y con los efectos
que determine la ley».

(43) Reglamento del Parlamento Vasco, aprobado por acuerdo de 11 de febre-
ro de 1983.



1° Trasladarlas al Defensor del Pueblo o a la
Comisién del Parlamento que estuviere cono-
ciendo del asunto de que se trate.

22 Remitirlas, por conducto del Presidente del
parlamento, al érgano institucional que corres-
ponda. La autoridad a quien se hubiere remiti-
do informar4 a la Comisién, a la mayor breve-
dad posible y si se considerase competente en
la materia, de las medidas adoptadas o a adop-
tar en torno a la cuestion suscitada..

32 Archivarlas sin mds tramite.

2. En todo caso, la Comisién acusard recibo de la peti-
cién y comunicard al peticionario, al que en casos especia-
les podr4 dar audiencia, el acuerdo adoptado.

3. Al término de cada periodo de sesiones; la Comi-
sién remitird al Pleno un informe en el que se dé cuenta
del nimero de peticiones recibidas, de la decisién
adoptada por'la Comisién sobre las mismas, asi como
de las resoluciones determinadas por las Autoridades a
las que hayan sido remitidas y de las que tenga conoci-
miento la Comisién. El texto del informe se publicard
en el «Boletin Oficial del Parlamento Vasco» y se
incluird en el Orden del Dia de la ultima sesién del
Pleno de cada legislatura.»

Particularmente interesante resulta la posibilidad anunciada
en el segundo apartado del precepto transcrito, de que la Comi-
sién dé audiencia al peticionario, lo cual incrementa, sin duda,
las posibilidades de argumentacién por parte de € te y, en suman
de participacién. Sin el hecho de que se presente como
una potestad discrecional de la Comisién, para caso especiales,
tiende a desvirtuar en parte e ta posibilidad, siempre supeditada
al igual que la admisién de la peticidn, a las conveniencia. de lo
grupos politicos mayoritarios.

Cierta fiscalizacion sobre las respuestas obtenidas por las
peticiones presentadas al Parlamento puede venir del examen
por parte del Pleno del informe anual que debe elaborar la Comi-

143



sién, en cumplimiento del parrafo tercero del articulo 42. Sin
embargo, el Reglamento no se pronuncia sobre la posibilidad de
discrepancias en el Pleno y parece querer aludir a un mero trami-
te informativo. Por su parte, la publicacién del texto del informe
en el Boletin Oficial del Parlamento no dejard de ser una forma-
lidad sin trascendencia participativa.

Légicamente, el articulo 13 de la ley reguladora del derecho
de peticién, referido a las peticiones dirigidas a las Cortes
Generales, debe entenderse también trasladable a las peticiones
presentadas ante los parlamentos autonémicos. De aqui se des-
prende, por tanto, la posibilidad de que una peticién ciudadana
pueda dar lugar a la elaboracién de una proposicién de ley, una
pregunta escrita al Gobierno de la Comunidad Auténoma o, en
su caso, una interpelacién oral, todo ello de conformidad con
los procedimientos que se establezcan en los respectivos regla-
mentos parlamentarios.

Por 1ltimo, es preciso trasladar al nivel autonémico las mis-
mas conclusiones que sefialdbamos respecto al legislativo estatal
en relacién con el derecho de peticién como instrumento partici-
pativo en materia ambiental’

2.2. Comparecencias ante comisiones de investigacion

También es posible, al igual que sucede para las Cortes
Generales, que las cdmaras autonémicas decidan:el nombra-
miento de comisiones de investigacién sobre cuestiones de su
competencia.

En esta linea, el Reglamento del Parlamento Vasco, siguien-
do casi literalmente al Reglamento del Congreso de los Diputa-
dos, prevé en u articulo 45.4 lo siguiente:

«Las Comisiones de investigacién o de encuesta ela-
borardn un plan de trabajo, podra’m nombrar ponencias en
su seno y requerir la presencia, por conducto de la presi-
dencia de la cdmara, de cualquier particular, autoridad
publica o funcionario, para prestar declaracién. Los
requeridos a tal efecto estardn obligados a comparecer
ante la Comisién.»
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No obstante efectuarse esta dltima precisién sobre la obli-
gatoriedad de la comparecencia, €l incumplimiento de esta
obligacién carece de sancién, puesto que la Ley Orgédnica
5/84 que castiga la no comparecencia voluntaria ante las
comisiones de investigacién creadas por el Congreso, el
Senado o por ambas cdmaras a la vez, no resulta aplicable a
las comisiones nombradas por los parlamentos de las Comu-
nidades Auténomas.

De cualquier forma, los Reglamentos no dan facilidades para
la constitucién de comisiones de investigacién, lo que genera
una escasisima actividad investigadora por parte de las diferen-
tes asambleas legislativas. (44). Ello hace que este posible cauce
participativo resulte doblemente limitado, si tenemos en cuenta
tanto la imposibilidad de participacién voluntaria como la infre-
cuencia de su utilizacién (45).

2.3. Otras comparecencias

Los Reglamentos de los diferentes parlamentos prevén igual-
mente la posibilidad de comparecencias de particulares en las
diferentes comisiones en que se articulan. A este efecto, lo habi-
tual es que se sefiale la capacidad de la Comisién en cuestién
para citar a cualquier persona, citacién que se cursard a través
del presidente de la asamblea correspondiente (46). En este caso
no se habla ya de obligacién de comparecer, sino mds bien de
solicitud de comparecencia.

Al igual que en el caso de las Cortes Generales, estas compa-
recencias en comisiones pueden revestir importancia a nuestros
efectos en el caso de discusién de planes o programas ambienta-
les remitidos por el ejecutivo de la Comunidad o para otros
supuestos de seguimiento de la gestién en materia de proteccién

(44) FIGUEROA LARAUDOGOITIA. E! Parlamento Vasco. Oiiate: IVAP,
1991, p. 57. ‘

(45) Cabe seiialarse que la primera Comisién de investigacién creada por €l
Parlamento Vasco fue precisamente en relaci6n a un tema de importancia
ambiental, cual era el de la central nuclear de Leméniz.

(46) véase el art. 37.3 del Reglamento del Parlamento Vasco.
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del medio ambiente competencia que corresponde a todas las
Comunidad Auténomas. Cabe también la posibilidad de elevar
una peticién al Parlamento solicitando que determinadas perso-
nas o colectivos sean citados en dichas comisiones.

En cualquier caso la mayor de lo parlamentos
autonémicos respecto a la ciudadania, en comparacién con el
Parlamento cent al, no se traduce en mayores posibilidades parti-

ipativas ni en mas numerosos cauces de integracién de la opi--
nién de los particulares. Antes al contrario, la normativa d las
diferentes asambleas autonémicas adolece, en lineas generales,
de los mismos defectos que la reglamentacién de las Cortes
Generales, siendo, en no po a ocasiones, una mera transcrip-
cién de ésta. Desaparece asi, respecto al  der legislativo, uno
de los argumentos que suelen ser esbozado para legitimar la
autonomia, cual es el necesari acercamiento de la toma de deci-
siones al conjunto social, algo que podria ayudar considerable-
mente a la revitalizacién de los parlamentos como érganos cen-
trales en nuestro sistema politico.

3. La iniciativa legislativa popular

Las instituciones del referendim y de la iniciativa legisla-
tiva popular son dos mecanismos habituales de la llamada
democracia directa. El primero dé ellos no consiste en una
participacion en el poder legislativo, pero si, en gran parte, el
segundo, puesto que en la iniciativa legislativa popular un
sector de ciudadanos sustituye al Parlamento en las primeras
fases de la tramitacién de una proposicién de ley. Es por ello
que éste resulta ser un cauce sumamente interesante desde el
punto de vista que nos ocupa. Por medio de €I, la sociedad
puede elevar al parlamento competente importantes proposi-
ciones .de ley en materia de proteccién del ambiente en orden
a su aprobacién por el legislativo. Estas proposiciones pueden
versar sobre objetos tan plurales como, por ejemplo, la decla-
racién de un espacio natural protegido, la creacién de 6érganos
participados ‘de gestién ambiental o la introduccién de nuevos
tipos en el Cédigo Penal tendentes a la proteccién del
.ambiente como bien juridico.



La mayor o menor virtualidad que pueda revestir esta pro-
metedora via participativa depender4, en ultima instancia, de las
formalidades y requisitos que el legislador establezca para su
puesta en préctica. Este es el punto en el que es preciso afirmar
que la regulacién que de este mecanismo e ha efectuado en
nuestro ordenamiento no tiene como objetivo facilitar su utiliza-
cién por los ciudadanos, lo que ha traido consigo en la préctica
un preocupante desuso del mismo, tanto -a nivel estatal, como en
el &mbito autonémico.

La propia Constitucién se encarga de prever la iniciativa
legislativa popular (47) en su precepto 87.3, si bien deja pen-
diente su desarrollo y regulacién para una posterior ley organica.
Esta ley se dicté en 1984 (48) y en su exposicién de motivos se
alude explicitamente al fomento de la participacién ciudadana
como objetivo de este mecanismo:

«En esta misma linea, la Constitucién prevé, también,
la participacién directa de los iudadano" en el 0
de produccién normativa, configurando al pueblo,
mediante la presentacién de 500.000).firmas como sujeto
de la iniciativa legislativa. Este reconocimiento constitu-
ciona de la iniciativa legi lativa popular permite, de un
lado, instrumentar la directa participacion del titular de la
soberania en la tarea de elaboracién de las normas que
rigen la vida de los ciudadano , y posbilita, de otra parte
la apertura de vias para proponer al poder legislativo la
aprobacién de normas cuya necesidad es ampliamente
entida por el electorado pero que, no obstante no,
encguentran eco en la formaciones politicas con represen-
tacién parlamentaria.»

A pesar de esta optimista visién de la virtualidad de este
instituto, los condicionamientos y limitaciones que se imponen
a su puesta en préctica dificultan sensiblemente su utilizacién.
Estas limitaciones abarcan desde la relacién de una serie de

(47) Ello no sucede, por ejemplo, en las Constituciones de Francia (art. 39) o
de Alemania (art. 76).
(48) Ley Orgénica 3/84 de 26 de marzo.
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materias excluidas de la iniciativa legislativa popular (49),
hasta la necesidad de reunir 500.000 firmas autentificadas en
un plazo de seis meses (50), pasando por los diferentes requisi-
tos formales que se relatan a lo largo de la ley. A pecto positi-
vo es el de la existencia de una posibilidad de fiscalizacién de
la decisién de la Mesa del Congreso inadmitiendo la iniciativa.
Contra esta decisién, la Comisién Promotora resulta legitimada
para interponer recurso de amparo ante el Tribunal Con titucio-
nal, quien ha de ordenar que el procedimiento siga su curso si
estima que la proposi i6n no incurre en alguna de las causas de
inadmisibilidad previstas en el apartado segundo del articulo 5
de la ley orgénica (51).

Si bien es cierto que la propia redaccién del articulo 87.3
del texto constitucional introducia ciertas limitaciones a la ini-
ciativa legislativa popular a nivel estatal, resulta también claro
que tales condicionamientos no afectaban en principio a la regu-
lacion que d este instituto podria hacerse por parte de las dife-
rentes Comunidades Auténomas. A nivel autonémico, en el

eno de unas instituciones mds cercanas al ciudadano y a lo
colectivos sociales y, al menos teéricamente, mds integradas
con la concreta realidad social en que éstos se mueven, una nor-
macién generosa y abierta de la inciativa legislativa popular
podia haber dado pie a una importante via de participaci6n,
ideal en muchas ocasiones para plantear cuestiones con trascen-
dencia ambiental.

Sin embargo, nuevamente es la repeticién la nota mas
sobresaliente al analizar la regulacién de la iniciativa legisla-
tiva popular a nivel autonémico, en relacién con el nivel esta-
tal. Los Estatutos de autonomia, a semejanza de la Constitu-
cién, se limitan a reconocer la posibilidad de elaborar propo-

iciones de ley desde el cuerpo social, remitiéndose su regula-
cién a una ley posterior (52). Y dichas leyes autonémicas

(49) art. 2 de laLO 3/84.

(50).art. 7 de 1a LO 3/84.

(51) art. 6 de 1aLO 3/84.

(52) Por ejemplo, art. 27.4 del Estatuto vasco o art. 19.2 del Estatuto de
Navarra.
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reproducen, en gran parte, lo sefialado y exigido por la Ley
Orgénica 3/84, con las debidas adecuaciones al 4mbito terri-
torial correspondiente.

En esta linea de estricta transcripcién se enmarca la ley de
iniciativa legislativa popular aprobada por el Parlamento Vasco
(53), en la que se recoge el mismo esquema de tramitacion,
sefialdndose esta vez en 30.000 el nimero de firmas precisas
para la presentacion de la proposicién de ley (cifra ésta que
guarda una casi perfecta proporcionalidad con la establecida a
nivel del Estado, atendiendo al volumen de ambos censos, esta-
tal y autonémico). La repeticién se extiende también a la posibi-
lidad de interponer recurso de amparo ante el Tribunal Constitu-
cional contra los cacuerdos de inadmisibilidad que decrete la
Mesa del Parlamento (54). Respecto a esta norma, Figueroa
Laraudogoitia sefiala que «el hecho de que hasta la fecha (59)
no se haya presentado ninguna iniciativa legislativa popular da
pie a pensar que las rigurosas exigencias de la Ley 8/86, de 26
de junio, no son un cauce que estimule la participacién ciudada-
na, ni sirve de instrumento de expresién de demandas de los
ciudadanos no asumidas por los partidos politicos con represen-
tacién parlamentaria» (56).

Estas consideraciones, trasladables tanto al nivel estatal,
como a los restantes 4mbitos autondémicos denotan la atrofia
que, por el momento, sufre este mecanismo participativo.
Mecanismo que, sin duda, podria resultar de gran virtuali-
dad para satisfacer determinadas demandas ambientalistas
de la sociedad no defendidas desde las fuerzas politicas con-
vencionales. En esta atrofia se encuentra probablemente una
de las causas de la organizacién politica de sectores ecolo-
gistas, que intentan acceder al Parlamento por la via directa
del apoyo electoral. También es justo resaltar que, sin bien
la utilizacién parca de la iniciativa legislativa popular tiene
una de sus causas en la desconfianza de las fuerzas politicas

(53) Ley 8/86 de 26 de junio.

(54) art. 5.4 de laley vasca 8/86.

(55) 1991. .

(56) FIGUEROA LARAUDOGOITIA, A, El Parlamento Vasco, p. 76.



parlamentarias a perder parte de su gran protagonismo legis-
lativo, no es menos cierto que ¢l cuerpo social no ha demos-
trado hasta el momento poseer una dindmica organizativa
adecuada para dar respuesta a la demanda de proteccién de
determinados intereses o valores ambientales, mediante. la
utilizacién del estrecho, pero factible mecanismo de la legis-
lacién popular (57).

4. El acceso politico al Parlamento

Como sefialabamos anteriormente, el tema de la participa-
cién popular en la toma de decisiones relativas a la materia
ambiental por parte del poder legislativo puede analizarse
desde una doble perspectiva. Ademds de los cauces ya resefia-
dos previstos por el ordenamiento para el acceso de los ciuda-
danos a las labores parlamentarias sobre éstay otras materias,
podemos aqui referimos a la irrupcién en los parlamentos de
grupos politicos de ideologia ecologista, como una segunda
suerte de participacién popular en torno a la proteccién del
medio natural. Teniendo en cuenta las matizaciones y conside-
raciones que se hicieron en el inicio del presente capitulo res-
pecto a esta segunda via de acceso al poder legislativo, retoma-
mos aqui el tema de la organizacién politica como férmula de
participacién ecologista en la composicién de las asambleas
legislativas de diferentes paises.

En efecto, la década de los 80 ha conocido el feriémeno de la
cristalizacion electoral de los llamados partidos ecologistas, que
han logrado en los tltimos afios acceder con propia representa-
cién a los parlamentos de varios paises de Europa- occidental,
entre los que se encuentran los de Estados como Alemania, Bél-
gica, Francia o Suecia.

La consideracién de determinado partido o movimiento
politico como de ideologia ecologista no es tarea facil. Bajo

(57) Sobre la iniciativa legislativa popular pueden verse: IMENEZ DE CIS-
NEROS. Derecho de peticion y la iniciativa legislativa. Instituto Nacio-
nal de Prospectiva, 1980; WALKER, Geoffrey. /niciative and referen-
dum. S. Leonards: The Centre for independent students, 1987.



nombres mds o menos naturalistas o ecoldgicos se esconden
formaciones diversas, cuya real ideologia no siempre tiene
que ver con la defensa del medio en el que el hombre vive.
Como dice Martin Mateo, «es dificil determinar con preci-
sién en qué consisten y cudles son los objetivos de los deno-
minados movimientos ecologistas, que se plasman en orga-
nizaciones que van desde grupusculos de vida efimera, esca-
sos efectivos y base micromunicipal, a complejas entidades
de dmbito mundial y que cuentan por millones sus compo-
nentes. Todas ellas tienen un impreciso denominador comin
centrado en la defensa de la inmanencia de los sistemas
naturales frente a la acciéon del Hombre» (58). Con todo, los
grupos relevantes a efectos de participaciéon en el poder
legislativo son, para nosotros, movimientos cuya ideologia
es basicamente la defensa de los valores y elementos natura-
les y que se organizan a nviel politico para concurrir a elec-
ciones legislativas con la intencién de obtener representan-
tes directos en los parlamentos de d4mbito estatal, nacional o,
regional. Dentro de éstos, el mismo Martin Mateo, y en fun-
cién de su radicalismo ideoldgico, distingue entre los «parti-
dos verdes realistas» y los «verdes fundamentalistas». Hay
que sefialar que quienes obtienen usualmente representaciéon
en los parlamentos europeos son los partidos verdes con ten-
dencia realista o posibilista, que a pesar de diferenciarse
netamente de los cdnones ideoldgicos tradicionales, suelen
ser considerados como formaciones encuadrables en la
izquierda politica.

La real particularidad de estos movimientos politicos con
respecto a los partidos cldsicos radica en la dedicacién cua-
siexclusiva de sus programas a la defensa del entorno, si bien
una concepcién amplia de las expresiones medio ambiente o
naturaleza les permite ofrecer también soluciones a problemas
de indole muy variada. Lo importante respecto a este fenéme-
no politico realmente novedoso en los 80 es conseguir realizar
una interpretaciéon adecuada de lo que la irrupcién de estos

(58) MARTIN MATEO. Tratado de Derecho ambiental. Madrid: Trivium,
1991, p. 155.



partidos en los parlamentos significa. Probablemente, la esca-
sez de cauces participativos ofrecidos por el ordenamiento
juridico a los ciudadanos ante una problemadtica de la que se
toma conciencia en los afios 70 y que se ve como un asunto
urgente, es el origen de la organizacién politica de sectores
concienciados, que se lanzan a la arena electoral para lograr
por una via mucho mds directa, la voz que de otra forma se
veria ahogada en las rigideces de un Derecho poco proclive a
la participacién popular.

El acceso de los partidos ecologistas en las asambleas
representativas es un fenémeno, hoy por hoy, fundamental-
mente europeo. El primer logro emblemadtico, cuya repercu-
sidén sirvié de acicate a otros movimientos similares fue, pro-
bablemente, el de los verdes alemanes (Die Grunen) cuando,
rompiendo la barrera electoral del 5%, lograron sentar a 27
representantes en el Parlamento federal. El éxito de estos
partidos va ligado no sélo a un alto nivel de vida del elec-
torado en cuestién, sino también al sistema electoral que
resulte de aplicacion.

Quizas debido a la consideracién creciente del medio
ambiente como un problema transnacional y por las especiales
caracteristicas del Parlamento Europeo, es usualmente en las
elecciones a esta asamblea comunitaria donde los partidos ver-
des europeos suelen obtener los mejores resultados. Asi, en las
ultimas elecciones celebradas al Parlamento Europeo en 1989,
con la participacion ya de los doce Estados actualmente miem-
bros, los diferentes partidos verdes consiguieron sumar mas de
11 millones de votos, superando el 8% de los mismos y con-
formando, por primera vez, un grupo parlamentario exclusivo
en la cdmara de Estrasburgo (59) (fig. 1). La evolucién com-
parada de los resultados electorales de estos partidos en las
diferentes elecciones europeas es también significativa. No

(59) El Grupo de los Verdes, anteriormente integrado en el grupo parlamen-
tario Areo Iris, es en esta legislatura un grupo independiente que ronda
los 30 diputados, de los que 8 son alemanes, 8 franceses, 7 italianos y
3 belgas.

152



s6lo ha sido creciente el nimero de pajses con candidaturas
ecologistas, sino que el grado de aceptacién de éstas ha creci-
do igualmente (fig. 2 y 3).

Las diferencias de implantacién ecologista en los Estados
miembros son también constatables. Asi, mientras los Estados
.centrales de la Comunidad (60) se caracterizan por tener impor-
tantes niveles de voto verde, cuya media puede rondar el 10% de
los votos, los paises periféricos (Eire, Portugal, Espaiia y Grecia)
no ofrecen aln sino unos porcentajes muy bajos para estas
opciones, en tomo al 2%.

De cualquier forma, las m4s recientes elecciones habidas en
diferentes Estados (61) parecen confirmar la tesis de que el
fenémeno de irrupcién de los partidos de corte ecologista no es,
por el momento, un evento pasajero, lo cual hace pensar que en
la medida en que la cohesién econémica y social de Europa sea
una realidad, la implantacién politica de los movimientos ver-
des se extenderd con més fuerza a los paises periféricos del
viejo continente.

Con todo, no puede tampoco negarse que, segin los
ordenamientos vayan ofreciendo mayores posibilidades de
participacién a los ciudadanos en las diferentes labores
publicas relacionadas con los problemas ambientales, la_
funcién principal de los partidos exclusivamente ecologis-
tas quedard en entredicho, lo cual ha sido ya asimilado en
parte por los partidos clésicos, que incorporan a sus progra-
mas con mayor frecuencia, no sélo soluciones para los pro-
blemas ambientales, sino también férmulas de potenciacién
de los mecanismos ciudadanos de participacién en el debate
ecolégico. La progresiva reconversién del ecologismo elec-
toral hacia movimientos populares de participacién es, por
lo tanto, una tendencia deseable, cuya concretizacién
depende, en gran parte, de la actuacién aperturista de los
poderes piblicos.

(60) Salvo Luxemburgo que, por razén de su pequefio tamafio, no puede ofre-
cer escafios més que a los tres grandes partidos.
(61) Las legislativas francesas e italianas, por ejemplo.
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-fig. 1 -

RESULTADOS OBTENIDOS

POR LOS PARTIDOS ECOLOGISTAS

EN ELECCIONES AL PARLAMENTO EUROPEO

1979 1984 1989

Estados % % n.? votos %
Bélgica 3,4% | 8.2% 817.577 13,9%
R.F. Alemania 32% | 82% 2.381.278 8,4%
Dinamarca — - - -
Grecia - -
Espaiia - - 431.363 2,8%
Francia 4,4% | 3,4% 1.854.834 | 10,6%
Rep. Irlanda - 0,5% 61.041 3,8%
Italia 0,7% 1,4% 2.995.451 8,6%
Luxemburgo - - -
Paises Bajos ° — 5,6% 365.596 7,0%
Portugal -

Reino Unido 0,6% 2.292.705 15,0%
TOTAL CEE 11.199.845 8,1%
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—fig. 2 (1984) —

REPRESENTACION GRAFICA DE LOS
PORCENTAJES DE VOTOS OBTENIDOS
POR PARTIDOS ECOLOGISTAS EN
ELECCIONES EUROPEAS EN 1984

del 4,1% al 8,0% de los votos totales
del 8,1% al 12,0% de los votos totales
del 12,1% al 15,0% de los votos totales
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- fig. 3 (1989) —

REPRESENTACION GRAFICA DE LOS
PORCENTAJES DE VOTOS OBTENIDOS
POR PARTIDOS ECOLOGISTAS EN
ELECCIONES EUROPEAS EN 1989

del 0,0% al 4,0% de los votos totales
del 4,1% al 8,0% de los votos totales
del 8,1% al 12,0% de los votos totales
del 12,1% al 15,0% de los votos totales
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5. El Ombudsman

Para completar el tema de la participacién popular en las
funciones ambientales del poder legislativo, hemos de efectuar
una referencia a la figura del Ombudsman. Esta institucién, si
bien no goza de una dilatada tradicién en nuestro ordenamiento,
resulta sin embargo interesante a la hora de abordar el estudio
de la tutela del ciudadano frente a los abusos de la Administra-
cién, y quizds con un especial énfasis actualmente en lo que
pueda concermir a intereses de caracter difuso o colectivo, como
lo son gran parte de los que afectan al medio ambiente. La
razén por la que se incluye la institucién del Ombudsman en el
apartado correspondiente al poder legislativo es clara. En nues-
tro sistema, el Ombudsman, tanto a nivel estatal como autono-
mico, queda configurado como un Alto Comisionado del parla-
mento correspondiente, designado por éste, fundamentalmente,
para la defensa de los derechos comprendidos en el titulo prime-
ro de la Constitucién (62) y que, ademds, rinde cuenta de su
labor tinicamente ante el legislativo.

En el ordenamiento espafiol, la figura del Ombudsman es
recogida por primera vez en la Constitucién de 1978 (63) con el
nombre de «Defensor del Pueblo». Posteriormente, pese a que en
la Constitucién nada se prevé al respecto, diferentes Estatutos de
autonomia han incorporado una referencia a una figura paralela
para la respectiva Comunidad (64). Estos Ombudsmen «autoné-
micos», bautizados con distintas denominaciones, actian en
coordinacién con el Defensor del Pueblo en el marco de la Ley
Orgénica 3/81 de 6 de abril y de 1a Ley 36/85 de 6 de noviembre.

Como es sobradamente conocido, el Ombudsman puede
actuar tanto a instancia de parte como de oficio y estd facultado
para la supervision de la actividad de la Administracion, asi

(62) Las funciones encomendadas a los diferentes Ombudsmen existentes hoy
~ en el Estado no siempre coinciden plenamente. El Justicia de Aragén,
por ejemplo, tiene la obligacién de velar por la defensa del Estatuto de su
Comunidad.
(63) Art. 54.
(64) Se trata de los Estatutos de Euskadi, Catalufia, Galicia, Andalucia,
Valencia, Aragén, Canarias y Baleares.
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como para la elevacion de propuestas y recomendaciones al Par-
lamento correspondiente. Lejos de disponer de poderes coactivos
directos, el Ombudsman basa su efectividad en la autoridad
moral de recomendaciones y sugerencias que realiza a la
Administracién. «Es el prestigio del Ombudsman el que le con-
fiere su poder. Su éxito proviene de que es una institucién ofi-
cial, pero también fundamentalmente independiente y no forma-
lista» (65). Esta ausencia de formalismo en el trabajo del
Ombudsman es lo que le convierte en una institucién sugerente
desde el punto de vista de la participacién y de la que, como
facilmente se adivina, puede predicarse una mayor cercania al
ciudadano, con respecto a otras instancias administrativas y
jurisdiccionales.

Estando el derecho al ambiente comprendido en el titulo
primero de la Constitucién, resulta claro que parte de las activi-
dades desarrolladas por los ombudsmen en nuestro sistema van
orientadas a la defensa de los intereses ambientales de los ciu-
dadanos frente a las administraciones piblicas, asi como la
sugerencia al Parlamento de nuevas politicas legislativas en la
materia. Analizar la participacion ciudadana en dichas labores
es analizar el sistema de admisién de quejas concernientes a la
materia ambiental.

En primer lugar, es preciso sefialar que la articulacion de las
funciones de los diferentes ombudsmen que pueden concurrir en
un mismo territorio, el estatal y el autonémico, viene establecida
por un principio de competencia. A partir de aqui, el ciudadano
que pretende elevar una queja en materia de medio ambiente
para su tramitacién por esta institucién no tendrd habitualmente
que cumplir mds formalidad que la elevacién de un escrito, sien-
do incluso vdlida en ocasiones la presentacion oral de la queja.
Indudablemente, esta facilidad para el acceso formal a la institu-
cién es un acicate importante para la participacién de los ciuda-
danos a través de esta via. Por lo que respecta al fondo, el articu-
lo 10.1 de la Ley reguladora del Defensor del Pueblo sefiala:

(65) JADOT, Benoit. Les procédures garantissant le droit 6 1’environnement.
En Environnement et droits de !’ homme. Patis: UNESCO, 1981.
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«Podra dirigirse al Defensor del Pueblo toda persona
natural o juridica que invoque un interés legitimo, sin res-
triccién alguna. No podran constituir impedimento para
ello la nacionalidad, residencia, sexo, minoria de edad, la
incapacidad legal del sujeto, el internamiento en un centro
penitenciario o de reclusién o,-en general, cualquier rela-
cién especial de sujeciéon o dependencia de una Adminis-
tracién o Poder piblico.»

Como se ve, el requisito fundamental que se exige para la
admisién de una determinada queja es la invocacién por la per-
sona que la presenta de un determinado interés legitimo. A la
amplitud de este concepto hay que sumar la habitual flexibilidad
en el andlisis del cumplimiento de este requisito. Flexibilidad
que no seria probablemente posible en otras instituciones dife-
rentes. Prueba de esta facilidad de acceso a la institucién del
Ombudsman en nuestro sistema, y por tanto del nivel de partici-
pacién a que esta figura puede dar lugar son las estadisticas del
Defensor del Pueblo o de los ombudsmen autonémicos sobre la
proporcién de quejas rechazadas anualmente y las razones a que
se deben dichas inadmisiones. Siendo el porcentaje de quejas
rechazadas habitualmente bajo, hay que constatar que la mayoria
de las inadmisiones se deben a que los litigios revisten naturale-
za privada o a que est4n residenciados ya en sede jurisdiccional.
El grupo de quejas rechazadas por falta de legitimidad del intere-
sado reviste mds bien un carécter marginal. ‘

Esto nos hace pensar que, habida cuenta de las dificultades
de legitimacién con que en ocasiones se encuentran los deman-
dantes en conflictos ambientales planteados ante ]a jurisdicciéon
contencioso-administrativa, la institucién del Ombudsman puede
jugar a este respecto un papel sustitutivo, dando entrada a con-
flictos que dificilmente tendrian acceso a la via jurisdiccional.
No puede, sin embargo, entenderse el acceso al Ombudsman
simplemente como una alternativa a la labor del poder judicial.
A este respecto, se trataria mas bien de conseguir una ampliacién
en la legitimacion activa que entendiera los intereses difusos

" como legitimos a la hora de su invocacién en la sede contencio-
sa. Lo que si resulta gvidente es que esta institucién de control
del ejecutivo ofrece una interesante via participativa a las



demandas ambientales difusas que puedan reformularse en que-
jas frente a la actividad positiva o negativa de la Administracion.

Junto al tema del acceso, y ligado estrechamente a la mate-
ria ambiental que nos ocupa, hay que referirse a los problemas
principales de los que hoy se ocupa preferentemente la institu-
cién del Ombudsman. En efecto, a causa de las transformacio-
nes politicas vividas desde que esta institucién comenzara a
funcionar en el norte de Europa hace casi dos siglos, hoy pare-
ce orientar uno de sus campos preferentes de actuacvién, al
menos cuantitativamente hablando, a la defensa de los llama-
dos intereses difusos colectivos propios del Estado social, tales
como el derecho al ambiente, el derecho a una vivienda digna o
el derecho a la salud.

Particularmente, los temas relacionados con el medio
ambiente, incluyendo los referentes a actividades clasificadas,
ocupan un porcentaje respetable de las quejas tramitadas. por los
diferentes. ombudsmen. En este sentido, resultan habitualmente
abundantes las quejas que se presentan a causa de las molestias
producidas por establecimientos publicos, molestias frente a las
cuales la autoridad correspondiente, generalmente municipal, no
adopta las medidas oportunas. Dentro de estos casas revisten
especial importancia por su nimero las quejas motivadas por
ruidos excesivos. Ademads de las agresiones aclisticas, otro tema
ambiental que motiva un grupo importante de protestas ciudada-
nas es el de la existencia ilegal de vertederos de residuos s6lidos
urbanos y téxicos o peligrosos en espacios concurridos o ecol6-
gicamente relevantes. Se observa también un bloque de quejas
relativas al incorrecto cumplimiento del régimen juridico de
determinados espacios naturales protegidos. '

En cualquier caso, lo que puede constatarse con la revisién
de las memorias anuales del Defensor del Pueblo y de los
ombudsmen autonémicos es el aumento, en importancia y en
nimero, de las quejas ciudadanas sobre aspectos relacionados de
forma directa o indirecta con el medio ambiente. Con frecuencia,
el actor procura la satisfaccion de un interés directo, pero en no
pocas ocasiones se actda, ya individual ya colectivamente, en
defensa de un interés difuso a un ambiente adecuado.



Como consecuencia de este aumento en el niimero de quejas en
materia ambiental presentadas ante los diferentes ombudsmen del
Estado, también se ha producido un incrémento en el tratamiento
que ésto han ofrecido a la temdtica de proteccién del entomo en
sus informes anuale y en sus recomendaciones al Parlamento. Asf,
son habituales los consejo del Defensor del Pueblo a las Cortes
Generales de reorganizar y ordenar el cuerpo normativo vigente
que afecta al medio ambiente y que cada vez adquiere mayor
extension. Por otra parte, la normativa referente a actividades clasi-
ficadas y su cumplimiento suelen ocupar una importante seccién en
los informes de los ombudsmen de las Comunidades Aut6nomas.
En los dos casos suele criticarse también el actual reparto compe-
tencial en la materia, asf como los incumplimientosdel principio de
eficacia por parte de las administraciones actuantes.

Por todo lo expuesto, podemos concluir que la existencia de
un comisionado del poder legislativo que vela por los intereses d
los ciudadano frente a la actuacién o pasividad de la Administra-
ci6én publica, deja abierta otra via de participacién popular cuan-
do la labor piblica y-el interés particular o colectivo de los ciuda-
danos entran en colisién. Se trata, por tanto, de una via reclamato-
ria, que parte de la existencia de un conflicto, pero en la que la
trascendencia del asunto concreto que procura resolverse puede
trasladarse a otras actuaciones del ejecutivo, o puede, en su caso,
dar lugar a una intervencién del legislativo a través de las funcio-
nes de recomendacién que ejerce el Ombudsman. Por tanto, pese
a no ser un mecanismo de participacién directa en las decisiones
tomadas por los poderes piblicos este cauce de entrada de las
preocupaciones y opiniones ciudadanas merece ser sefialado.
Maéxime, si tenemos en cuenta la facilidad con que los particula-
res pueden acceder a la utilizacién de este mecanismo para resol-
ver problemas ambientales de muy diferente contenido.

Por iltimo, cabe hacer una referencia a cierta proposicién de
algiin sector de ia doctrina en orden a la creacién de una figura
similar al Ombudsman, especificamente dedicada a los temas
relacionados con el medio ambiente (66). La instauracién de este

(66) JADOT, B., Les procédures garantissant le droit 6 I'environnement, p. 61.
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Defen or del ambiente ha sido e tudiada por alguno paises,
mientras que en otro existen ya organismos similares (67). En
cualquier caso, hoy por hoy, todo hace indicar que un correcto
funcionamiento de la institucién del Ombudsman hace innecesa-
rio este debate. El de gajamiento de ciertos ambitos objetivos de
los cometidos actuales de esta instituciéon probablemente contri-
buiria a alterar su propig naturaleza, difuminando su imagen ante
la poblacién, lo cual resultarfa especialmente inconveniente en
un sistema en el que no dispone sino de una avin breve presencia
temporal. Finalmente, por lo que respecta al tema participativo

no parece que la creacién de un Defensor especificamente dedi-
cado a los temas ambientales uponga un aumento de las dosi

de participacién que hoy ofrece el Ombudsman convencional del
que disponemos en nuestro sistema.

(67) Especialmente, en el drea latinoamericana. A este modelo parece respon-
der, por ejemplo, la Procuraduria del Ambiente, en Venezuela.



LA PARTICIPACION EN EL PODER EJECUTIVO

El andlisis de las vias de participacién ciudadana en las
labores del poder ejecutivo, y por extension de la Administra-
cién en general, sobre la temdtica de proteccién del entorno
implica, en primer lugar y como requisito previo, la elabora-
cién de un esquema organizativo que ordene las tareas que en
dicho sector acometen las diferentes administraciones publi-
cas. En un momento histérico en el que el tradicional ideal de
equilibrio de poderes se ve afectado por una acumulacién de
funciones y facultades en el poder ejecutivo, asi como por el
gran sobredimensionamiento de la Administracién, no resulta
extrafio constatar que, también en este sector en el que se pre-
tende hacer valer el derecho del hombre a un medio ambiente
adecuado, las labores y cometidos que corresponden al apara-
to publico sean variados y numerosos. La sintetizacién de
estos cometidos es, pues, una tarea ineludible para poder ana-
lizar la virtualidad que hoy presentan en cada cdso los meca-
nismos participativos previstos en nuestro ordenamiento, a
través de los cuales debe proyectarse este derecho social pro-
clamado en la Constitucion.

Introduccion:
Labores de la Administraciéon sobre el medio ambiente

Entendido el derecho al ambiente como un interé de caric-
ter general, su defensa activa se convierte en una obligacién de’
la Administracién que para ello, y en colaboracién con los ciu-
dadanos cuya real participacion ha de resultar esencial, organiza
sus propios recursos ejecutando con ello tareas de diversa natu-
raleza, desde la elaboracién de disposiciones vinculantes hasta



el ofrecimiento directo de determinados servicios, pasando por
la imposicién de sanciones administrativas a los agresores de
determinada normativa ambiental.

Es, en consecuencia, necesario tanto para el estudio de la
actividad administra iva, omo por interés expositivo, tomar
como propio un esquema de funciones y labores administrativas
en relacién con el medio ambiente. l.6gicamente, la asuncién de
criterios distintos para la discriminacion de las tareas dard lugar
a esquemas o cuadros-diferentes. Sin embargo, a nuestros efec-
tos, lo realmente importante es diferenciar de actuacién
administrativa obre la materia ambiental, sicmpre y cuando el
esquema recoja todos los dmbitos posibles, para po teriormente
e ‘tudiar los cauces participativos existentes en cada uno de
ellos. Por ello, en principio, cualquier sistematizacion realizada
por la doctrina puede ser 1itil a nuestros intereses, sin perjuicio
de la elaboracién de un cuadro propio.

En primer lugar, constituye una funcién administrativa
netamente diferenciada la elaboracién de disposiciones nor-
mativa .obre la materia. El ejercicio de la pot stad regla-
mentaria de la Admini tracién de cauce, pues, a la primera
func’én ejecutiva importante sobre el medio ambiente, con-
si tente en la redaccion de los reglamentos que complementan
y desarrollan la leglslac16n ambiental emanada del Parlamen-
to. Reglamentos y di posiciones, que pueden tanto revestir
carictler estrictamente vinculante como contener criterios
orientativos y recomendaciones. Por medio de los reglamen-
to- se fijan en gran medida las normas que rigen las restantes
actividades administrativas asf como la organizacién de la
propia Admtinistracién.

Como segunda tarea administrativa en la materia ambiental
que nos ocupa, se encuentra la elaboracién de planes y progra-
mas ambientales. La finalidad de los mismos es dar un marco de
actuacién sobre el entorno que ofrezca certeza a los sujetos
ptblicos y privados A su vez, determinados planes atienden a
los problemas de coordinacién administrativa, lo cual resulta
mds necesario si cabe en un panorama de difuso reparto compe-
tencial. Estos planes y programas pueden contener tanto normas



vinculantes como meras recomendaciones, adoptando en oca-
siones la naturaleza de verdaderas normas juridicas. Reglamen-
tos y planes componen, en consecuencia, un bloque de actua-
cién administrativa consistente en declaraciones de voluntad, y
por tanto cronol6gicamente previo a la incidencia directa de la
Administracién sobre el medio ambiente.

Donde esta incidencia directa se plasma es en la ejecucién
concreta de proyectos previstos en normas o programa ya ela-
borados. Las obras piiblicas, basicamente las grande obras de
infraestructura, componen, por tanto la tercera tarea administra-
tiva en la materia ambiental. Son estas labores de ejecucién las
que denominamos actos no normativos, en contraposicién a los
actos normativos elaborados a la luz de las dos primeras labores
administrativas sefialadas.

En cuarto lugar, una funcién especialmente relevante y tra-
dicional de la Administracién ambiental es la llamada funcién
de policia ambiental. Dentro de este cometido se engloba por
un lado la actividad fi calizadora o de control de los elementos
potencialmente contaminantes. Por otra parte, entra también en
este apartado la tarea sancionatoria de la Administracién. En
efecto, el sujeto piiblico debe velar por el cumplimiento de
determinados e tindares ambientales, lo cual realiza bdsicamen-
te mediante la llamada policia industrial, consistente en el con-
trol, tanto inicial como permanente, de las actividades suscepti-
bles de alterar dichos estdndares. La facultad de sancionar a los
transgresores de las condicione impue ta normativamente es
el complemento natural y preciso al control administrativo
ambiental. No en vano, la escasa efectividad que en la actuali-
dad exhibe el Derecho penal como fuente de sancién en el sec-
tor ambiental provoca que la labor de sancién administrativa
adquiera un protagonismo mayor.

Por dltimo, la quinta labor de la Administracién en relacién
con el medio es la de la gestién directa de bienes o ervicios
ambientales. Dentro de este bloque se comprenden, por un lado,
las tareas encaminadas a la administracién de los elementos
naturales mds estimados y, por otra parte, la prestacién piblica
de servicios ambientales. Igualmente, debe considerarse inclui-



da en esta tarea la gestién de las informaciones ambientales que
obran en poder de las administracione y que se recogen en los
diferente. archivo y registros administrativos.

Por lo tanto. el esquema sobre el que estructuramos las dife-
rentes labores administrativas en relacién con el medio ambien-
te puede ser ordenado en cinco apartados cada uno de los cua-
les encerrard uno o vario instrumentos de participacién. Estos
cinco apartados reciben en el pre ente estudio, los siguientes
encabezamientos:

1) Elaboracién de reglamentos.

2) Elaboraci6n de planes y programas.

3) Ejecucién de actos no normativos.

4) Funci6n de policia.

5) Gestién de bienes y servicios ambientales.

A continuacion, resta por analizar el papel que el ciudadano
de a pie, individual o colectivamente, puede jugar respecto a
estas labores publica en defensa de sus intereses ambientales.

1. La participacion en la elaboracion de reglamentos

Abordar el tema de la participacién ciudadana en la elabo-
racién de disposiciones normativas por parte del Gobierno y la
Administracién supone abordar la participacién popular desde
una perspectiva preventiva. Esta 6ptica preventiva resulta
tanto m4s importante en cuanto se proyecta sobre una materia,
como es el caso del medio ambiente que precisa la instaura-
ci6én por el Derecho de mecanismo jurfdicos tendentes a evi-
tar en el origen los perjuicio que, en su desenlace resultan
muchas veces imposibles de reparar. Asf, si las normas que
componen el llamado Derecho ambiental deben hacer gala de
un claro componente preventivo (1), éste resultard tanto més
reforzado cuanto m4s intensa y democrética resulte la inter-

(1) MARTIN MATEOQ. Tratado de derecho ambiental. Madrid: Trivium,
1991, p. 93; JAQUENOD DE ZSOGON. E! derecho ambiental y sus prin-
cipios rectores, DGMA-MOPU, 1989, p. 208.
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vencién de la sociedad en la elaboracién de gran parte de esas
normas sea desde los mecanismos de participacién en las
labores del poder legislativo, sea, como es aqui el caso,
mediante la participacién ciudadana en la elaboraci6n-de los
reglamentos que van a de. arrollar y concretar en gran medida
la legislacién ambiental.

La reglamentacién es una de las principales funciones que
competen a la Administracién con respecto al medio ambiente.
Es preciso anunciar, ademds, que dicha competencia reglamen-
taria e extiende, en nuestro ordenamiento a los dos grandes
niveles territoriales en que se vertebra el poder politico, esto es,
al Estado y a las Comunidades Auténomas. Aunque en princi-
pio pudiera parecer, a tenor del reparto competencial, que la
Constitucién y los Estatutos establecen que la facultad de dictar
reglamentos perteneceria tinicamente a las Comunidades Auté6-
noma por asumir éstas la ejecucién en materia de proteccién
del medio ambiente, lo cierto es que debe reconocérsele al Esta-
do igualmente un poder reglamentario en este campo. Una
estricta interpretacion literal de las normas constitucionales y
estatutarias que regulan el reparto de competencias se rifie aqui
con la préctica establecida en otros Estado de configuracién
politica similar y también con las nece. idades coordinadoras de
una materia que desborda lo limites territoriales de las Comu-
nidades Auténoma y del propio Estado. «En tal sentido se hace
preciso que la funcién normativa se coordine a nivel estatal y
regional por la via de que, la legislacién bdsica, a que hace refe-
rencia la Constitucién, se entienda formada, por una parte, por
las disposiciones parlamentarias, y de otras, por las normas
reglamentarias estatales que fijen unos limites maximos y mini-
mos (en forma de estindares ambientales) a los niveles de exi-
gencia aplicables a todo el territorio nacional» (2) (3) . Esta
implicacién de las diferentes administraciones en cuanto a- la

(2) MARTINEZ MARTIN. Las funciones de las Administraciones Piblicas
en el medio ambiente: intento de sistematizacién. En DA n.? 190, 1981,
p. 303

(3) MUNOZ MACHADOQO. La distribucién de competencias entre el Estado,
las CCAA y las Corporaciones locales en materia de medio ambiente. En
DA n? 190, 1981.



elaboracién de reglamentos ambientales, subraya més claramen-
te la importancia que reviste en este campo la temética de la
participacién ciudadana.

Las norma reglamentarias o de rango inferior a la ley que
versan sobre la materia ambiental responden, a nuestros efectos,
a dos grandes modelos. Un primer grupo de estas disposiciones
es el configurado por las nonmas que llamamos concertadas. En
e te bloque quedarian in luidas todas aquellas disposiciones
cuyo contenido ha sido previamente pactado o negociado entre
la- Administracién correspondiente y un sujeto de naturaleza pri-
vada, generalmente una empresa o grupo de empre a . En el
segundo grupo quedarfan incluidos los restantes reglamentos
ambientales, en los que no ha existido ese pacto previo y que
por ello podrfamos designar como disposiciones unilaterales.
Martinez Martin se refiere a esta divisién considerando los dos
bloques resultantes como producto de dos formas de ejercicio
de la fun i6n r glamentaria (4).

Légicamente, ambos tipos de disposicione poseen la
misma naturaleza juridica. El criterio que empleamos para efec-
tuar esta separacioén no es, en rigor, un criterio juridico, sino de
orden sociolégico. No obstante, resulta relevante para nuestro
interés sacar a la luz esta distincién, en la que se ponen de mani-w
fiesto dos tipos de participaciones. Una de ellas, de caracter
informal, da lugar al contenido pactado de varios reglamentos.
La participacién formal, por su parte, tnica relevante desde el
punto de vista juridico, es la prevista con anterioridad por otras
normas y que resulta de aplicacién, en principio, a todo tipo .de
reglamentacione .

El diferente nivel de eficacia que obtienen en su interven-
cién los distintos agentes sociales mediante uno y otro tipo de
participacién va a resultar ser el m4s claro exponente de la insu-
ficiencia manifiesta de que adolecen los cauces participativos
normativamente previstos. Esta insuficiencia quiere ser en parte
paliada, por razones de eficacia mediante los usos de’ participa-

(4) MARTINEZ MARTIN, Las funciones de las administraciones Piiblicas en
el medio ambiente: intento de sistematizacién, p. 298.



cién informal, que, sin embargo, no pueden ser vistos como un
remedio global, por cuanto s6lo dan pie a la incorporacién de la
opinién de agentes con un peso econémico muy especifico o
con una capacidad de presién manifiesta.

Entrando someramente en 1o que hemos llamado participa-
cién informal, parece claro que el objetivo principal de este
tipo de colaboracién privada en la elaboracién de un reglamen-
to responde a la necesidad de asegurar la eficacia de éste.
Como sefiala Martinez Martin, «la falta de vigencia real de las
normas tiene en la legislacién ambiental unos ejemplos cotidia-
nos que tienden a ser evitados por la férmula de la legislacién
compartida» (5). La misma idea es subrayada por Pérez More-
no (6), quien alude al ejercicio por la Administracién de fun-
ciones arbitrales entre intereses contrapuestos en materia
ambiental, que puedan nutrir finalmente el contenido de una
norma reglamentaria.

Toda esta actividad reglamentaria paccionada resulta un
interesante campo de participacién ciudadana en una importan-
te funcién publica de proteccién del ambiente. Muestra de ello
es el relevante papel que este tipo de reglamentacién juega en
otros Estados, como es el caso de Francia o los Estados Uni-
dos. No obstante, sin olvidar el peso politico de este modelo
participativo, entanto en cuanto esta intervencion particular no
quede normativizada y generalizada, resulta irrelevante desde
el punto de vista de un estudio juridico. Este debe orientar su
atencion al andlisis de los mecanismos formales de participa-
cién y de las posibilidades ofrecidas a los sujetos privados
desde el Derecho para pretender influir en la elaboracién de la
normativa ambiental con rango inferior a la ley. Es preciso,
ademds, afirmar que la existencia de estas participaciones
informales en la elaboracién de las disposiciones ambientales
no sélo demuestra la insuficiencia de los instrumentos que el
Derecho prevé para la participacién de individuos y colectivos

(5) MARTINEZ MARTIN, Las funciones de las administraciones Piblicas en
el medio ambiente: intento de sistematizacion, p. 300.

(6) PEREZ MORENO, Alfonso. Reflexiones sobre la sustantividad del Dere-
cho ambiental. En RAP n.? 100-102, 1983, p. 2.783.





