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PROLOGO.

La virtualidad del prologo en todo trabajo de investigacion, amén de
introducir al lector en el contenido de los capitulos que siguen, es la
oportunidad que ofrece al autor para exponer sucintamente porqué ha centrado
su objeto de investigacion en la materia elegida, asi como las limitaciones que
haya podido verse obligado a asumir, con el fin de centrar el objeto de su

reflexion.

En esta linea me gustaria iniciar estas primeras paginas razonando el
porqué y el hasta donde de la “Evaluacion ambiental estratégica y Urbanismo

Ambiental”.

Cuando inicié los cursos de doctorado en la UdG sobre “Derecho y
Globalizacién” seguia de cerca los trabajos de la Comunidad Europea en
relacibn a una Directiva en preparacion sobre una nueva forma de evaluar
ambientalmente el impacto de los planes y programas. Seria excesivamente
largo -y por lo demas no viene al caso- exponer la forma en que materialmente
me tropecé con la Posicion Comun 25/2000. Sin embargo es evidente que su
contenido me interesé, tanto, como para haber llegado hasta aqui. Y es que al
hilo de la citada iniciativa comunitaria, tuve la oportunidad de adentrarme en
los nuevos aires que empezaban a respirarse en la Comunidad Europea en

relacion al suelo, al territorio, a su ordenacion y al urbanismo.

Crei conveniente en ese momento empezar a trabajar en la conexion e
integracion de dos disciplinas, el urbanismo y el medio ambiente, que a mis
ojos se revelaban mucho mas cercanas de lo que a primera vista pudiese
parecer, ya que veia en la primera el instrumento ideal para asegurar la
proteccion de todos los recursos naturales de la segunda, y muy especialmente
la proteccién de uno de ellos: el suelo. Partia asi pues de dos premisas en
absoluto pacificas. La primera, en cuanto a la conceptuacion del suelo
urbanistico como recurso ambiental. La segunda, en cuanto al urbanismo y la
ordenacion del territorio como técnicas o instrumentos juridicos para alcanzar la

proteccidén del medio ambiente.



Estas dos premisas se han erigido, al mismo tiempo, en limites queridos
del objeto de la tesis, de forma que lo que podria parecer inicialmente un tema
excesivamente amplio, vago y difuso, como para abordarlo en un trabajo de
investigacion, se ha limitado al esfuerzo de dotar a la EAE y al urbanismo
ambiental, -el segundo en cuanto a disciplina, y la primera en cuanto a técnica

de esta segunda- con un contenido cierto, aprensible y por ello aplicable.

La ambientalizacion del urbanismo, la integracion de la dimension
ambiental en las politicas de todo orden que emprenden los Estados, la
sostenibilidad, el desarrollo wurbanistico sostenible, los asentamientos
impactantes..., son términos que poco a poco han ido generalizandose entre la
poblacién y que estan siendo en los dltimos tiempos utilizados por nuestros
legisladores, por nuestros politicos, por nuestras administraciones y, en general
por todos los agentes economicos y sociales. Sin embargo ello no implica ni
significa que se los comprenda en todo su significado y extension, ni tan
siquiera que se los utilice con el rigor y propiedad que deberian serles propios.
El problema fundamental es siempre el mismo: su vaguedad, su falta de
concrecion -en buena medida por razén de su amplitud y extension-, en una
palabra su indeterminacién. Nos hallamos, al menos en lo que al urbanismo
ambiental se refiere, en el estadio de los principios, incluso en ocasiones mas
cercamos a la filosofia y ética que al derecho, y en lo que respecta a la
evaluacion ambiental estratégica, en una fase absolutamente embrionaria,
tanto, que sigue, al dia de hoy, pendiente de adopcién por nuestro derecho

interno.

Sea como fuere, lo cierto es que al menos la técnica —me refiero, por
supuesto a la EAE- ya ha descendido al derecho, ha dejado de ser un principio,
una idea, una filosofia para transformarse en una realidad y se ha aprovechado
esa circunstancia para de su mano plantearnos también la recepcion juridica del

urbanismo ambiental.

Sentado lo anterior, debemos realizar unas previas consideraciones antes
de adentrarnos en el contenido y orden de los capitulos. Puntualizar que

cuando aqui nos referimos al urbanismo ambiental, entendemos por tal, la
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integracion de la dimensién ambiental en la ordenacién del territorio y el
urbanismo, en cuanto técnicas de regulacion del suelo urbanistico en su visién
de recurso ambiental finito y que por ello debe ser objeto de una utilizacién
sostenible. Asi pues nos ocuparemos fundamentalmente del suelo urbanistico,
del suelo en cuanto soporte de actividades humanas y no tanto del suelo
ambiental en el sentido tradicional, esto es, el suelo en cuanto soporte de

espacios de especial proteccion por razén de sus valores ambientales.

De otro lado la vision del urbanismo y de la ordenacion del territorio que
aqui se defendera, y por tanto de la cual se partird al hablar de urbanismo
ambiental, sera en cuanto técnicas idéneas para la proteccion del medio
ambiente y, en su consecuencia, idéneas también para cumplir con el nuevo

imperativo del desarrollo sostenible.

Finalmente cuando nos refiramos a la EAE, si bien es una técnica de
proteccion ambiental que va mas all4 de los planes urbanisticos y territoriales,
la abordaremos fundamentalmente en cuanto instrumento tendente a la

generalizacion del urbanismo ambiental.

Una ultima advertencia. Por razén del objeto del presente trabajo y de
las limitaciones auto impuestas y, por encima de todo, consciente de que hoy
por hoy el urbanismo ambiental -en la forma aqui entendido, defendido y
propugnado-, sigue siendo en derecho espafiol un desideratum, que solo timida
y embrionariamente empieza a tomar forma en algunas leyes de cariz
claramente progresista, no he prestado especial atencién al urbanismo en el
ambito local, salvo para referirme a él practicamente de forma accidental, con
ocasion de concretas técnicas urbanistico-ambientales que debieran en mi
opinion personal, incluirse en el ejercicio cotidiano de la funcion publica
urbanistica de las administraciones locales. La vision del urbanismo, lo ha sido
desde su perspectiva ambiental y, en su consecuencia, las administraciones que
han cobrado especial protagonismo en la investigacion han sido, la comunitaria,
la estatal y la autondémica. La dimension local en el urbanismo ambiental sigue
siendo una escala excesivamente reducida, ideal para actuar, pero inadecuada

para pensar.
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Sentado lo anterior, hablar hoy de medio ambiente es hablar de Derecho
Comunitario. Ciertamente la Comunidad Europea desde su participacién en la
Conferencia Mundial sobre el Medio Humano celebrada en Estocolmo en 1972,
se conciencio de la importancia de crear un cuerpo normativo y de emprender
una decidida politica de proteccion. Desde entonces los avances han sido
vertiginosos y creo no errar si afirmo que hoy se ha erigido en una importante

y trascendente politica de la Comunidad.

Desde esta premisa resulta obligado iniciar un analisis como el que aqui
abordaremos, de base neta y decididamente ambiental, dedicando el primer
capitulo -con el que se inaugura la primera parte de la tesis y que agrupa los
cuatro capitulos bajo el titulo “La incidencia del Derecho Comunitario en el
Urbanismo Ambiental’- al presente, pasado y futuro del medio ambiente en el

Derecho Comunitario.

A través del primer capitulo se ha pretendido exclusivamente centrar el
estado de la cuestion desde la perspectiva competencial entre la Comunidad y
sus Estados Miembros. Consiguientemente ha sido necesario realizar un
importante esfuerzo de limitacion y acotamiento en su planteamiento, de forma
que el rapido repaso en los inicios de la politica ambiental comunitaria es
querido, con el fin de llegar a la vigente distribucion competencial que
constituye el nucleo esencial del capitulo y asi plantear algunas reflexiones en
torno a las acciones de caracter no normativo que, desde mi punto de vista,
abren unas perspectivas de futuro muy interesantes para la Comunidad dada,
ademads, su mas facil conciliacion con los siempre discutidos principios de

subsidiariedad y proporcionalidad.

En el segundo capitulo, que lleva por titulo “El suelo como elemento
ambiental”, se abre una interesante y en absoluto cerrada reflexion en torno a
la concepcion del suelo como elemento ambiental desde su perspectiva edafica,
por supuesto, pero también —y ahi radica la parte controvertida por novedosa-
desde su perspectiva antropoldgica, es decir, el suelo en su funcién de soporte
de las actividades desarrolladas por el hombre que tradicionalmente se ha

residenciado en el derecho urbanistico, por carecer de valores ambientales.
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Pues bien, en el capitulo segundo se intenta romper con esa vision
sesgada y unidireccional, proponiendo en primer lugar, una concepcion unica
del suelo — es decir una fusion de la tradicional division entre suelo edéfico y
antropoldogico-, y en segundo lugar, una vez unificadas las dos distintas
concepciones del suelo, el reconocimiento pleno de su condicion de recurso

ambiental.

El objetivo planteado se alcanza a través del andlisis de las distintas
sensibilidades doctrinales en relacion a la concepcion del suelo y a su condicion
de recurso ambiental y mediante la busqueda de antecedentes en los ambitos
internacional, europeo y nacional que puedan apoyar la tesis favorable. Ese
repaso de convenios, normas, programas y estrategias nos dara pie a abordar
el capitulo tercero titulado “La perspectiva medioambiental del suelo en el
derecho comunitario” en la que se plantea una reflexion mucho mas profunda
sobre el pasado, presente y futuro del suelo como recurso ambiental en la

Comunidad Europea.

La razdon de porqué se presta especial atencibn a la concepcion
ambiental del suelo en el derecho comunitario se debe a la constatacion de que
tras un largo periodo de practicamente nulo interés por el suelo urbanistico,
una nueva sensibilidad comunitaria se ha abierto fundamentada, precisamente
en aquello que se defendia en el capitulo segundo, esto es, que el suelo en su
concepto univoco, es un recurso ambiental de caracter finito y, en su
consecuencia, susceptible de proteccibn medioambiental desde las
competencias que ostenta la Comunidad Europea. Es mas se analizara y
reflexionara acerca de lo que hemos denominado nuevas estrategias del suelo y
comprobaremos como desde la Comunidad Europea se estan poniendo los
cimientos e impulsando de forma decidida, mediante acciones basicamente de
base no normativa, un nuevo concepto de urbanismo y ordenacion del territorio
atravesados por la dimension ambiental o, lo que es lo mismo, un urbanismo
ambiental. No queremos decir con ello que la Comunidad Europea sea la
artifice del urbanismo ambiental, ni tan siquiera que nazca de su mano. El
urbanismo ambiental es el resultado de la experiencia, de la conviccién de que

el suelo es un recurso y ademas finito, es un hijo de la sostenibilidad. Pero que
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duda cabe que el intenso trabajo que esta efectudndose desde la
administracion supranacional para extender, generalizar y enraizar sus
principios y técnicas entre las administraciones con competencias ejecutivas,
resulta de todo punto trascendental y justifica, en su consecuencia, el capitulo

especifico destinado.

Otro factor determinante y desencadenante del urbanismo ambiental ha
sido, sin duda, el principio de integracion. Por este motivo se le ha querido dar
un especial realce dedicandole un corto pero especifico capitulo que tiene,
ademas, la virtualidad de hacer las veces de puente con la segunda parte “La

evaluacion ambiental estratégica. Una técnica del Urbanismo ambiental”.

Esta segunda parte consta de tres capitulos: el capitulo quinto “La
evaluacion ambiental estratégica”, el capitulo sexto, “El modelo de evaluacion
ambiental estratégica adoptado por la Comunidad Europea. La Directiva
2001/42/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 27 de junio de 2001” y el
capitulo séptimo sobre “La transposicion de la Directiva al ordenamiento juridico

espaiiol”.

La EAE se concibe como una técnica clave del urbanismo ambiental lo
cual quedara patente a lo largo de los 3 capitulos destinados a su reflexion.
Quizas, por ello, alguien pudiese tener la tentacion de discrepar del orden
propuesto, -en el sentido de abordar primero el urbanismo ambiental para acto
seguido tratar de sus técnicas de aplicacion- lo cual ademas de legitimo, podria
resultar incluso logico. Sin embargo el orden no solo esta largamente meditado
sino que ademas responde, desde mi personal vision, a una realidad
dificilmente contestable y es que, en este caso, la técnica ha alcanzado ya la
condicion de derecho imperativo, mientras que el urbanismo ambiental, que se
generalizara por aplicacion de la EAE, sigue en la esfera fundamentalmente de
los principios, buscando su espacio, su delimitacion, su concrecion, su
contenido y su propio régimen juridico. De ahi que, siguiendo el orden temporal
-que no sé si también natural de las cosas-, se analice en primer lugar el

derecho, concretado en la técnica de evaluacién, y en segundo lugar el
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urbanismo ambiental, con la firme y decidida intenciébn de dotarle con un

contenido juridico cierto.

Volviendo pues a los tres capitulos destinados a la EAE, se inicia el
primero reflexionando sobre la institucion misma y analizando el tratamiento
que doctrina y legislaciones de derecho comparado le han procurado. Esta
breve incursion en el derecho comparado nos permitira conocer los modelos

americano, britanico y holandés.

En el capitulo sexto se analizara el concreto modelo de EAE adoptado por
la Comunidad Europea a través de la Directiva 2001/42/CE y finalmente, en el
séptimo y ultimo capitulo de esta segunda parte, se reflexionard sobre los
posibles problemas que puede plantear la adopcién de esta nueva técnica en
nuestro ordenamiento interno, ya que aspectos tan importantes como el
reparto competencial establecido en la CE entre el Estado y las Comunidades
Auténomas y aspectos de indudable trascendencia procesal como es la accion

popular, pueden verse afectados por la Directiva.

También en este capitulo se descenderd a los ordenamientos
autondmicos con el fin de revisar rapidamente distintos modelos de evaluacion
de planes y programas existentes, concluyéndose en todos los supuestos la
necesidad de procederse a su revisibn para acomodarse a la Directiva
2001/42/CE. No se persigue en este repaso normativo autonomico citar todos
los supuestos existentes ni mucho menos profundizar en ellos, puesto que,
repito, todos requeriran una profunda revision y adaptacién. En realidad sélo en
los supuestos de Canarias y especialmente Catalufia, el analisis serd mas
profundo con el fin de alcanzar desde la critica unas reflexiones generales de

futuro para la implementacion de la EAE.

Llegamos finalmente a la tercera y ultima parte de la tesis, “El urbanismo
ambiental” compuesto por dos capitulos: el capitulo octavo “El desarrollo
sostenible en el Derecho Internacional y Comunitario” y el capitulo noveno “El

urbanismo ambiental”.

El urbanismo ambiental persigue una finalidad: la consecucion del

desarrollo sostenible, concepto huidizo, resbaladizo y de dificil concrecion donde
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los haya. De ahi que se inicie esta Ultima parte de la tesis con una exégesis del
desarrollo sostenible -descendiendo desde la Cumbre Mundial sobre Medio
Humano, pasando por la recepcion del principio por el derecho comunitario y
por su extension horizontal a los ambitos econdmicos, sociales y ambientales-
hasta llegar al ordenamiento juridico espafiol. En los ultimos epigrafes del
capitulo unas interesantes reflexiones de caracter interno, al hilo del art. 45 de
la CE, sobre un posible derecho a la sostenibilidad y su desarrollo legislativo en
cuanto potestad administrativa, nos dejan en la mejor de las disposiciones para

adentrarnos definitivamente en el urbanismo ambiental.

Barcelona a 2 de abril de 2005.
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INTRODUCCION.

La virtualidad del prélogo en todo trabajo de investigacion, amén de
introducir al lector en el contenido de los capitulos que siguen, es la
oportunidad que ofrece al autor para exponer sucintamente por qué ha
centrado su objeto de investigaciébn en la materia elegida, asi como las
limitaciones que haya podido verse obligado a asumir, con el fin de centrar el

objeto de su reflexion.

En esta linea me gustaria iniciar estas primeras paginas razonando el
por qué y el alcance de la “Evaluacion ambiental estratégica y Urbanismo

Ambiental”.

Cuando inicié los cursos de doctorado en la UdG sobre “Derecho y
Globalizacién” seguia de cerca los trabajos de la Comunidad Europea en
relacion a una Directiva en preparacion sobre una nueva forma de evaluar
ambientalmente el impacto de los planes y programas. Seria excesivamente
largo -y por lo demas no viene al caso- exponer la forma en que
materialmente me tropecé con la Posicion Comun 25/2000. Sin embargo es
evidente que su contenido me intereso, tanto, como para haber llegado hasta
aqui. Y es que al hilo de la citada iniciativa comunitaria, tuve la oportunidad de
adentrarme en los nuevos aires que empezaban a respirarse en la Comunidad

Europea en relacion al suelo, al territorio, a su ordenacion y al urbanismo.

Crei conveniente en ese momento empezar a trabajar en la conexion e
integracion de dos disciplinas, el urbanismo y el medio ambiente, que a mis
ojos se revelaban mucho méas cercanas de lo que a primera vista pudiese
parecer, ya que veia en la primera el instrumento ideal para asegurar la
proteccibn de todos los recursos naturales de la segunda, y muy

especialmente la proteccién de uno de ellos: el suelo. Partia asi pues de dos



premisas en absoluto pacificas. La primera, en cuanto a la conceptuacion del
suelo urbanistico como recurso ambiental. La segunda, en cuanto al
urbanismo y la ordenacion del territorio como técnicas o instrumentos juridicos

para alcanzar la proteccion del medio ambiente.

Estas dos premisas se han erigido, al mismo tiempo, en limites queridos
del objeto de la tesis, de forma que lo que podria parecer inicialmente un
tema excesivamente amplio, vago y difuso, como para abordarlo en un trabajo
de investigacion, se ha limitado al esfuerzo de dotar a la EAE y al urbanismo
ambiental, -el segundo en cuanto a disciplina, y la primera en cuanto a técnica

de esta segunda- con un contenido cierto, aprensible y por ello aplicable.

La ambientalizacion del urbanismo, la integracion de la dimension
ambiental en las politicas de todo orden que emprenden los Estados, la
sostenibilidad, el desarrollo urbanistico sostenible, los asentamientos
impactantes..., son términos que poco a poco han ido generalizdndose entre la
poblacién y que estan siendo en los ultimos tiempos utilizados por nuestros
legisladores, por nuestros politicos, por nuestras administraciones y, en
general, por todos los agentes econdmicos y sociales. Sin embargo ello no
implica ni significa que se los comprenda en todo su significado y extension, ni
tan siquiera que se los utilice con el rigor y propiedad que deberian serles
propios. El problema fundamental es siempre el mismo: su vaguedad, su falta
de concrecion -en buena medida por razon de su amplitud y extension-, en
una palabra su indeterminacion. Nos hallamos, al menos en lo que al
urbanismo ambiental se refiere, en el estadio de los principios, incluso en
ocasiones mas cercamos a la filosofia y ética que al derecho, y en lo que
respecta a la evaluacidbn ambiental estratégica, en una fase absolutamente
embrionaria, tanto, que sigue, al dia de hoy, pendiente de adopcién por

nuestro derecho interno.

Sea como fuere, lo cierto es que al menos la técnica —me refiero, por
supuesto a la EAE- ya ha descendido al derecho, ha dejado de ser un

principio, una idea, una filosofia para transformarse en una realidad y se ha



aprovechado esa circunstancia para de su mano plantearnos también la

recepcion juridica del urbanismo ambiental.

Sentado lo anterior, debemos realizar unas previas consideraciones
antes de adentrarnos en el contenido y orden de los capitulos. Puntualizar que
cuando aqui nos referimos al urbanismo ambiental, entendemos por tal, la
integracion de la dimensiébn ambiental en la ordenacion del territorio y el
urbanismo, en cuanto técnicas de regulacion del suelo urbanistico en su vision
de recurso ambiental finito y que por ello debe ser objeto de una utilizacion
sostenible. Asi pues nos ocuparemos fundamentalmente del suelo urbanistico,
del suelo en cuanto soporte de actividades humanas y no tanto del suelo
ambiental en el sentido tradicional, esto es, el suelo en cuanto soporte de

espacios de especial proteccion por razon de sus valores ambientales.

De otro lado la vision del urbanismo y de la ordenacion del territorio
que agui se defender4, y por tanto de la cual se partira al hablar de urbanismo
ambiental, ser4 en cuanto técnicas idoneas para la proteccion del medio
ambiente y, en su consecuencia, idoneas también para cumplir con el nuevo

imperativo del desarrollo sostenible.

Finalmente cuando nos refiramos a la EAE, si bien es una técnica de
proteccién ambiental que va mas alla de los planes urbanisticos y territoriales,
la abordaremos fundamentalmente en cuanto instrumento tendente a la

generalizacion del urbanismo ambiental.

Una ultima advertencia. Por razon del objeto del presente trabajo y de
las limitaciones autoimpuestas y, por encima de todo, consciente de que hoy
por hoy el urbanismo ambiental -en la forma aqui entendido, defendido y
propugnado-, sigue siendo en derecho espafiol un desideratum, que solo
timida y embrionariamente empieza a tomar forma en algunas leyes de cariz
claramente progresista, no he prestado especial atencion al urbanismo en el
ambito local, salvo para referirme a él practicamente de forma accidental, con
ocasién de concretas técnicas urbanistico-ambientales que debieran en mi
opinion personal, incluirse en el ejercicio cotidiano de la funcion publica

urbanistica de las administraciones locales. La visién del urbanismo, lo ha sido



desde su perspectiva ambiental y, en su consecuencia, las administraciones
que han cobrado especial protagonismo en la investigacion han sido, la
comunitaria, la estatal y la autonémica. La dimension local en el urbanismo
ambiental sigue siendo una escala excesivamente reducida, ideal para actuar,

pero inadecuada para pensar.

Sentado lo anterior, hablar hoy de medio ambiente es hablar de
Derecho Comunitario. Ciertamente la Comunidad Europea desde su
participacion en la Conferencia Mundial sobre el Medio Humano celebrada en
Estocolmo en 1972, se conciencié de la importancia de crear un cuerpo
normativo y de emprender una decidida politica de proteccion. Desde
entonces los avances han sido vertiginosos y creo no errar si afirmo que hoy

se ha erigido en una importante y trascendente politica de la Comunidad.

Desde esta premisa resulta obligado iniciar un analisis como el que aqui
abordaremos, de base neta y decididamente ambiental, dedicando el primer
capitulo -con el que se inaugura la primera parte de la tesis y que agrupa los
cuatro capitulos bajo el titulo “La incidencia del Derecho Comunitario en el
Urbanismo Ambiental”- al presente, pasado y futuro del medio ambiente en el

Derecho Comunitario.

A través del primer capitulo se ha pretendido exclusivamente centrar el
estado de la cuestién desde la perspectiva competencial entre la Comunidad y
sus Estados Miembros. Consiguientemente ha sido necesario realizar un
importante esfuerzo de limitacion y acotamiento en su planteamiento, de
forma que el rapido repaso en los inicios de la politica ambiental comunitaria
es querido, con el fin de llegar a la vigente distribucion competencial que
constituye el nucleo esencial del capitulo y asi plantear algunas reflexiones en
torno a las acciones de caracter no normativo que, desde mi punto de vista,
abren unas perspectivas de futuro muy interesantes para la Comunidad dada,
ademas, su mas facil conciliacion con los siempre discutidos principios de

subsidiariedad y proporcionalidad.

En el segundo capitulo, que lleva por titulo “El suelo como elemento

ambiental”, se abre una debatida y en absoluto cerrada reflexion en torno a la



concepcion del suelo como elemento ambiental desde su perspectiva edéfica,
por supuesto, pero también —y ahi radica la parte controvertida por novedosa-
desde su perspectiva antropoldgica, es decir, el suelo en su funciéon de soporte
de las actividades desarrolladas por el hombre que tradicionalmente se ha

residenciado en el derecho urbanistico, por carecer de valores ambientales.

Pues bien, en el capitulo segundo se intenta romper con esa vision
sesgada y unidireccional, proponiendo en primer lugar, una concepcion Unica
del suelo — es decir una fusién de la tradicional division entre suelo edafico y
antropologico-, y en segundo lugar, una vez unificadas las dos distintas
concepciones del suelo, el reconocimiento pleno de su condicion de recurso

ambiental.

El objetivo planteado se alcanza a través del andlisis de las distintas
sensibilidades doctrinales en relacion a la concepcion del suelo y a su
condicion de recurso ambiental y mediante la busqueda de antecedentes en
los ambitos internacional, europeo y nacional que puedan apoyar la tesis
favorable. Ese repaso de convenios, normas, programas y estrategias nos dara
pie a abordar el capitulo tercero titulado “La perspectiva medioambiental del
suelo en el derecho comunitario” en la que se plantea una reflexion mucho
mas profunda sobre el pasado, presente y futuro del suelo como recurso

ambiental en la Comunidad Europea.

La razén de por qué se presta especial atencidbn a la concepcion
ambiental del suelo en el derecho comunitario se debe a la constatacion de
que tras un largo periodo de practicamente nulo interés por el suelo
urbanistico, una nueva sensibilidad comunitaria se ha abierto fundamentada,
precisamente en aquello que se defendia en el capitulo segundo, esto es, que
el suelo en su concepto univoco, es un recurso ambiental de caracter finito vy,
en su consecuencia, susceptible de proteccion medioambiental desde las
competencias que ostenta la Comunidad Europea. Es mas se analizara y
reflexionara acerca de lo que hemos denominado nuevas estrategias del suelo
y comprobaremos como desde la Comunidad Europea se estan poniendo los

cimientos e impulsando de forma decidida, mediante acciones basicamente de



base no normativa, un nuevo concepto de urbanismo y ordenacion del
territorio atravesados por la dimensién ambiental o, lo que es lo mismo, un
urbanismo ambiental. No queremos decir con ello que la Comunidad Europea
sea la artifice del urbanismo ambiental, ni tan siquiera que nazca de su mano.
El urbanismo ambiental es el resultado de la experiencia, de la conviccion de
que el suelo es un recurso y ademas finito, es un hijo de la sostenibilidad.
Pero qué duda cabe que el intenso trabajo que esta efectudndose desde la
administracion supranacional para extender, generalizar y enraizar sus
principios y técnicas entre las administraciones con competencias ejecutivas,
resulta de todo punto trascendental y justifica, en su consecuencia, el capitulo

especifico destinado.

Otro factor determinante y desencadenante del urbanismo ambiental ha
sido, sin duda, el principio de integracion. Por este motivo se le ha querido dar
un especial realce dedicandole un corto pero especifico capitulo que tiene,
ademas, la virtualidad de hacer las veces de puente con la segunda parte “La

evaluacion ambiental estratégica. Una técnica del Urbanismo ambiental”.

Esta segunda parte consta de tres capitulos: el capitulo quinto “La
evaluacion ambiental estratégica”, el capitulo sexto, “El modelo de evaluacion
ambiental estratégica adoptado por la Comunidad Europea. La Directiva
2001/42/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 27 de junio de 2001” y
el capitulo séptimo sobre “La transposicién de la Directiva al ordenamiento

juridico espafiol”.

La EAE se concibe como una técnica clave del urbanismo ambiental lo
cual quedara patente a lo largo de los 3 capitulos destinados a su reflexion.
Quizas, por ello, alguien pudiese tener la tentacion de discrepar del orden
propuesto, -en el sentido de abordar primero el urbanismo ambiental para
acto seguido tratar de sus técnicas de aplicacion- lo cual ademas de legitimo,
podria resultar incluso légico. Sin embargo el orden no sélo esta largamente
meditado sino que ademas responde, desde mi personal vision, a una realidad
dificilmente contestable y es que, en este caso, la técnica ha alcanzado ya la

condicion de derecho imperativo, mientras que el urbanismo ambiental, que se



generalizaré por aplicacion de la EAE, sigue en la esfera fundamentalmente de
los principios, buscando su espacio, su delimitacidbn, su concrecion, su
contenido y su propio régimen juridico. De ahi que, siguiendo el orden
temporal -que no sé si también natural de las cosas-, se analice en primer
lugar el derecho, concretado en la técnica de evaluacion, y en segundo lugar
el urbanismo ambiental, con la firme y decidida intencién de dotarle con un

contenido juridico cierto.

Volviendo pues a los tres capitulos destinados a la EAE, se inicia el
primero reflexionando sobre la institucion misma y analizando el tratamiento
gue doctrina y legislaciones de derecho comparado le han procurado. Esta
breve incursion en el derecho comparado nos permitira conocer los modelos

americano, britanico y holandés.

En el capitulo sexto se analizara el concreto modelo de EAE adoptado
por la Comunidad Europea a través de la Directiva 2001/42/CE y finalmente,
en el séptimo y ultimo capitulo de esta segunda parte, se reflexionara sobre
los posibles problemas que puede plantear la adopcion de esta nueva técnica
en nuestro ordenamiento interno, ya que aspectos tan importantes como el
reparto competencial establecido en la CE entre el Estado y las Comunidades
Autdénomas y aspectos de indudable trascendencia procesal como es la accion

popular, pueden verse afectados por la Directiva.

También en este capitulo se descendera a los ordenamientos
autonomicos con el fin de revisar rapidamente distintos modelos de evaluacion
de planes y programas existentes, concluyéndose en todos los supuestos la
necesidad de procederse a su revision para acomodarse a la Directiva
2001/42/CE. No se persigue en este repaso normativo autonémico citar todos
los supuestos existentes ni mucho menos profundizar en ellos, puesto que,
repito, todos requeriran una profunda revisién y adaptacion. En realidad sélo
en los supuestos de Canarias y especialmente Cataluiia, el analisis serd mas
profundo con el fin de alcanzar desde la critica unas reflexiones generales de

futuro para la implementacion de la EAE.



Llegamos finalmente a la tercera y dUltima parte de la tesis, “El
urbanismo ambiental” compuesto por dos capitulos: el capitulo octavo “El
desarrollo sostenible en el Derecho Internacional y Comunitario” y el capitulo

noveno “El urbanismo ambiental”.

El urbanismo ambiental persigue una finalidad: la consecucion del
desarrollo sostenible, concepto huidizo, resbaladizo y de dificil concrecion
donde los haya. De ahi que se inicie esta Ultima parte del trabajo con una
exégesis del desarrollo sostenible -descendiendo desde la Cumbre Mundial
sobre Medio Humano, pasando por la recepcion del principio por el derecho
comunitario y por su extension horizontal a los &mbitos econémicos, sociales y
ambientales- hasta llegar al ordenamiento juridico espafiol. En los ultimos
epigrafes del capitulo unas interesantes reflexiones de caracter interno, al hilo
del art. 45 de la CE, sobre un posible derecho a la sostenibilidad y su
desarrollo legislativo en cuanto potestad administrativa, nos dejan en la mejor
de las disposiciones para adentrarnos definitivamente en el urbanismo

ambiental.

Barcelona a 2 de abril de 2005.



CAPITULO PRIMERO.- EL MEDIO AMBIENTE EN EL DERECHO
COMUNITARIO.

1.1.- Los inicios de la politica ambiental comunitaria.

1.2.- La distribucion competencial en materia medioambiental

entre la Comunidad y los Estados Miembros.

1.2.1.- Breve reflexién acerca del caracter normativo de

la competencia de la Comunidad.
1.2.2.- La técnica de las competencias compartidas.

1.2.3.- Los principios de subsidiariedad y

proporcionalidad.



CAPITULO PRIMERO.- EL MEDIO AMBIENTE EN EL DERECHO
COMUNITARIO.

1.1.- Los inicios de la politica ambiental comunitaria.

Los inicios de la politica ambiental comunitaria no fueron sencillos.
Siguiendo a JUSTE RUIZ, J.*, un documento publicado por la Comisién en el
afio 1.972 2 contendria las razones por las cuales la Comunidad Europea habia
actuado y provocado una politica y un cuerpo normativo medioambiental.
Estas razones pueden resumirse en las cuatro siguientes:

- El compromiso asumido por los Estados miembros de mejorar

“las condiciones de vida y de trabajo de sus pueblos””.

- El buen funcionamiento del mercado comun.*

1 JUSTE RUIZ, J. Derecho Internacional del Medio Ambiente. McGraw —Hill, Madrid, 1.999,
pagina 428.

2 Premiére communication sur la politique de la Communanté en matiére de I’environnement.
JOCE C 19/3, de 28 de febrero de 1.972.

® Preambulo del Tratado de Roma de 1.957 por el que se constituy6 la Comunidad Econémica

Europea.

* A nadie se le escapa que una legislacion dispar en materia medioambiental entre los Estados
miembros podria provocar distorsiones en el mercado comdn, la competencia y la libre circulacion de
mercancias. Esta realidad se ha puesto de manifiesto en el Asunto C-246/99 Comision ¢/ Reino de
Dinamarca. En virtud de la legislacion interna de este Estado miembro, se impone la obligacién de
vender en botellas reutilizables la cerveza y los refrescos con gas, quedando terminantemente prohibida
la importacion de cerveza y refrescos con gas en envases metalicos. La Comisidn reprocha al Reino de
Dinamarca la infraccion de la Directiva 94/62/CE, relativa a los envases y residuos de envases (D.O. L
365, p.10) y de los articulos 28 CE y 30 CE ya que, habiéndose procedido a una armonizacion completa
de las normas internas en materia de envases, un Estado miembro no puede imponer reglas mas
estrictas a los productores nacionales, ni impedir la importacién de los productores no nacionales. El
gobierno danés se defiende, entre otros argumentos, en el mayor nivel de proteccién medioambiental
que su legislacion interna ofrece. Sin embargo en sus conclusiones el Abogado General Sr. DAMASO
RUIZ-JARABO COLOMER, presentadas el 13 de septiembre de 2.001, rechaza la defensa del Reino de

Dinamarca sobre este extremo recordandole que “...la Directiva no tiene como Unica finalidad la

proteccion del medioambiente, pues se propone también garantizar el funcionamiento del mercado



- Caracter internacional de los problemas medioambientales y su

necesaria solucion coordinada a igual escala.

- Presion de la opinion publica, destacando la importante labor
llevada a cabo en esta linea por los movimientos y grupos

ecologistas, incluso los de base politica®.

LOZANO CUTANDA® afiade a los anteriores, dos factores mas que
permitieron, como sefiala H. SOMSEN, “e/ rdpido desarrollo de un cuerpo
legislativo comunitario en materia de medio ambiente en ausencia de
disposiciones habilitadoras en el Tratado de Roma”. Concretamente se refiere,
de un lado, al escaso desarrollo normativo de los Estados Miembros, lo que
evidentemente si no propicié por lo menos no dificulté la adopcion de una
politica comunitaria y, de otro lado, destaca el importante respaldo que en
todo momento prestd el Tribunal de Justicia a la ampliacion de la accion

comunitaria al ambito ambiental.

El Tribunal tuvo a bien justificar de inmediato, desde sus primeras
resoluciones, la competencia de la Comunidad para adoptar normas sobre la

materia medioambiental al amparo del art. 100 del Tratado, es decir, ligando

interior, evitar obstaculos al comercio, asi como distorsiones y restricciones de la competencia dentro
de la Comunidad, y que el segundo objetivo no queda subordinado al primero, sino que ambos se
hallan en pie de igualdad™. El litigio fue finalmente resuelto mediante Auto del Presidente del Tribunal
de Justicia de fecha 11 de septiembre de 2002 (recopil. 2002-pag, 1-06943), por el que condenaba en
costas al Reino de Dinamarca, a pesar del desistimiento de la Comisidn, puesto que éste se produjo
después de que el reino de Dinamarca acomodase su hormativa a la Directiva Comunitaria. Este asunto,
no tan soélo resulta ilustrativo por las razones aqui citadas -la clara incidencia que puede tener la
legislacion ambiental sobre los aspectos econémicos, competenciales y de mercado de la Comunidad
Europea- sino también por la incidencia del principio de integracion en los asuntos econdmicos de la
Union y la relacion que deben guardarse entre ambas politicas, en demasiadas ocasiones contrapuestas,

cuestion que abordaremos en el capitulo V.

® Quizas el partido politico que mayor resonancia alcanzé fue “Los Verdes” de la R.F. de
Alemania. Su éxito y notoriedad provocé la proliferacién mimética de partidos politicos de la misma

base en toda Europa.

5 LOZANO CUTANDA, B. Derecho Ambiental Administrativo, editorial DYKINSON, 42
edicion, Madrid, 2.003, pag. 193.



la conveniencia de la norma por la necesidad de armonizar las disposiciones
de los distintos estados con el fin de evitar distorsiones sobre la competencia.
Posteriormente, a partir de la importante sentencia de 7 de febrero de 1.985,
(asunto 240/83 Procurador de la Republica c. Asociacion de defensa de la
utilizacion como combustible de aceites usados), el Tribunal llegd a declarar
que la proteccién del medioambiente constituye un objetivo esencial de la
Comunidad. Esa elevacién categérica le permiti6 justificar, incluso,
restricciones al principio de libre concurrencia. Merece la pena detenernos, si
bien someramente, sobre esta sentencia puesto que efectivamente contiene
pronunciamientos que, amén de novedosos, resultaron basicos para el
posterior desarrollo de la entonces incipiente politica medioambiental de la

Comunidad.

En este sentido creo interesante destacar dos concretos
pronunciamientos contenidos en la resolucién judicial. EI primero de ellos en
relacion al objeto de la Directiva en litigio, la D. 75/439/CEE del Consejo, de
16 de junio de 1975, relativa a la gestion de aceites usados (DO n° L 194 de
25/7/1975) y, el segundo, en relacion a la posicion que ocupa la proteccion del
medioambiente en el ordenamiento y actuacion comunitaria asi como su
incidencia en la interpretacion de los principios de libre concurrencia y

comercio.

Por lo que respecta al objeto de la Directiva 75/439/CEE tanto el
Consejo como la Comisiobn defendieron la legalidad de las medidas
establecidas en el articulo 6 de la Directiva amparandose en que ésta
perseguia un objetivo de interés general consistente en asegurar una
eliminacion de los aceites usados que no perjudiquen al medioambiente. El
Tribunal no tan sélo hace suyo tal posicionamiento sino que, en mi opinion, de

un paso mas cuando declara:

“13. Rien ne permet de conclure que la Directive a depasse ces limites.
Cette Directive se situe en effet dans le cadre de /a protection de

l'environnement, (...)".



Obsérvese, y aqui es donde radica la trascendencia del
pronunciamiento, que lejos de identificar el nacleo de la Directiva en los
aspectos de comercio y armonizacion para evitar distorsiones, como venia
siendo habitual (articulo 100 del Tratado), el Tribunal declara abiertamente
que el objeto de la Directiva es la proteccion del medioambiente. Sin duda la
declaracion es sorprendente habida cuenta que en ese momento, de
conformidad a los Tratados constitutivos, la Comunidad Europea no ostentaba
competencias en materia de medioambiente de ahi que, hasta la fecha, se
hubiese abordado desde la competencia sobre comercio y armonizacion que

permitia el articulo 100 del Tratado.

El segundo pronunciamiento contenido en la sentencia no es menos
trascendente que el anterior. Empieza sentando el Tribunal que el principio de

libertad de comercio no es un principio absoluto en los siguientes términos:

“12. Il est a observer en premier lieu que le principe de la liberté du
commerce n'est pas a considerer d’'une maniere absolue mais est assujetti a
certaines limites justifiees par les objectifs d'interet general poursuivis par la
communaute, des lors qu’il n'est pas porte atteinte a la substance de ces

droits”.

La declaracion limitativa contenida en el péarrafo trascrito no es en si
mismo novedosa ya que en otras ocasiones el Tribunal habia negado el
caracter absoluto e ilimitado de principios tan bdsicos para la Union y sus
Tratados Constitutivos como el de libertad de comercio. Lo realmente
novedoso es el parametro o limite sentado por el Tribunal cuando construye la

siguiente doctrina.

“15. Il decoule de ce qui precede que les mesures prevues par la
directive ne peuvent pas entraver les echanges intracommunantaires et que si
ces mesures, et notamment les autorisations prealables, sont susceptibles
davoir un effet restrictif sur le libre exercice du commerce et la libre
concurrence, elles ne doivent toutefois pas etre discriminatoires ni depasser
les restrictions inevitables justifiees par la porsuite de [objectif d’interet

general qu'est la protection de [l'environnement. Dans ces conditions, les



dispositions des articles 5 et 6 ne peuvent etre consideres comme
incompatibles avec les principes fondamentaux susmentionnes au droit

communautaire”,

Obsérvese como el Tribunal no solo eleva a la categoria de “objetivo de
interés general” al medioambiente, sino que ademas le reconoce la virtualidad

de limitar derechos fundamentales de la comunidad.

Con todo debe reconocerse que la politica medioambiental y muy
especificamente su cuerpo normativo no se asenté firmemente hasta hace
escasos afos. En realidad, en los Tratados constitutivos no existia una base
juridica clara y sélida para la implantacion de esta politica y no fue hasta la
celebracion de la Conferencia Mundial sobre el Medio Humano, en la que la
Comunidad estuvo presente, celebrada en Estocolmo los dias 5 a 16 de junio
de 1.972, con la participacion de 113 representaciones estatales y 400
organizaciones no gubernamentales, en que la Unién tomé conciencia de la
necesidad de formular una politica propia en materia de medio ambiente’, tal

y como se consensud en la Cumbre de Paris de 9 de octubre de 1.9728.

" Creo conveniente, desde este inicial capitulo, aproximarnos a la nocién de medio ambiente.
Muchas han sido las definiciones propuestas por los autores. Sin animo de agotarlas, citaremos a
continuacion, a mero titulo de ejemplo, algunas de ellas. Segiin MARTIN MATEO, el ambiente es el
medio circundante de la vida, las caracteristicas esenciales de la biosfera o esfera de la tierra donde
habitan los seres vivos (MARTIN MATEO, R. Manual de Derecho Ambiental. Trivium, Madrid, 1.995,
pag. 21). NIETO lo define como “conjunto de reglas, técnicas e instrumentos juridicos informados por
principios apropiados que tienen por fin la disciplina de comportamientos relacionados con el medio y
con el ambiente”. SERRANO MORENO (SERRANO MORENO. Ecologia y Derecho. Principios de
Derecho Ambiental y ecologia juridica. Ecorama, Granada, 1.992) prefiere asumir la definicion de
GIANNINI “Derecho de aquél ambito fisico de diversas acciones humanas en el cual subsisten sistemas
de equilibrio que pueden ser modificadas pero solo a costa de reconstruir otros sistemas”. BETANCOR
RODRIGUEZ lo define como “Aquella parte del ordenamiento juridico que regula las actividades
humanas con incidencia o impacto ambiental significativo o importante con el objetivo de proteger la
naturaleza. (BETANCOR RODRIGUEZ, A. Instituciones de Derecho Ambiental. La Ley, Madrid,
2001, pag. 45). Como puede observarse, sigue existiendo un problema de precision conceptual
resaltado, entre otros muchos, por JUSTE RUIZ (JUSTE RUIZ, J. Derecho Internacional del Medio
Ambiente, McGraw-Hill, Madrid, 1.999, pag. 5), que nos alargaria innecesariamente la cita pues como
dijo CALDWELL -también citado por JUSTE RUIZ- el ambiente “is a term that everyone understands



Sobre esta particular Cumbre y la precedente Declaracion de Estocolmo
resultan notablemente interesantes los comentarios y reflexiones de HANS
SOMSEN®. Este autor focaliza en la Declaracion de Estocolmo “£/ brusco
despertar del mundo... a la dura realidad del deterioro global del medio
ambiente’. Al igual que los anteriores autores, concluye que la Comunidad
Europea no podia quedar impasible ante tal constatacion y liga esa
circunstancia al hecho de que los Jefes de Estado y de Gobierno declarasen en
la Cumbre de Paris de 1.972 que “e/ crecimiento economico no era un fin en s/
mismao’ e instaran a las instituciones comunitarias a disefiar un programa de

accidn medioambiental.

Aifade SOMSEN algo novedoso respecto a lo ya expuesto por JUSTE y
LOZANO y es que la Comunidad, como institucion, contaba con unas
“cualidades” que la hacian firme candidata a liderar una eficaz organizacion
medioambiental. Dos atributos que, estando hoy plenamente vigentes y de

actualidad, merece la pena detenernos en su exposicion.

Afirma en primer lugar SOMSEN que la Comunidad partia de unos
objetivos a largo plazo de integracion, solidaridad y cohesién que abrian la
posibilidad de un régimen supranacional del medio ambiente apto y valido

para superar la division Norte-Sur'®.

and no one is able to define” (International Environmental Policy and Law. Durham, N.C., 1.980, pag.
170).

® Resulta especialmente interesante el analisis que realiza TORNOS MAS respecto de los
inicios de la competencia de la Comunidad Europea en materia de Medio Ambiente, asi como su
incidencia en el Estado Espafiol y las Comunidades Auténomas, en “Competencias de la Comunidad
Europea y de las Comunidades Auténomas en materia de Medio Ambiente” en La integracion de
Espafia en la Comunidad Europea y las competencias de las Comunidades Autonomas. Generalitat de
Catalunya. Departament de Justicia. Patronat Catala Pro-Europa. Cort. Abellan V. Barcelona 1983, pag.
275y ss.

® PAREJO ALFONSO, L., KRAMER, L. Y OTROS. Derecho medioambiental de la Unién
Europea, McGraw- Hill, Madrid, 1.996, pag. 1y ss.

19 Es sabido que en materia medioambiental Europa ha estado dividida en dos grandes bloques.
Los paises del Norte siempre han sido mas aventajados que los del Sur en las cuestiones de respeto y

proteccion. Por otro lado hoy sabemos mejor que nunca el carécter transnacional del Medio Ambiente y,



A esta primera cualidad afiade una segunda no menos trascendental,
en relacion a su estructura institucional. Su especial situacion y organizacion le
permiten una regulacion, accién y politica medioambiental especialmente
interesante. El hecho de que la Comision pueda iniciar la legislacién secundaria
con independencia de los Estados Miembros la aleja de los intereses
particulares y partidistas de los Estados en beneficio de una mayor libertad y
objetividad. Ademéas también la Comision cuenta con potestades de
supervision y denuncia pudiendo acudir ante el Tribunal de Justicia de las
Comunidades Europeas cuya jurisdiccion es obligatoria. Recordemos que, por
norma, las infraestructuras Internacionales no suelen contar con un 6rgano
independiente capaz de controlar y en su caso denunciar los incumplimientos
de los Estados Miembros. En el caso de la Comunidad, por el contrario, goza
de los beneficios que le reporta su naturaleza Internacional, en cuanto
estructura supranacional en los términos anteriormente vistos, pero ademas
cuenta con un Organo independiente que asegura un mayor control que el que

pueden ofrecer los propios Estados.

En conclusién, un cumulo de hechos y circunstancias, perfectamente
presentadas por JUSTE RUIZ, SOMSEN y LOZANO, coincidentes en un
momento y espacio fueron las que, en definitiva, propiciaron el rapido

asentamiento y desarrollo del cuerpo legislativo comunitario.

Reconocido el medio ambiente como un objetivo del Tratado de la CEE
las actuaciones sucesivas vinieron de la mano de los llamados “Programas de
Accién” los cuales, como es bien sabido, se han convertido en el eje de la

politica comunitaria en materia de medio ambiente **.

en su consecuencia, la conveniencia, en ocasiones ineludible necesidad, de abordar su regulacion y

proteccion desde instancias supranacionales.

1 E] Consejo Europeo aprob6 el 22 de noviembre de 1973 (vigente en el periodo 1973-1977) el
Primer Programa Comunitario de Accién en materia de medio ambiente. ElI Segundo Programa (JO C
139, publicado en el JO C 46 de 17 de febrero de 1983) estuvo vigente del afio 1982 al 1986. El Cuarto
Programa, para el periodo 1987-1992, se adopté el 19 de octubre de 1987. El Quinto Programa,
aprobado el 1 de febrero de 1993, ha estado vigente desde 1993 hasta el 2000. El Sexto Programa, y

hasta el momento Gltimo programa, que lleva por titulo “M.A. 2010 el futuro esta en nuestras manos” ha



El primer programa de acciéon, tal y como ha quedado apuntado
anteriormente, nacié al amparo de la Declaracion que siguié a la Cumbre de
los Jefes de Estado y de Gobierno de Paris de junio de 1.972. En esta
Declaracion se emplazaba expresamente a las Instituciones de la Comunidad a
fin de establecer, antes del 31 de julio de 1.973, un programa de accion
acompafnado de un calendario especifico, y ademas se asentd el fundamento
juridico de la nueva politica comunitaria en el art. 2 del Tratado de Roma, al
interpretar que el objetivo comunitario, resefiado en el citado precepto, de “un
desarrollo mas armonioso de las actividades economicas en el conjunto de la
Comunidad”y “una expansion continua y equilibrada” implicaban una politica

comunitaria de caracter medioambiental*?.

Sin embargo el avance tuvo importantes consecuencias ya que admitido
que la proteccion del medio ambiente constituia un objetivo de la
Comunidad®®, ello permitié a los 6rganos comunitarios apoyarse en un nuevo
precepto del Tratado (art. 235) y superar la cada vez, mas insuficiente e
injustificable cobertura que les otorgaba el art. 100. Y es que el art. 235,

precisamente, lo que viene a paliar es la falta de prevision de poderes del

sido concebido para seguir la politica ambiental de la Comunidad del 2001 al 2010. Mediante estos
programas de accion medioambiental (inicialmente quinquenales, si bien en los dos Gltimos programas-
el 5° y 6° se ha roto esta regla temporal extendiéndose su aplicacion a 8 y 10 afios respectivamente)
tienen como objetivo marcar las orientaciones basicas de la politica comunitaria en materia de medio
ambiente, partiendo del anélisis de la situacion y proponiéndose unos fines a alcanzar a la finalizacion
de su periodo de vigencia.

12 Visto cual es el anico fundamento al cual pudieron acogerse los Jefes de Estado y de
Gobierno para sentar las bases de la politica ambiental, y dada su escasa solidez, se comprende la
importancia y el protagonismo que jugaron los distintos incidentes resaltados por JUSTE RUIZ,
LOZANO CUTANDA y SOMSEN.

3 En el Predmbulo del Primer Programa Comunitario de accién ambiental encontramos la
siguiente declaracién “conforme el art. 2 del Tratado, es tarea de la CEE promover en la Comunidad un
desarrollo armonioso de actividades econémicas y una expansion continua y equilibrada, que ahora no
pueden concebirse sin una lucha eficaz contra las contaminaciones y perturbaciones ni sin mejorar la

calidad de vida y la proteccion del medioambiente (...)".



Tratado respecto de sus 6rganos cuando se trata de alcanzar objetivos que si

confiere el mismo Tratado a la Comunidad:

“Cuando una accion de la Comunidad resulte necesario para
lograr, en el funcionamiento del mercado comun, uno de los
objetivos de la Comunidad, sin que el presente Tratado haya
previsto los poderes de accion necesarios al respecto, e/
Consejo, por unanimidad, a propuesta de la Comision y previa

consulta a la Asamblea, adoptara las disposiciones pertinentes”,

En realidad no fue hasta el Acta Unica Europea (entr6 en vigor el 1 de
julio de 1.987) que se introdujo expresamente el Medio Ambiente a los
Tratados Constitutivos. Concretamente se le dedico un Titulo especifico (Titulo
VII) integrado por 3 preceptos (art. 130 R; 130 S; y 130 T). En ellos se

consignaron los objetivos, principios y medios de actuacion.

La trascendencia del Acta Unica, en lo que al terreno mediambiental se
refiere, es fundamentalmente de caracter formal. El mero hecho de reconocer
expresamente en los Tratados Constitutivos, mediante un Titulo especifico, la
competencia medioambiental tiene en si mismo un valor intrinseco
incalculable. Comporté dar carta de naturaleza a una practica que, salvo
momentos puntuales, no habia dejado de ser contestada por algunos Estados
miembros o, si se prefiere, como afirma AGUILAR FERNANDEZ el Acta Unica
otorgd la base juridica sélida a la politica medioambiental de la Comunidad.
Sin embargo la Comunidad préacticamente se limité a elevar a rango de
Tratado lo que en la practica se venia haciendo, de ahi que algunos autores
como SOMSEN™ prefieran hablar de “codificacion” mientras otros como
LOZANO CUTANDA hablen de “constitucionalizacion”.  Diferencias

4 AGUILAR FERNANDEZ, S. El reto del medio ambiente. Conflictos e intereses en la

politica medioambiental europea, Alianza Universidad, Madrid, 1.997, péag. 58 y ss.

> SOMSEN, H. Derecho comunitario del medio ambiente: tratado, instituciones,
procedimiento de decision e instrumento juridico, en la obra colectiva Derecho medioambiental de la
Uni6n Europea, Editorial Mc Graw — Hill, Madrid, 1996. Coordinador J. PICON RISQUEZ.



terminoldgicas aparte, todos coinciden en identificar como mayor innovacion,

el sistema o0 modelo para la toma de decisiones.

El Acta Unica continu6 con la regla de la unanimidad del Consejo para
la adopcion de acuerdos en politica medioambiental tras ser consultado el
Parlamento (art. 130S). Sin embargo, lo que no deja de ser paraddjico, la
flexibilizacién del nuevo art. 100 A (actual art. 95) en cuanto a la adopcion de
medidas para la aproximacion de las disposiciones, legales, reglamentarias y
administrativas de los Estados miembros sobre establecimiento vy
funcionamiento del mercado interior por mayoria cualificada del Consejo, a
propuesta de la Comisién y en cooperacion con el Parlamento Europeo, previa
consulta al Comité Econdémico y Social, fue lo que en realidad abri6 las puertas
a la flexibilizacion del rigor de la unanimidad, dada la amplia interpretacion

gue merecio el concepto de “mercado interior”.

Posteriormente el Tratado de la Unién Europea'® da el espaldarazo
definitivo que requeria la actividad medioambiental’’ para poder alcanzar el

alto nivel que finalmente le ha reconocido el Tratado de Amsterdam.

Con el Tratado de la Unién Europea se sienta como finalidad de la
Comunidad la consecucion de un desarrollo sostenible elevando la proteccion
medioambiental a la categoria de “politica comunitaria” 1o que permite y
obliga a una actuacion permanente dotada de los pertinentes medios
economicos, materiales y personales. Ademas establece la mayoria cualificada
como regla general para la adopcion de acuerdos y medidas, reservandose la
regla de la decisién por unanimidad a unas areas tasadas, entre las que se

encuentran, junto con las disposiciones de caracter fiscal, gestion de recursos

18 E| Tratado de la Union Europea fue firmado en Maastricht el 7 de febrero de 1.992 y entré en

vigor, tras ser ratificado por todos los Estados Miembros, el 1 de noviembre de 1.993.

7 Sobre la politica ambiental en el Tratado puede consultarse, FERNANDEZ DE GATTA
SANCHEZ, D. “La politica ambiental comunitaria en el Tratado de la Unién Europea” en Revista de

Estudios Europeos nim. 6. Enero-Marzo 1.994, pag. 7 y ss.



hidricos y medidas que afecten a las fuentes de energia, las de ordenacién del

territorio y utilizacién del suelo®®.

Finalmente llegamos al Tratado de Amsterdam'® que, no tan sélo ha
cumplido funciones de sistematizacion y refundicibn sino también de

modificacion.

En el campo de la politica medioambiental el Tratado de Amsterdam?®
ha dado ain mayor realce al objetivo y obligaciones de la Comunidad respecto
al medio ambiente. No en vano dos movimientos estratégicos -de un lado el
traslado del principio de integracion del titulo propio del medio ambiente al
art. 6 del Tratado y, de otro, establecer en el art. 2 la finalidad de alcanzar “un
alto nivel de proteccion y de mejora de la calidad del medio ambiente”- han

conducido a un replanteamiento del tema.

En cuanto a la toma de decisiones el Tratado de Amsterdam sustituyo,
en materia ambiental, la cooperacion por la codecision, acentuando con ello el
protagonismo del Parlamento. No obstante se mantiene la regla de la
unanimidad del Consejo para la toma de decisiones en determinadas areas,

entre otras, la “ordenacion del territorio”.?".

Desde luego no es dable sostener, a la vista de tales modificaciones,

que los objetivos de proteccibn medioambiental superaran y mediatizaran los

'8 E] Tratado de Maastricht es también el causante de que a partir de su entrada en vigor los
Programas de Accion Medio Ambiental se sometan al procedimiento de codecision, a los efectos de su
tramitacion y aprobacion, lo que comporta su reconocimiento como acto juridico comunitario y un

mayor protagonismo del Parlamento.

9 El Tratado de Amsterdam fue firmado el 2 de octubre de 1.997 y entr6 en vigor el 1 de mayo
de 1.999.

20 para un mayor detalle IMENEZ DE PARGA Y MASEDA, P. “El Tratado de Amsterdam y
el Medio Ambiente. La cuasi constitucionalizacion por la Unién Europea de los principios del Derecho

Internacional ambiental” en Gestién Ambiental nim. 5. Afio 1. Mayo 1999.

21 Junto a la ordenacion del territorio, se reserva la unanimidad del Consejo, a propuesta de la
Comision y previa consulta al Parlamento, al Comité Econdmico Social y al Comité de Regiones, las
disposiciones de caracter fiscal, utilizacion del suelo, gestién de recursos hidricos y medidas relativas a

las fuentes de energia.



intereses econdmicos de la propia Comunidad y de sus Estados Miembros,
pero qué duda cabe que tales variaciones, lentas pero de dificil regresion,
abren unas posibilidades y lineas de investigacion, reflexion y trabajo en
absoluto desdefables y, por supuesto, sientan solidas bases como puede ser
la revalorizaciéon misma del medio ambiente a nivel comunitario®. Y es que,
incluso aquellos que puedan resultar mas escépticos, no pueden negar la
evidencia de la metedrica escalada que el tema ambiental ha experimentado a
nivel comunitario -lo cual, por lo demas, ha tenido su consiguiente reflejo en
muchos de los ordenamientos y politicas de los estados miembros®,
especialmente aquellos que, como Espafa o Grecia, o incluso la propia Italia,
practicamente puede decirse que carecian de un ordenamiento juridico
ambiental- pasando del silencio, puesto que, segun ha podido comprobarse ni
tan siquiera habia previsibn alguna sobre tal materia en los tratados
constitutivos, a erigirse en una de sus mas debatidas y, por ello, importantes

politicas.

Finalmente el Tratado de Niza supondra un paso mas al dejar de exigir
una mayoria de Estados para iniciar una cooperacion reforzada, suprimiéndose
el derecho de veto que hoy reconoce el Tratado de Amsterdam. A partir de su
entrada en vigor un minimo de 8 Estados podra acordar una mayor
integracion en un area determinada al margen del resto de Estados que no

deseen participar, superandose el siempre complejo quorum de la unanimidad.

Por dltimo, para finalizar esta rapida incursion en la exégesis del medio

ambiente en Europa, no podemos dejar de referirnos, siquiera escuetamente,

2 BASSOLS COMA, M. “La planificacién urbanistica: su contribucion a la proteccion del
medio ambiente” en Derecho del Medio Ambiente y Administracién Local. Coord. ESTEVE PARDO, J.
Civitas. Madrid 1.996. En esta linea de revalorizacién del medio ambiente a partir de los avances y
empujes que la Comunidad viene imponiendo, BASSOLS COMA da un paso mas y subraya las
posibilidades que se derivan o pueden llegar a derivarse desde el orden normativo de la instancia
supranacional, llegando a incidir, por la via del medio ambiente, en campos tradicionalmente reservados

a los ordenamientos nacionales, como pueden ser el urbanismo y la ordenacion del territorio.

8 Recuérdese que el Presidente Chirac reclamé ptblicamente la inclusién de la proteccion del

medioambiente en la Norma Suprema de la Republica Francesa.



al tratamiento que ha merecido el Medio Ambiente en la propuesta de
Constitucién Europea®* presentada al Consejo Europeo reunido en Salénica el
20 de junio de 2.003 tras recabar un amplio consenso en la sesién plenaria de
la Convencién redactora, presidida por Valery Giscard d’Estaing, en sesién

plenaria de 13 de junio de 2.003%.

La materia de medio ambiente, que es la que aqui nos interesa,

mantiene en el Proyecto de Constitucion un lugar y régimen parecidos,

24 | proyecto de Constitucion Europea se estructura en tres partes, la primera consta de 9
titulos dedicados a la regulacion de las siguientes materias: De la Definicién y Objetivos de la Unidn;
De los Derechos Fundamentales y la Ciudadania de la Unidn; De las Competencias de la Unién; De las
Instituciones de la Unién; Del Ejercicio de las Competencias; De la Vida Democratica de la Union; De
las Finanzas de la Union; De la Union y su Entorno Préximo; y De la Pertenencia a la Unién. Un total
de 59 articulos que en el Anteproyecto se englobaban bajo el titulo “De la Arquitectura de la Unién”.
La segunda parte, bajo la denominacién de “Carta de los Derechos Fundamentales de la Union” aborda
la regulacion de la Dignidad; Libertades; Igualdad; Solidaridad; Ciudadania; Justicia; Disposiciones
Generales aplicables a la interpretacion y la aplicacion de la Carta, en un total de 54 articulos divididos
en VIII titulos. Finalmente la parte 111 contiene la regulacién especifica de las politicas y acciones de la
Unidén (mercado interior, politica econémica y monetaria, politicas de otros &mbitos especificos, entre
las que se encuentra el medio ambiente, seguridad interior, etc.). A ello se unen los Protocolos sobre el
Cometido de los Parlamentos Nacionales en la Unién Europea; el de la Aplicacién de los Principios de
Subsidiariedad y Proporcionalidad y el de la Representacion de los Ciudadanos en el Parlamento
Europeo y la Ponderacion de Votos en el Consejo Europeo y en el Consejo de Ministros con su

Declaracidn aneja sobre la representacion.

% El consenso no fue absoluto. Concretamente los miembros de la Convencién: Abitbol
William (Miembro suplente) Parlamento Europeo; Bonde Jens-Peter (miembro) Parlamento Europeo;
Dalgaard, Per (Miembro suplente) Dinamarca —Parlamento; Gormley John (miembro suplente) Irlanda-
Parlamento; Heathcoat-Amory, David (Miembro) Reino Unido —Parlamento; Seppanen Esko (Miembro
suplente) Parlamento Europeo; Skagrup Peter (Miembro) Republica Checa-Parlamento elevaron un
informe alternativo ”La Europa de las Democracias” exponiendo las razones por las cuales no
respaldaban el Proyecto de Constitucién Europea tomando como base, a su entender, el incumplimiento
de las exigencias de la Declaracion de LAEKEN de Diciembre de 2.001. Entre otras graves divergencias
y desencuentros los suscribientes denuncian que su Presidente Giscard ““no ha permitido una rotacion
democratica y normal en la Convencién. El proyecto de Constitucion va en contra de todos los
principios democraticos™. (Anexo I1I del Informe de la Presidencia de la Convencion al Presidente del

Consejo Europeo. Bruselas, 18 de julio de 2.003, conv. 851/03).



practicamente idénticos, al que ostenta en los Tratados de Amsterdam vy

posteriormente Niza.

Aparece, asi pues, en los primeros articulos -concretamente en el 1-3

Objetivos de la Union- fijando como objetivo de la Unién la consecucion de un

desarrollo sostenible basado en un crecimiento economico equilibrado, en una
economia social de mercado altamente competitiva, tendente al pleno empleo

y al progreso social, y en un nivel elevado de proteccion y mejora de la calidad

del medio ambiente. Asimismo promovera el progreso cientifico y técnico’.

Y afade:

“La Union fomentara la cohesion econdmica, social y territorial y la

solidaridad entre los Estados miembros”,

En el articulo 1-13, el Proyecto de Constitucion se refiere nuevamente

al medio ambiente en esta ocasion para declarar que:

‘2. Las competencias compartidas entre la Union y [los Estados

miembros se aplicaran a los siguientes ambitos principales:
- La cohesion economica, social y territorial,

- El medio ambiente”.

En la Parte | del Proyecto no encontramos mas referencias al medio
ambiente o territorio. Sin embargo si interesa resaltar otros aspectos
estructurales o procedimentales en cuanto pueden o tendran incidencia en la

regulacién de la materia.

En esta linea destaca en primer lugar la regulacién (art. 1-16) de los
denominados “4mbitos de la accion de apoyo, coordinacion o complemento”
que se extienden a la industria; la proteccion y mejora de la salud humana; la
educacion, formacion profesional, juventud y el deporte; la cultura y la

proteccion civil.

En estos ambitos -algunos de ellos puntual pero estrechamente

relacionados con el medio ambiente y la ordenacién del territorio como



pueden ser la industria, la proteccién y mejora de la salud humana e incluso la
cultura- se permite a la Union adoptar acciones de apoyo, coordinacion o
complemento, incluso con caracter vinculante, sin embargo no podran
conllevar la armonizacion de las disposiciones normativas de los Estados

Miembros.

En el articulo 1-17, bajo la denominacion de “Clausula de flexibilidad” se
apodera al Consejo por unanimidad, a propuesta de la Comision y previa
aprobacion del Parlamento Europeo, para adoptar las disposiciones que fuesen
pertinentes a fin de alcanzar, en el ambito de las politicas de la parte 111 —por
tanto también en el ambito medioambiental, territorial y uso del suelo-, los
objetivos fijados en la Constitucion (desarrollo sostenible, cohesion territorial y
elevado nivel de proteccion y mejora de la calidad del medio ambiente, en lo
que aqui nos interesa) cuando no se hayan previsto los poderes de actuacion

necesarios al efecto.

Nuevamente, las disposiciones adoptadas al amparo de este articulo,
tampoco podrian conllevar la armonizacion de las disposiciones legislativas y

reglamentarias de los Estados Miembros.

En la parte Il del Proyecto de Constitucion -recordemos, la destinada a
los derechos fundamentales de la Unidén- reaparece nuevamente el medio
ambiente. Concretamente en el art. 11-37 se regula, como derecho

fundamental, la “Proteccion del medio ambiente” en los siguientes términos:

“Las politicas de la Union integrardan y garantizardn con arreglo al

principio _de desarrollo _sostenible un alto nivel de proteccion del medio

ambiente y la mejora de su calidad’.

Es la primera vez en todo el articulado que aparece el término
“Integracion” 1o cual no deja de ser sorprendente dada la trascendencia que,

hasta la fecha, habia tenido.

Recordemos que a partir del Tratado de Amsterdam el principio de
integracion se desgaja del enunciado del resto de principios medioambientales

y pasa, en la redaccion dada al art. 6 del Tratado, a informar la definicion y



realizacién de las politicas y acciones de la Comunidad con el objeto de

fomentar el desarrollo sostenible®®.

Por el contrario en el Proyecto de Constitucion, segin hemos visto, si
bien se concibe como un derecho fundamental se limita a las politicas
-desaparece ostentosamente la referencia a las definiciones y realizacién de
acciones- y ademas se intercambian los papeles. Es decir lo que en el art. 6
del Tratado se asienta como fin u objetivo a alcanzar (fomento del desarrollo
sostenible) en el proyecto de Constitucibn se le otorga el tratamiento de
principio “..con arreglo al principio de desarrollo sostenible” que seria el que
informaria o conduciria a la necesidad de alcanzar un alto nivel de proteccién

del medio ambiente y calidad de vida.

En definitiva en el art. 6 el principio de integracién se debe a las
exigencias de proteccion del medio ambiente y persigue fomentar el desarrollo

sostenible.

En el proyecto de Constitucién la integracion en politicas, que no
acciones, se debe al principio de desarrollo sostenible y persigue un alto nivel

de proteccion del medio ambiente y la mejora de su calidad.

En mi opinibn no es aqui predicable aquello de que el orden de los

factores no altera el resultado y, en cualquier caso, se echa en falta la explicita

% |_a diferencia entre las politicas y acciones es, desde mi punto de vista, notable. La politica
constituye un concepto mas amplio que incluye a las acciones que pueden ser de base normativa 0 no
normativa. Podria considerarse, en su consecuencia, que la referencia a la politica conlleva
implicitamente la accion. Sin embargo, en mi opinién personal, la expresa referencia contenida en el art.
6 en la version del Tratado de Amsterdam comporta que, sin excepcion, toda accion que emprenda la
Comunidad deba ser integrada ambientalmente, lo cual no necesariamente deberia ser asi, o cuando
menos no siempre, si el art. 6 se refiriese exclusivamente a politicas. Por otro lado la Comunidad puede
emprender acciones al margen de sus politicas -entendiendo por tales aquellas sobre las cuales ostenta
competencias- y, el redactado del art. 6 obligaria igualmente en estos casos a que tal accion fuese
adoptada en atencién al principio de integracién. En definitiva como sefiala LOZANO CUTANDA
(Derecho Ambiental ...op. Cit. pag. 156) ““...se subraya la importancia como principio inspirador de

toda actuacién comunitaria.”



referencia a las acciones, asi como la tardanza (parte Il art. 37) en abordar

tan importante declaracion.

A lo largo de la parte 1l del Proyecto de Constitucion ya no
encontraremos mayores referencias siendo necesario acudir a la parte Il
(arts. 124 y 125) en la que se contiene una regulacion que por su similitud a la
contenida en los arts. 174, 175 y 176 del Tratado de la Unién Europea (en su

ualtima redaccion del Tratado de Niza) no merece mayor profundizacion.

1.2.- La distribucion competencial en materia medio ambiental

entre la Comunidad y los Estados Miembros.

La competencia formal, que no material, de la Comunidad Europea en
materia de medio ambiente, segun ha quedado puesta de manifiesto en el
anterior epigrafe no fue expresa -entendiendo por tal un concreto y especifico
apoderamiento a través de los Tratados Constitutivos- hasta fechas

relativamente recientes.

Con todo, ni antes ni después, la competencia ha sido exclusiva, sino
que la Comunidad Europea ha regulado y protegido juridica y politicamente el
medio ambiente en concurrencia con las acciones y normas adoptadas por

cada uno de los Estados Miembros.

Esa dualidad es, precisamente, la que nos obliga a detenernos, adn
cuando lo sea someramente, para abordar su andlisis y concrecidén a efectos

clarificatorios.

1.2.1.- Breve reflexién acerca del caracter normativo de la

competencia de la Comunidad.

Las competencias de la Comunidad Europea para la proteccion del
medioambiente han sido esencialmente de caracter normativo, coincidiendo en
tal valoracion la doctrina méas autorizada. Sin embargo, a mi entender,
recientemente la Comunidad se ha caracterizado por iniciar una politica

medioambientalista -y que por tanto va mas alla de la mera competencia



normativa- coincidiendo, mas o menos en el tiempo, con la mayor
trascendencia que ha querido darsele al tema medioambiental en los Tratados

Constitutivos de la Comunidad?’.

Evidentemente la competencia de caracter normativo sigue siendo la
protagonista, pero su distincibn no permite olvidar otros campos abordados
por la Comunidad en el ejercicio de su competencia. En este sentido son
resaltables los medios recogidos en el art. 3 del Sexto Programa de Accion

% para alcanzar las metas y

Comunitaria en materia de Medio Ambiente
objetivos fijados. Los dos primeros medios son de caracter legislativo,
confirméandose, consiguientemente, la trascendencia y prioridad anteriormente
resaltada del caracter normativo del ejercicio de la competencia. Sin embargo
los ocho siguientes se caracterizan por ser esencialmente de distinta
naturaleza, abarcando ambitos de actuacion tan diversos como pueden ser el
fomento, control, informacién, participacion, gestién y ambito econémico. Sin
animo de agotar el analisis de los medios introducidos por el Sexto Programa,
distintos de los estrictamente de caracter legislativo, resulta de interés, a titulo

meramente ejemplificativo, resaltar algunos de ellos, a saber:

a) Establecimiento, dentro de las propias instituciones comunitarias, de

mecanismos internos que fomenten la transparencia y el acceso a la

%" No olvidemos que el principio de integracién medioambiental, desgajado del titulo propio

del Medioambiente, ha pasado a informar todas las politicas y acciones comunitarias.

%8 Decision nam. 1600/2002/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 22 de julio de
2.002. Diario Oficial nim. L 242, de 10 de septiembre de 2.002, paginas 0001-0015. La ausencia de
disposiciones especificas de caracter medioambiental en los Tratados de la Comunidad con anterioridad
a 1987 fue la causa de que la politica comunitaria se abordase mediante programas de accion de
duracion temporal, mediante los cuales se fijaban objetivos, principios y prioridades de accidn, tal y
como Yya se ha resefiado con anterioridad. Una vez reconocida expresamente la competencia en materia
de medio ambiente mediante la introduccion de una seccidn especifica en el Tratado, algin autor, como
KRAMER, ha considerado que tales programas habian perdido su razon de ser. Sin embargo es lo cierto
gue han seguido desarrollandose y que los dos Gltimos (el quinto y sexto) se han convertido en
documentos de referencia. (Puede consultarse KRAMER,L. Manuale di Diritto Comunitario per
I’Ambiente. Giuffré Editori.Milano 2002. pag.224).



b)

f)

9)
h)

)

informacion 'y garanticen el reflejo de las consideraciones

medioambientales en las iniciativas politicas de la Comision.

Control periddico y preparacion de informes sobre el proceso de

integracion sectorial.

Integracion de los criterios medioambientales en los programas de

financiacion comunitarios.

Reformas de las subvenciones con efectos negativos sobre el medio

ambiente.

Mejorar la colaboracion y asociacion con las empresas, con
participacion de los interlocutores sociales, consumidores y
organizaciones en orden a mejorar el comportamiento
medioambiental de las empresas, lograndose modelos de produccion

sostenible.

Implantacibn de sistemas premio a empresas por su buen

comportamiento ambiental.
Fomento de compromisos y acuerdos voluntarios.
Mejor y mayor informacion de los consumidores.

Integracion de los objetivos y consideraciones mediambientales en

las actividades de préstamo del Banco Europeo de Inversiones.

Aumento de la conciencia ecoldgica, etc.

En realidad la ampliacion de medios se inici6 en el Quinto Programa de

Accion, el cual, tras hacerse eco de la utilizacion, casi en exclusiva en los

anteriores Programas, de las medidas legislativas, se apunta la necesidad de

ampliar la gama de instrumentos para alcanzar los objetivos fijados?®. La

propuesta que realiza en tal sentido incluyo los siguientes medios:

# En el apartado 31 del Quinto Programa, en relacion a la ampliacién de la gama de

instrumentos, se afirma: “Si se quiere provocar cambios sustanciales en las actuales tendencias y

practicas, y hacer participar a todos los sectores de la sociedad compartiendo plenamente las

responsabilidades, se requiere un abanico mas amplio de instrumentos™.



k) Instrumentos legislativos creados para fijar niveles bésicos de
proteccién, para realizar compromisos internacionales y elaborar las
normas y estandares comunitarios necesarios para mantener la

integridad del mercado interior.

[) Instrumentos de mercado para sensibilizar a fabricantes vy
consumidores (aplicacion de incentivos y elementos disuasorios

econdémicos y fiscales, responsabilidad civil, etc.).

m) Instrumentos horizontales de apoyo, incluyendo mas informacion
béasica y estadistica, investigacion cientifica y desarrollo tecnolégico,
mejor planificacion sectorial y territorial y educacién e informacion al

publico y al consumidor.
n) Mecanismos de asistencia financiera.

En otras palabras, a partir del Quinto Programa de Accion Comunitaria
para el Medio Ambiente se toma conciencia de la necesidad inexcusable de
ampliar, y en cierto modo transformar, la linea de actuacion en materia
medioambiental. Hasta ese momento, como el propio Quinto Programa
reconoce y recoge, la proteccion del medio ambiente desde la Comunidad
habia venido haciéndose, fundamentalmente desde arriba, segun un
planteamiento normativo. A partir del Quinto Programa, y ya especialmente en
el Sexto, se plantea una nueva estrategia consistente en hacer participar a los
agentes econdémicos y sociales. Es decir, una estrategia desde abajo, de
concienciacion, educacion, informacion y participacion de quienes en definitiva
tienen en sus manos mayoritariamente la protecciéon y racional utilizacién de
los recursos naturales, es decir, el conjunto de los ciudadanos, tanto desde su

vertiente de agente econdmico como social®.

* Pparticipa de esta opinion MONTORO CHINER, M.J. en sus reflexiones en materia de
urbanismo sostenible. Afirma que, en su opinion, “.... las actuaciones se potenciaran cuando el medio
ambiente se admita como responsabilidad propia del ciudadano, del empresario o del urbanista....”
MONTORO CHINER, M.J. “El urbanismo del desarrollo sostenible” en Estudios juridicos sobre
urbanismo. Una reflexién prospectiva. CEDECS. Barcelona 1.998. Director Coleccion TRAYTER, J.M.
12 Edicidn. Enero 1.998, pags. 43-55.



Esta nueva linea de actuacion encierra, segun mi criterio, una mayor y

mas importante trascendencia de lo que a primera vista pudiese parecer.

Recordemos, cuestion sobre la que volveremos inmediatamente, que
las competencias de la Comunidad en materia medioambiental son
concurrentes con las de sus Estados Miembros y que, ademas, esa
concurrencia se solapa y combina con el polémico y debatido principio de
subsidiariedad -sobre el que reflexionaremos con posterioridad- en cuya
virtud, por sintetizar, la actuacion de la Comunidad, si bien es prioritaria a la
del Estado, solo se justifica en aquellos aspectos en que se demuestre que la
intervencién a nivel comunitario es mas eficaz, cuando se justifique su
necesidad por resultar insuficiente la de los Estados y la medida tenga alcance

supranacional.

Es evidente que el traje limita notablemente la actuacibn comunitaria,
no pudiéndose pretender que la Comunidad regule y actie sobre unas
materias que, en virtud del principio de subsidiariedad, son propias de la

esfera nacional, regional o incluso local.

Ciertamente, hasta la fecha, las politicas, acciones y reglamentaciones
de muchos de los Estados Miembros en materia medioambiental, entre ellas
Espafia, ha sido francamente pobre. En realidad poco o nada erramos si se
afirma que, béasicamente, el ordenamiento juridico espafiol en materia de
medio ambiente se conforma a golpe de Directiva Comunitaria. Es decir,
Espafia, y otros paises comunitarios, van totalmente a remolque de lo que
decida Europa, no adoptando una sola medida o norma mas alla de aquéllas a
las que practicamente viene indefectible e imperativamente obligado a adoptar
por razén del derecho comunitario. Uno de los motivos de esa actitud bastante
extendida entre los Estados Miembros se debe, o mejor dicho se ha debido
hasta recientes fechas, a lo impopular y econ6micamente indeseable de las
medidas normativas, o de otra indole. Consiguientemente esa responsabilidad,
competencia y necesaria coactuacion de los Estados Miembros ha sido
practicamente nula, lo que ha perjudicado gravemente el avance y desarrollo

de la disciplina ya que, repetimos, no puede Europa, por razén del principio de



subsidiariedad, adentrarse en la toma de unas decisiones y legislaciones para

las que carece de competencia.

Este simple andlisis denota que si bien la llamada estrategia de arriba-
abajo (normativa) no ha sido infructuosa, puede tildarse, en cierto sentido, de
agotada -piénsese que en, una primera etapa, la inexistencia de un derecho
comunitario medioambiental ha permitido regular, a lo largo de afios, muchas
materias de gran trascendencia e impacto sobre los agentes sociales,
econdmicos y los propios Estados- de ahi que no sea excesivamente
arriesgado hablar de una segunda etapa en la que la protagonista sera la

estrategia de abajo-arriba*".

En este contexto no es de extrafar la importante labor de informacion y
educacion liderada por la Comunidad en la materia de medioambiente -labor,
a su vez, exigida a sus Estados Miembros cada vez con mayor énfasis en todas
y cada una de sus acciones y normativas- y es que la practica ha venido a
corroborar aquéllo de que cuanto mayor sea la concienciacion y educacion de
los agentes econOomicos y sociales, menor serd la resistencia del Estado a

protagonizar el papel a que esta llamado.

En conclusion y por finalizar esta reflexion, la nueva estrategia podria
encerrar en mi opinién un intento de la Comunidad Europea por superar el
inmovilismo de los Estados Miembros provocando su reaccién a través de la

reclamacién de medidas por parte de sus ciudadanos®2.

% Esta, precisamente, es la técnica reclamada por el Comité de Regiones en la Perspectiva
Europea de Ordenacion del Territorio, con ocasion de su Dictamen (1.999/C93/07) aprobado por
mayoria en su 27° pleno celebrado los dias 13 y 14 de enero de 1.999 (Sesion de 14 de enero), publicado
en el DOCE C93/36 de 6 de abril de 1.999. En dicho Dictamen se concluye: “El CDR recuerda que la
PEOT debe ser una oportunidad para que los entes regionales y locales desarrollen su diversidad
mostrando al mismo tiempo su capacidad para integrar sus programas de ordenacion y desarrollo en
un planteamiento europeo. Para ello, debe insistir en su metodologia “de abajo arriba’ y en el caracter

indispensable de la cooperacidn con los niveles regionales y locales™.

% En esta linea de actuacién cabe incluir el Convenio de Aarhaus sobre el acceso a la
informacion, a la justicia y la participacion publica en la toma de decisiones medioambientales. Al

respecto cabe consultar el Convenio CEPE/ONU sobre acceso a la Informacion, la participacion puablica



LUDWING KRAMER® constata igualmente la diferente velocidad de los
Estados Miembros en su afan por conservar y proteger el medioambiente, y
por supuesto resalta el peligro que ello tiene en la busqueda de un
ordenamiento medioambiental comun. Resulta especialmente interesante, a
los efectos que aqui nos ocupan, que el autor impute tal hecho a la influencia
que tiene la opinién publica y el grado de importancia cotidiana que detenta el

medioambiente en el pais (educacion e informacion).

Sin embargo debemos ser conscientes de que el camino no sera facil y
que probablemente seguimos estando lejos de la adopcion de medidas

protectoras sin complejos por parte de todos los Estados Miembros.

En efecto, recordemos como en péaginas anteriores H. SOMSEN
destacaba aquéllas cualidades de la Comunidad que la hacian valedora de la
esperada “estructura medioambiental”. Destacaba SOMSEN su caracter de
supranacional y su “objetividad” o “mayor objetividad” en cuanto lejania a los

intereses econdmicos de los Estados.

La adopcion de medidas medioambientales que tengan un coste
economico y social por los Estados Miembros se hace dificil de imaginar. Sin

duda la educacién y concienciacion de los ciudadanos serd importante pero al

en la Toma de Decisiones y el Acceso a la Justicia en Cuestiones Medioambientales (Convencidn de
Aarhaus), la D. 2003/4/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 28 de enero de 2.003, relativa al
acceso del publico a la informacién medioambiental y las COM/2003/624, COM/2003/622 y COM
2003/625 sobre la misma materia. Es evidente que el fomento de la participacion del ciudadano en los
asuntos medioambientales asi como su acceso a la informacion e incluso a la justicia, procuran su
identificacion y concienciacion con la materia medioambiental asegurandose a corto y largo plazo
primero que se involucre, y después que exija al Estado la adopcion de medidas. De ahi la trascendencia
dada por la propia Comisién a este aspecto en su COM/2003/0745 final de Revisidn de la Politica
medioambiental 2003-Consolidar el pilar medioambiental del desarrollo sostenible en la que afirma que
“Garantizar el acceso del publico a la informacién medioambiental no sdlo aumenta la responsabilidad
y trasparencia del Gobierno, sino que también mejora la gobernanza (...). Aarhaus puede considerarse

como un medio para democratizar el medio ambiental e implicar al publico™.

¥ KRAMER, L. Manuale di diritto comunitario per I’ambiente. Opus. Cit. pag. 94. Destaca el
autor la timida iniciativa nacional de Estados como Grecia, Espafia o ltalia, frente paises como

Dinamarca, Holanda, Suecia, Austria o Alemania



final siempre unos intereses tenderan a primar sobre los otros y la historia nos
ha demostrado que los econémicos son los que hasta la fecha han ganado

ampliamente la partida®.

En este contexto no es pues de extrafiar que algunos agentes juridicos
y la mayoria de los grupos ecologistas tiendan a reclamar, en materia
medioambiental, un mayor protagonismo de los Organos comunitarios,
conocedores de la poca o0 nula operatividad e iniciativa de los érganos
nacionales aun a sabiendas de que por razén del principio de subsidiariedad y
otros limites comunitarios, ese mayor protagonismo no es, hoy por hoy,

factible®.

En mi opinidon la Comunidad aun debe avanzar mas, en el sentido no
tan solo de flexibilizar la interpretacion de los limites -cuestién sobre la que
aun no se ha alcanzado la madurez deseada®- sino también, llegado el caso,
es decir, superados los escalones intermedios, alcanzar el consenso necesario
para modificar el Tratado y quizds modificar el reparto competencial hoy

vigente.

* De ahi, entre otras razones, la importancia del principio del desarrollo sostenible. El
concepto, de dificil aprehension, es muchas veces mal utilizado por los responsables politicos y otros
agentes como un envoltorio para la politica medioambiental, cuando en palabras de la Comision
Europea (COM/2003/0745 final sobre Revision de la Politica medioambiental) debe ser interpretado y
entendido como un planteamiento equilibrado de los pilares econémico, social y medioambiental y con
la necesidad de situar las tres dimensiones al mismo nivel.

* No se trata tan s6lo de impedimentos juridicos, también hay impedimentos politicos. Los
Estados y sus fracciones impiden muchas veces la adopcion de determinadas medidas y/o normas.

Siendo ello asi, imaginese cuanto mayor es tal resistencia en un ambito territorial mas reducido.

% La Comunidad, en un momento dado, emprendié una politica medioambiental para la que,
formalmente carecia de competencias claras. Si fue capaz de aquéllo, nada impide pensar que sera capaz
de superar otros limites comparativamente mucho menores, es cuestiéon de madurez y concienciacién.
Ha puesto igualmente de manifiesto la elasticidad de las competencias normativas en materia ambiental
PONT CASTEJON, I. CASADO CASADO, L. “La elasticidad de las competencias normativas en
materia ambiental: querer es poder” en obra colectiva El derecho administrativo en el umbral del siglo
XXI. Coord. SOSA WAGNER. Tomo Ill, pags. 4045 a 4112



1.2.2- La técnica de las competencias compartidas.

Al margen de las reflexiones vertidas sobre el caracter eminentemente
normativo o no de las competencias de la Comunidad sobre el medioambiente
desarrolladas en el anterior apartado, sobre lo que no cabe discusion alguna
es que la Comunidad ejerce sus competencias medioambientales de forma
compartida con los Estados Miembros, o si se prefiere, por decirlo en otras

palabras, el medioambiente no es una competencia exclusiva de la Unién.

Esta situacién de competencias compartidas se articula, en palabras de
LOZANO CUTANDA®, a través de la técnica de concurrencia, es decir, los
Estados pueden adoptar su propia normativa en tanto en cuanto no exista
normativa comunitaria. Una vez adoptada la norma por parte de la
Comunidad, ésta es imperativa, obligatoria y, en su consecuencia, prevalece
sobre la de los Estados. Es evidente que esta forma de reparto competencial
no deja de plantear problemas pues como sefiala la misma LOZANO®® el
Tratado no contiene disposiciones expresas para fijar la delimitacion
debiendo inferirse de las indicaciones contenidas en los propios preceptos del
Tratado y de los pronunciamientos del Tribunal con ocasion de la resolucion
de conflictos. Esta omisién, que tantos problemas ha planteado, ha sido
abordada por el Proyecto de Constitucion o Tratado Constitucional, cuyo Titulo
I1l, compuesto por 7 articulos, se dedica integramente a las competencias y
acciones de la Union sentando unos principios fundamentales (atribucion,
subsidiariedad y proporcionalidad), competencias exclusivas (art. 10),
competencias compartidas (art. 11), y ambitos de actuacion de apoyo (art.
12).

En el ambito medioambiental las competencias compartidas entre la
Comunidad y los Estados Miembros han venido arbitrandose a traves de dos
principios -el de subsidiariedad y proporcionalidad-, si bien a partir del Tratado

de Amsterdam, y méas especificamente el de Niza, debera sumarse a los

3" LOZANO CUTANDA, B. Derecho ambiental..... Opus cit. pag 158 y ss.

% LOZANO CUTANDA, B. Idem Opus cit. pag. 215y ss.



anteriores la clausula de la cooperacién reforzada, como mecanismo de
integracion diferenciado y, en buena medida, como un nuevo tipo de

subsidiariedad®.

Como ya se ha indicado los Estados Miembros tienen libertad para
adoptar su propia normativa, si bien prevalecera la norma comunitaria, cuando

la haya, sobre la nacional.

En cualquier caso la intervencion de la Comunidad, en virtud del
principio de subsidiariedad (articulo 5 del Tratado de Amsterdam) queda

limitada en los siguientes términos:

“En los ambitos que no sean de su competencia exclusiva, la
Comunidad intervendra, conforme al principio de subsidiariedad,
Ssolo en la medida en que los objetivos de la accion pretendida
no puedan ser alcanzados de manera suficiente por los Estados
miembros, y por consiguiente, puedan lograrse mejor, debido a
la dimension o a los efectos de la accion contemplada, a nivel

comunitario”.

Tanto el principio de subsidiariedad como el de proporcionalidad no son
méas que elementos informadores que hacen posible la aplicacion de la
siempre compleja técnica de la concurrencia con el fin de conjugar la
actuacion entre los distintos entes competentes. Con independencia de que
volvamos sobre tales cuestiones en un momento posterior, debemos

previamente sentar la competencia material de la Comunidad.

A tal efecto acudiremos esencialmente al Titulo XIX del Tratado sobre
Medio Ambiente, conformado por tres preceptos (art. 174, 175 y 176) del

siguiente tenor:

“1.- La politica de la Comunidad en el ambito del medio ambiente contribuird a
alcanzar los siguientes objetivos:

0) la conservacion, la proteccion y la mejora de la calidad del medio ambiente,
p) la proteccion de la salud de las personas,

¥ URREA CORRES, M., en su reciente obra La Cooperacion Reforzada en la Unién Europea.
Concepto, Naturaleza y Régimen juridico, Editorial COLEX, Madrid, 2002, trata en profundidad el

significado y alcance de este nuevo mecanismo de integracion.



q) el fomento de medidas a escala internacional destinadas a hacer frente a
los problemas regionales o mundiales del medio ambiente.

2.- La politica de la Comunidad en el ambito del medio ambiente tendrd como
objetivo alcanzar un nivel de proteccion elevado, teniendo presente la diversidad
de situaciones existentes en las distintas regiones de la Comunidad. Se basard en
los principios de cautela y de accion preventiva, en el principio de correccion de
los atentados al medio ambiente, preferentemente en la fuente misma, y en el
principio de quien contamina paga.

En este contexto, las medidas de armonizacion necesarias para responder a
exigencias de la proteccion del medio ambiente, incluirdn, en los casos
apropiados, una cldusula de salvaguardia que autorice a los Estados miembros a
adoptar, por motivos medioambientales no economicos, medidas provisionales
sometidas a un procedimiento comunitario de control.

3.- En la elaboracion de su politica en el drea del medio ambiente, la Comunidad
tendrd en cuenta:

r)  los datos cientificos y técnicos disponibles,

s) las condiciones del medio ambiente en las diversas regiones de la
Comunidad,

t)  las ventajas y las cargas que puedan resultar de la accion o de la falta de
accilon,

u) el desarrollo economico y social de la Comunidad en su conjunto y el
desarrollo equilibrado de sus regiones.

4.- En el marco de sus respectivas competencias, la Comunidad y los Estados
miembros cooperaran con los terceros paises y las organizaciones internacionales
competentes. Las modalidades de la cooperacion de la Comunidad podran ser
objeto de acuerdos entre ésta y las terceras partes interesadas, que serdn
negociados y concluidos con arreglo al articulo 300.

El parrafo precedente se entenderd sin perjuicio de la competencia de los Estados
miembros para negociar en las instituciones internacionales y para concluir
acuerdos internacionales.

Articulo 175

1.- El Consejo, con arreglo al procedimiento previsto en el articulo 251 y previa
consulta al Comité Economico y Social y al Comité de las Regiones, decidird las
acciones que deba emprender la Comunidad para la realizacion de los objetivos
fijados en el articulo 174.

2.- No obstante el procedimiento de toma de decisiones contemplado en el
apartado 1, y sin perjuicio del articulo 95, el Consejo, por unanimidad, a
propuesta de la Comision y previa consulta al Parlamento Europeo, al Comité
Econdmico y Social y al Comité de las Regiones, adoptara:

a)  disposiciones esencialmente de caracter fiscal;

b) /as medidas que afecten a:

v)  la ordenacion territorial,

w) /a gestion cuantitativa de los recursos hidricos o que afecten directa o
indirectamente a la disponibilidad de dichos recursos,

X)  la utilizacion del suelo, con excepcion de la gestion de los residuos;

¢) las medidas que afecten de forma significativa a la eleccion por un Estado
miembro entre diferentes fuentes de energia y a la estructura general de su
abastecimiento energético.

El Consejo, en las condiciones previstas en el primer parrafo, podra definir /as
materias mencionadas en el presente apartado sobre las cuales las decisiones
deban ser tomadas por mayoria cualificada.

3.- En otros ambitos, el Consejo adoptard, con arreglo al procedimiento previsto
en el articulo 251 y previa consulta al Comité Economico y Social y al Comité de

%0 Articulo modificado por el Tratado de Niza.



las Regiones, programas de accion de cardcter general que fijen los objetivos
prioritarios que hayan de alcanzarse.

El Consejo adoptard, en las condiciones previstas en el apartado 1 o en e/
apartado 2, segun el caso, las medidas necesarias para la ejecucion de dichos
programas.

4.- Sin perjuicio de determinadas medidas de cardcter comunitario, los Estados
miembros tendrdan a su cargo /la financiacion y la efecucion de la politica en
materia de medio ambiente.

5.- Sin perjuicio del principio de quien contamina paga, cuando una medida
adoptada con arreglo a lo dispuesto en el apartado 1 implique costes que se
consideren desproporcionados para las autoridades publicas de un Estado
miembro, el Consejo establecerd, en el propio acto de adopcion de dicha medida,
las disposiciones adecuadas en forma de:

y)  excepciones de cardcter temporal,

z)  apoyo financiero con cargo al Fondo de Cohesion creado de conformidad
con lo dispuesto en el articulo 161, o ambas posibilidades.

Articulo 176.

Las medidas de proteccion adoptadas en virtud del articulo 175 no seran
obstaculo para el mantenimiento y la adopcion, por parte de cada Estado
miembro, de medidas de mayor proteccion. Dichas medidas deberdn ser
compatibles con el presente Tratado y se notificaran a la Comision”.

A los basicos preceptos transcritos debemos sumar otros articulos del
Tratado en cuanto terminan de escenificar el espectro competencial de la
Comunidad, como son el articulo 2, en cuanto sienta el objetivo de “un
desarrollo armonioso, equilibrado y sostenible de la actividad economica”, “un
crecimiento sostenible”y “un alto nivel de proteccion y de mejora de la calidad
del medio ambiente” y de la vida; el articulo 3 en cuanto sienta las
implicaciones de la accidbn comunitaria para alcanzar los fines sentados en el
articulo anterior y aparece nuevamente ‘“wna politica en el ambito del medio
ambiente” (articulo 3.1.1); el articulo 6 en cuanto recoge el principio de
integracion medioambiental en las politicas y acciones de la Comunidad; y el

articulo 95 en sus apartados 2 y 5, entre otros.

Una buena conclusion, tras el repaso de los preceptos mas significativos
del Tratado sobre el régimen competencial de la Comunidad en materia de

Medio Ambiente, es la sentada por KRAMER™:

“L'ambiente della Comunita Europea non é diverso da quello degli Stati membri:
per questo non possiamo valutare il diritto e la politica ambientale comunitaria e
quella nazionale in modo completamente indipendente gli uni dagli altri. Non
importa che lambiente sia protetto da norme Jlocali, regional, nazional,
comunitarie o internazional, cio che conta é il risultato, cioé [effettiva sua

* KRAMER, L. Manuale di diritto comunitario per I’ambiente, Giuffré Editore, Milano,
2.002, pags. 221y ss.



conservazione e protezione. Percio la valutazione del diritto comunitario
ambientale é piu che altro una questione di esistenza o meno di metodi e
strumenti operativi attraverso i quali il diritto possa contribuire alla protezione
dellambiente all'interno della Comunita e a livello internazionale.

6.2. Le disposizioni del Trattato affidano ampie competenze alla Comunita. Gli
obiettivi ambientali previsti dall'art. 174 (1) (ex art. 130r(1)), che integra i compiti
generali comunitari degli artt. 2 e 3, sono abbastanza vasti da permettere alla
Comunita di occuparsi di ogni questione ambientale importante. Anche i principi
previsti dallart. 174(2) (ex art. 130r(2)) sono formulati in modo ampio e
contengono affermazioni appropriate e avanzate.: in una Constituzione nazionale
dov'é la disposizione che prevede di raggiungere un alto livello di protezione?
Dove sono i principi di precauzione e di prevenzione? Quello d’integrazione e il
principio “chi inquina paga” dove sono previsti in modo cosi diretto? Che lo scopo
ai protegere 'ambiente nella Comunita sia seriamente perseguito é dimostrato
dalla posibilita lasciata agli Stati membri di adottare provvedimenti piu severi di
quelli comunitari adottati ex art. 175 (ex art. 130s). Con il Trattato di Amsterdam
la posibilita di applicare misure ambientali piu severe ha trovato un suo spazio
anche tra le disposizioni sul mercato interno (art. 95, ex art. 1009). Per quanto
accertabile, nessuno Stato membro prevede nella propria Constituzione simili
posibilita per le sue regioni, Ldnder, province o altre entita.

6.03. L'obbligo di raggiungere un livello elevato di protezione ambientale (art.
175 (2.2)) (ex art. 130r (2.2)) e art. 95 (3) (ex art. 100a(3)), rappresenta un
requisito qualitativo che negli altri settori é previsto solo per la salute pubblica e
la protezione dei consumatori e fa si che le istituzioni comunitarie prendano
seriamente in considerazione la protezione dellambiente. [l principio delle
decisioni a maggioranza, che ora é la procedura normale in materia ambientale,
garantisce che gli Stati membri non possano piu bloccare a lungo le decision
comunitarie. Allo stesso tempo, il Trattato non impedisce che gli Stati membri
progrediscano a livello nazionale adottando standard ambientali in aree non
ancora coperte dalla legislazione comunitaria o superando quelli gia previsti dalla
Comunita (art. 176 e 95(4-8), ex art. 130t e 100a (4-8)). La clausola
d’integrazione di cui all'art. 6, rivalutata dal Trattato di Amsterdam, ora assicura
che le disposizioni ambientali siano integrate con le altre politiche comunitarie.
Infine, la partecipazione della Comunita in accordi internazionali e decisioni e resa
possibili dall'art. (174(4), ora art. 130r(4).”.

Efectivamente, como sefiala KRAMER, los preceptos del Tratado
atributivos de la competencia ambiental a Ila Comunidad son lo
suficientemente vastos, amplios e incluso, en muchos aspectos,
indeterminados, como para intervenir en todas las parcelas relevantes para el
medioambiente, siendo buena prueba de ello el extenso elenco normativo
desarrollado por la Comunidad en practicamente todos los ambitos (agua,
suelo, aire, contaminacion acustica, conservacion de la naturaleza, y

residuos)*?. De ahi que el juego de la técnica de concurrencia al amparo de los

*2 En los dltimos 30 afios la Comunidad Europea ha desarrollado un vasto habeas legis en
materia de medio ambiente. Aproximadamente 200 actos legislativos en vigor, de entre ellos méas de 140
directivas, cubriendo practicamente todas las areas de la politica medioambiental. (Dato proporcionado
por la Comisién Europea en su COM/2003/0745 final).



principios de subsidiariedad y proporcionalidad cobre, si cabe, desde el punto
de vista competencial que aqui nos ocupa, mas trascendencia que las propias

normas materiales de atribucion.

1.2.3.- Los principios de subsidiariedad y proporcionalidad.

Tal y como ha quedado sentado en los anteriores epigrafes, la Union
Europea ostenta en la materia de medioambiente una competencia compartida
y por tanto la ejerce participadamente con los Estados Miembros*:. Pues bien,
es en ese marco donde cobra relevancia y trascendencia el principio de

subsidiariedad y también, aunque en menor medida, el de proporcionalidad.

La intervencion normativa de la Comunidad sobre las competencias
compartidas con los Estados miembros debe ajustarse a este principio de
subsidiariedad, introducido en el Tratado de la CE por el Acta Unica
especificamente para el tema medioambiental (art. 130 R.4 del Tratado)**, si
bien con posterioridad se elevd en el Tratado de Maastricht a principio basico
de toda acci6n comunitaria (art. 5 del vigente Tratado)®. El art. 5 del Tratado

lo consagra en los siguientes términos:

** En realidad la Comunidad s6lo ostenta en tema de medioambiente una competencia
exclusiva sobre la conservacion de los recursos biologicos del mar. Sin embargo, debe notarse que el
reconocimiento de esta exclusividad por parte del Tribunal (Sentencia Comisién ¢/ Reino Unido de 5 de

mayo de 1981) se inscribe dentro de la politica comin de pesca y no en la de medioambiente.

* Este articulo exigia como requisito para que la Comunidad actuase en materia
medioambiental, que pudiese alcanzar los objetivos en mejores condiciones que los Estados. Este
principio de subsidiariedad también fue consagrado en el Proyecto de Tratado de la Unién Europea de
1.984 (Proyecto SPINELLI), exigiéndose junto al requisito de la supranacionalidad -lo que nos
recuerda la Ley Fundamental de Bonn- que la accion comunitaria fuese mas eficaz que la estatal. Esta

concepcion fue ampliada incluyéndose el tercer requisito hoy vigente de la necesidad de la accion.

** Seglin URREA CORRES, M. (La Cooperacién reforzada en la Unién Europea.... Opus cit.)
los antecedentes inmediatos del principio de subsidiariedad se encuentran en los modelos federales
europeos. La autora sefiala que la Ley fundamental de Bonn, alin cuando no menciona expresamente en
su articulado el principio de subsidiariedad, nada empece para concluir que es éste el que rige las
relaciones competenciales de los Lander y el Bund. En efecto, el Bund ostenta las competencias

exclusivas que le reconoce el art. 73 de la Ley Fundamental y las concurrentes entre el Bund y los



“En los ambitos que no sean de su competencia exclusiva, la
Comunidad intervendra, conforme al principio de subsidiariedad, solo en la
medida en que los objetivos de la accion pretendida no puedan ser alcanzados
de manera suficiente por los Estados miembros y, por consiguiente, puedan
lograrse mejor, debido a la dimension o a los efectos de la accion contemplada

a nivel comunitario”.

Es evidente, en su consecuencia, que este principio de subsidiariedad
limita la intervencion de la Comunidad ya que la obliga a justificar y demostrar
que su intervencion sera mejor y mas eficaz que la de los Estados miembros
individualmente considerados, y no tan sélo eso sino que, aun cuando la
actuacion de la Comunidad puede ser mas eficaz que la de los Estados
miembros, si la de éstos se considera suficiente, la Comunidad, por razén de
este controvertido*®® principio de subsidiariedad, no podrd ejercer la

competencia.

Lander que el art. 74 relaciona articulando una clausula residual a favor de las colectividades de base
(art. 30 y 70.1°). En virtud de tales disposiciones el Bund sélo podria legislar sobre las competencias
exclusivas. Por el contrario, en el &mbito de las competencias concurrentes el ejercicio también le
correspondera al Bund, en perjuicio de los Lander (art. 72.2°) “cuando un asunto no puede ser regulado
satisfactoriamente por la legislacion de los Lander (criterio de insuficiencia y, por tanto necesidad de
gue intervenga la instancia superior), cuando la regulacién de un asunto por Ley de Land pudiera

afectar a los intereses de otros Lander y a los intereses generales (criterio de supranacionalidad)”.

Este criterio no nos resulta extrafio en nuestro derecho interno. No en vano la Constitucion
Espafiola de 1.978 se inspir6 en la de nuestra vecina Alemania en materia de competencias. De ahi que
el juego de los principios de insuficiencia y supranacionalidad, -nos referimos a su espiritu que no a su
concreta denominacién y formulacion- sean los que determinen y delimiten el alcance de las facultades
de revision de la CCAA sobre los aspectos discrecionales del planeamiento que el ente local le somete

para su aprobacion definitiva.

% Sin animo exhaustivo, pero con el objeto de poner de manifiesto el debate doctrinal que el
principio de subsidiariedad despertd en la doctrina pueden consultarse las siguientes obras de referencia:
AREILZA CARVAJAL, J.M. El principio de subsidiariedad en la construccién de la Unién Europea,
Revista Espafiola de Derecho Constitucional. n® 45, 1.995, paginas 53-92. BANDRES SANCHEZ-
CRUZAT, JM Y OTROS ElI principio de subsidiariedad y la Administracion Local Obra colectiva.
Coord. BANDRES SANCHEZ-CRUZAT. Editorial Marcial Pons. Madrid 1999. BARNES VAZQUEZ,
J. El principio de subsidiariedad y las Regiones Europeas. Las Comunidades Auténomas, en la obra

colectiva, coordinada por este autor, La Comunidad Europea, la Instancia Regional y la Organizacion



Administrativa de los Estados Miembros, Editorial Civitas, Madrid, 1993, paginas 510-596.
BOIXAREU CARRERA, A. “El principio de subsidiariedad”, Revista de Instituciones Europeas, n° 3,
1994, paginas 771-808. BOIXAREU CARRERA, A. Principales cuestiones planteadas por el principio
de subsidiariedad, en La Constitucion Europea, coordinador OREJA AGUIRRE, M., Editorial
Universidad Complutense, Madrid, 1.994, paginas 231-252. CARRO MARTINEZ, A. La Unién
Europea y el principio de subsidiariedad, Revista de Administracién Publica, 1.991, paginas 217-252.
CATTABRIGA, Ch. Il Protocollo sull’applicazione dei principi di sussidarieté e di proporcionalita, en
Il diritto dell’Unione Europea, n° 2-3, 1998, paginas 361-376. CONSTANTINESCO, V. La subsidiarité
comme principe constitutionnel de I’integration européen, en Aussenwirtschaft (Schweizerische
Zeitschrift fir internationale Wirtschaftsbeziehugen), 11-1V, 7/1991, paginas 440-459. ESTELLA DE
NORIEGA, A. El dilema de Luxemburgo. El Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas ante el
principio de subsidiariedad, Editorial Centro de Estudios Ramén Areces, Madrid, 2.000, paginas 37 a
89; del mismo autor, La paradoja de la subsidiariedad: reflexiones en torno a la jurisprudencia
comunitaria relativa al articulo 3B (2) del Tratado de la Comunidad Europea, Revista Espafiola de
Derecho Administrativo, n® 101, 1.999, paginas 71-100. FERL, P.A. Le principe de subsidiarité aprés le
Traité d’ Amsterdam, Revue de la Recherche Juridique Droit Prospectif n° 3, 1998, paginas 1063-1079;
del mismo autor, Le principe de subsidiarité; progrés au statu quo aprés le Traité d’Amsterdam, Revue
du Marché Unique Européen, n® 1, 1998, paginas 95-117. FONSECA MORILLO, F. Legitimidad
democrética: El principio de subsidiariedad, Europa-Junta/Revista de Informacién Comunitaria
(Sevilla), n° 11, 1991, paginas 5-20. GARCIA URETA, A. Algunas reflexiones sobre los pérrafos
primero y segundo del articulo 3B del Tratado de la Comunidad Europea, Revista Vasca de
Administracion Publica, n° 45 1, 1996, paginas 81-141. PEREZ GONZALEZ, M. La Uni6n Europea y
sus principios basicos, en El Tratado de Amsterdam. Analisis y Comentarios, coordinador OREJA
AGUIRRE, M., Editorial Mc Graw — Hill, Madrid, 1998, péginas 167-184. LENAERTS, K. y
PERSELE, P. Le principe de subsidiarité et son contexte: étude de I’article 3B du Traité CE, cahiers de
Droit Européen, n° 1-2, 1994, péaginas 3-85. LINAN NOGUERAS, D.J. « Le principe de subsidiarité »
XVI Congreso de la FIDE, Roma, 1994, paginas 182-205. MANGAS MARTIN, A. El Tratado de la
Union Europea. Analisis de su estructura general, Gaceta Juridica de la CE y de la Competencia,
1.992, D 17, paginas 13-62, especialmente paginas 40-48. MANGAS MARTIN, A. y LINAN
NOGUERAS, D.J., Instituciones y Derecho de la Unién Europea, Editorial McGraw-Hill, 12 edicion,
Madrid, 1996, paginas 326-330; 22 edicion, 1999, paginas 48-49. MARTIN Y PEREZ DE
NANCLARES, J. El principio de subsidiariedad en el TUE, TAPIA-Publicacion para el mundo del
Derecho, mayo, 1.993, paginas 9-13; Id. La incidencia del principio de subsidiariedad en el modus
operando de la Comunidad Europea, Anuario Juridico de La Rioja, 1.995, péaginas 96-125. VAN
GERVEN, W. Les principes de “subsidiarité, proportionalité et cooperation” en droit communautaire
européen, en la obra colectiva Hacia un orden internacional y europeo (Homenaje al Prof. M. Diez de
Velasco), Editorial Tecnos, Madrid, 1993, paginas 1281-1292, especialmente, paginas 1282-1287.



A su vez, segun se ha apuntado, el principio de subsidiariedad hace
entrar en juego el de proporcionalidad en la medida que la accién de la

Comunidad debe ser sdlo la necesaria para alcanzar los objetivos del Tratado.

En cierto modo la indefiniciébn de estos principios, unido a su innegable
trascendencia préactica, motivaron la adicion de un Protocolo (n°30) al Tratado
de Amsterdam con el fin de clarificar las condiciones pertinentes para la

aplicacion de ambos principios.

Por lo que respecta al principio de subsidiariedad el protocolo recuerda
que, conforme ya ha manifestado el Tribunal de Justicia, “no pone en tela de
Juicio las competencias conferidas a la Comunidad Europea por el Tratado”
sino que, pura y simplemente, limita la accion de la Unién, dado el caracter
compartido de su competencia con los Estados Miembros. Partiendo de esta

premisa se fijan las siguientes directrices:

- el asunto presenta aspectos transnacionales que no
se pueden regular de forma satisfactoria desde la actuacion

individual de cada Estado miembro.

- La accion individual de cada Estado miembro y/o la
no accién comunitaria entran en conflicto con los requisitos del
Tratado (distorsiones de la competencia, cohesion econémica y
social) o se daflan de forma significativa los intereses de los

Estados miembros.

- La actuacion comunitaria otorga claros beneficios
debido a su escala o sus efectos por comparacion con la

actuacion nacional de cada Estado.

- Obligacion de motivar en cada norma comunitaria el

cumplimiento del principio de subsidiariedad y proporcionalidad.

El Tribunal ha tenido igualmente ocasion de pronunciarse en diversas
ocasiones sobre el alcance del principio. Asi, por ejemplo, en la sentencia de
fecha 13-5-97 (asunto C-233/94. Republica Federal Alemana c/ Parlamento,

Consejo y Comisién) el TJCE considerd6 que, como sea que en el segundo



considerando de la Directiva recurrida, el Parlamento y el Consejo habian
declarado que “convenia considerar la situacion a que podria dar lugar la
indisponibilidad de los depdsitos de una entidad de crédito con sucursales en
otros estados miembros”y que “era imprescindible asegurar un nivel minimo
armonizado de garantia de depositos, independientemente del lugar de la
Comunidad en que estén éstos ubicados” estas consideraciones demostraban
que el legislador comunitario estimé acertadamente que dada la dimensién de
la accion contemplada, su objetivo podia lograrse mejor a nivel comunitario,
refiriéndose también, en aras a justificar el cumplimiento del principio de
subsidiariedad, a los efectos que se sufren mas alla de las fronteras de cada
Estado miembro y a la insuficiencia de las medidas adoptadas individualmente

por los Estados, en cumplimiento de una recomendacion previa®’.

Resulta no menos interesante la sentencia del TICE de fecha 12-11-96
(asunto C-84/94. Reino Unido ¢/ Consejo, Comisién Reino de Espafia y de
Bélgica). La Directiva impugnada es la 93/104/CE del Consejo, de 23 de
noviembre de 1993, relativa a determinados aspectos de la ordenaciéon del

tiempo de trabajo. En esta ocasion el Tribunal declaré:

“Debe serialarse a este respecto que el art. 118 encarga al Consejo
adoptar disposiciones minimas con el fin de contribuir mediante la
armonizacion a la consecucion del objetivo... que, con arreglo al apartado 1 de
la referida disposicion incumbe en primer lugar a los estados miembros. Al
haber constatado el Consejo la necesidad de mejorar el nivel existente de
proteccion de la sequridad y la salud de los trabajadores y de armonizar
dentro del progreso, las condiciones existentes en ese ambito, la consecucion

de dicho objetivo mediante disposiciones minimas supone necesariamente una

" El principio de subsidiariedad cohonesta una naturaleza juridica con elementos de
discrecionalidad politica. Este ha sido el motivo por el cual se ha hecho posible su control jurisdiccional
si bien limitado esencialmente a la constatacion de si existe o no la motivacion suficiente, como de
hecho ha ocurrido en las sentencias de 12 de noviembre de 1.996 (Reino Unido ¢/ Consejo), 13 de mayo
de 1.997 (Alemania c/ Parlamento Europeo y Consejo). Un andlisis de los principales pronunciamientos
del TJCE sobre el principio de subsidiariedad pueden consultarse en BRIBOSIA, H. De la subsidiarité a
la coopération renforcée, en obra colectiva Le Traité d’Amsterdam: espoirs et déceptions, études
coordonnées par LEJEUNE, Y., Editorial Bruylant, Bruselas, 1.998, paginas 23 a 92.



actuacion comunitaria que, por lo demads, deja en buena parte en manos de
los Estados miembros, como ocurre en €l presente caso, la facultad de adoptar

las modalidades de aplicacion necesarias.”

Sentado en estos términos el contenido y alcance del principio de
subsidiariedad la doctrina més autorizada no duda sin embargo en relativizar
su trascendencia por lo que respecta al ambito medioambiental dado su
indudable caracter transnacional, lo que reclama, en la mayoria de los casos,
una actuacién comunitaria.*® Sin embargo no es menos cierto, como sefiala
LOZANO CUTANDA® que en la excepcién a esa “mayoria” estan precisamente
el medio ambiente urbano, la ordenacién del suelo, la proteccion de las zonas
costeras, la perspectiva europea de ordenacion territorial o la contaminacion
acustica, al considerarse que éstas son materias satisfactoriamente regulables

desde las instancias nacionales.

Con todo la propia LOZANO CUTANDA resefia que estos ambitos de
exclusion, ademas de limitados, son cada vez mas cuestionados, no solo por
un sector importante de la doctrina sino por la propia Union. Asi, recuerda, en
el Quinto Programa de Accidn se recomienda que el principio de subsidiariedad
se complemente con el de responsabilidad compartida -el cual no opera como
criterio delimitador sino que postula la colaboracion de todos los interesados- y
la accién concertada, y ello con independencia de a qué autoridad (nacional o

comunitaria) corresponda el ejercicio principal de la competencia.

Aporta, a nuestro entender, reflexiones muy interesantes sobre el
repetido principio de subsidiariedad, el profesor SOMSEN en cuanto es
partidario de un analisis del mismo mas alla del ejercicio de las competencias
legislativas. Segun SOMSEN el impacto de este principio en el ambito

medioambiental debe recorrer las siguientes fases:
- Planificacion.

- Reparto de Competencias.

*8 JUSTE RUIZ, J. Derecho Internacional del Medio ..... Opus cit., paginas 441-442,

* LOZANO CUTANDA, B. Derecho Ambiental..... Opus cit. pags. 157 y ss.



- Implementacion.
- Entrada en vigor.
- Terminaciéon/Anulacion.

Como muy bien apunta el autor, el proceso de elaboracion de la politica
y el derecho medioambiental se inicia con la planificacion. Pues bien, no deja
de ser llamativa la circunstancia de que el 5° Programa de Accion
Medioambiental se refiera a qué acciones “no pueden ser alcanzadas de
manera suficiente y, por consiguiente, pueden lograrse mejor, debido a la

dimension o los efectos de la accion propuesta, a nivel comunitario’.

En ello SOMSEN observa la huella del principio de subsidiariedad en
cuanto “verdadera amenaza a lo largo del programa” (Recordemos que la

adopcion del 5° Programa coincidié con el Acuerdo de Maastricht).

En las fases de reparto y ejercicio de las competencias SOMSEN sefala
el cardcter compartido de la competencia medioambiental y la complicacion
que supone el principio de subsidiariedad en la medida que el propio Tratado
no distingue aquellas &reas de competencia exclusiva de la Comunidad -en las
que el principio de subsidiariedad no tendra cabida-, de aquellas otras que son

concurrentes o compartidas.

En cuanto al ejercicio de las competencias, éstas, en toda su extension
-legislacién, accién y politica- no pueden escapar a la aplicacion del principio
de subsidiariedad por razon del caracter compartido de la competencia.
Principio que no tan sélo determinara, lo que SOMSEN denomina los Test de
Dimensién Efectos o eficacia y Necesidad®, -es decir el contenido de la accién
propuesta-, sino también el instrumento juridico a través del cual la accion

debe manifestarse.

% Entiende SOMSEN (Derecho Comunitario del Medio Ambiente..... Opus cit. pags. 15 y ss.)
debe darse respuesta a los tres siguientes interrogantes: ¢cual es la dimensién comunitaria del
problema?. (Test de la dimension y los efectos, test de la necesidad). ¢Cual es la solucién més eficaz,
habida cuenta de los medios de que disponen la Comision y los Estados Miembros?. (Test de la
eficacia). ¢(Cudl es el verdadero valor afiadido de la acciéon comdn con respecto a las emprendidas

aisladamente por los Estados Miembros?. (Test de la eficacia).



En opinion del autor el principio de subsidiariedad es pues el
responsable de que el 95% del derecho comunitario del Medio Ambiente se
haya forjado a través de Directivas y especificamente a través de las

denominadas “Directivas Marco”.

En la fase de transposicion SOMSEN destaca la préactica inexistencia de
la incidencia del principio, habida cuenta la competencia exclusiva de los

Estados Miembros para llevar a cabo tal funcion.

Por el contrario en la fase, podriamos denominar, de ejecucion del
Derecho comunitario, SOMSEN aborda unas reflexiones muy interesantes y de

gran actualidad.

Se plantea el autor la trascendencia o el papel que puede tener el
principio de subsidiariedad para lograr una mayor participaciéon de los
particulares en la ejecucion del derecho medioambiental y muy especialmente
en la elaboracién, por los érganos comunitarios, de normas relativas al acceso

a la justicia.”*

Finalmente nos referiremos a la opinién de KRAMER®? respecto del
principio de subsidiariedad, la cual no resulta menos interesante dada su
reflexion eminentemente politica y metajuridica que propiamente juridica. El
autor, especialmente a la vista del contenido del Protocolo sobre la aplicacion
de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad, alcanza la impresion de
que lejos de perseguirse la union, en realidad su finalidad era la de minimizar
al méaximo el riesgo de disminuir el poder de las administraciones nacionales y

regionales como consecuencia de la integracion.

Esta afirmacion esta intimamente ligada a la reflexion que realiza
acerca de la aplicacion préactica de este principio a partir de la discusién que

hubo en el seno del Comité Econdmico y Social a raiz de la Directiva 96/61.

En esa ocasion se declard por la mayoria de miembros del Comité que

una interpretacion correcta del principio de subsidiariedad no impedia ni era

! SOMSEN, H. Derecho Comunitario del Medio Ambiente ... Opus cit., paginas 17 y ss.

2 KRAMER, L. Manuale di Diritto Comunitario...... Opus cit. p4g 92 y ss.



incompatible con el establecimiento de valores limite a nivel europeo ya que el
elevado grado o nivel de proteccion pretendido en el Tratado CE sélo podia

alcanzarse a través de la fijacion de tales niveles a nivel comunitario.

Por el contrario una minoria de 8 miembros del mismo Comité sostenia
la tesis totalmente contraria siendo sorprendente la circunstancia de que tal
tesis se amparaba igualmente en el principio de subsidiariedad. Segun este
grupo minoritario el principio de subsidiariedad, interpretado correctamente,
es compatible con la creacién de valores limite a nivel de los Estados
Miembros ya que solo en esta forma seria posible, segun este grupo, alcanzar

el nivel de proteccion reclamado por el TCE.

Esta situacion es la que condujo a KRAMER a reflexionar acerca del
barniz politico con el que los Estados miembros han envuelto al tan
controvertido principio de subsidiariedad. A modo de confirmacion de sus tesis
el autor trae a colacion otro ejemplo: la circunstancia de que extrafiamente,
por no decir nunca, se plantean problemas acerca del principio de
subsidiariedad cuando de lo que se trata es de conceder ayudas financieras a
las regiones econémicamente mas débiles, o de adoptar medidas que mejoren

la competitividad de los operadores econémicos comunitarios.

Es por ello que KRAMER defiende una aplicacion del principio de
subsidiariedad en materia medioambiental mucho mas flexible, menos
estatalista y mas procomunitaria®. El autor hace gravitar la base o
fundamento de esta postura en distintos extremos, resultando especialmente
interesantes, por su coincidencia con la postura anteriormente defendida, las

siguientes:

1.- Resalta KRAMER la distinta velocidad de los Estados Miembros en
materia medioambiental y constata, como ya habiamos apuntado

anteriormente, el hecho objetivo de que mientras hay Estados como Alemania,

>3 Esta postura de KRAMER coincidirfa, en este punto, con lo sostenido en epigrafes anteriores
al tratar el tema del reparto competencial. Recuérdese que se reclamaba una interpretacion mas flexible

del principio de subsidiariedad, siendo al efecto plenamente validas y aplicables las tesis de KRAMER.



Austria, Holanda, Suecia o Dinamarca mucho mas convencidos de la necesidad
de adoptar medidas de proteccibn ambiental, otros como Grecia, Espafia o
Italia, tienen una sensibilidad mucho menor. En buena medida, la distinta
actitud frente al Medio Ambiente guarda estrecha relacion con la opinion

publica que del tema tienen sus ciudadanos.

En cualquier modo lo cierto es que esta distinta posicion provoca que
algunos Estados Miembros aborden la proteccibn medioambiental como una

mera transposicion de medidas comunitarias.

Consiguientemente, afirma KRAMER, la accion a nivel comunitario es la
Unica forma de asegurar que las medidas sean adoptadas de igual forma, al
mismo tiempo y, mas o0 menos, con la misma intensidad en la totalidad de los

Estados Miembros.

Por el contrario, si la accién se deja en manos mayoritariamente de los
Estados, esta importante garantia decae, lo cual, a su vez, nos conduce
directamente al peligro cierto de desequilibrios, distorsiones en la competencia

y obstéaculos al libre comercio entre los Estados Miembros.

De ahi, concluye, que se defienda la postura de que los objetivos del
articulo 174 (ex art. 130R) del Tratado puedan ser alcanzados de forma mas

veloz y efectiva por la Comunidad que por los Estados individuales.

2.- A continuacion el autor reflexiona acerca del término “mejor”,
contenido en el articulo 5 del Tratado. Siempre segin KRAMER, el término
debe entenderse referido a la proteccion ambiental en la Comunidad tomada
en su conjunto. Contrariamente a la politica individual de los Estados, la
politica ambiental comunitaria se preocupa por el ambiente de toda la
Comunidad y, consiguientemente, su objetivo es el de alcanzar sus fines en la

mejor forma posible para la Comunidad.

En su consecuencia, continua el autor, por razon del principio de
subsidiariedad, debera analizarse caso por caso la conveniencia de aplicar ,
por ser mejor para la Comunidad, medidas a nivel transnacional o estatal, pero

ello en el bien entendido que el aspecto determinante de la decision debe ser



la proteccion, en particular, la mejora de la calidad del ambiente en la

totalidad de la Comunidad.

Es evidente que desde esta vision “aperturista” y seguramente huérfana
de intereses politicos que, como hemos visto, en opinion del autor, son los que
han sobredimensionado y desdibujado el verdadero sentido juridico del
principio de subsidiariedad, éste adopta unos matices y un contenido bien
distintos al que, hasta la fecha, mayoritariamente, le han querido dar los

Estados.

3.- Finalmente KRAMER elabora su tercer y ultimo motivo sobre el cual
asienta su teorfa acerca del principio de subsidiariedad citando a Seventer™ y
su enumeracion de razones por las cuales, las medidas de caracter
medioambiental pueden ser tomadas de forma mas eficaz a nivel comunitario

que nacional:

a) La accion comunitaria es, desde un punto de vista administrativo,

mas eficaz.
b) El problema medioambiental es de naturaleza transfronteriza.
c) Existen efectos “spillover” causantes del problema.

d) Algunos Estados Miembros no emprenden acciones para resolver

especificos problemas medioambientales.

e) La diferencia entre los standard nacionales comportan cambios

importantes en la inversion o a un descenso en la calidad de vida.

f) Las diferencias entre las legislaciones nacionales pueden conducir a

distorsiones en la competencia o limitaciones en el comercio.

g) La coordinacion en la actividad nacional puede traer ventajas a la

economia.

h) Los problemas ambientales de caracter global requieren una amplia

coordinacion a nivel comunitario e internacional.

* SEVENTER, H. Milieubleid en Gemeenschapsertch, Deventer, 1992.



i) Es necesario proteger el patrimonio comunitario.

J) La accion comunitaria garantiza una mejor proteccion respecto la que
puede darse singularmente por cada Estado, sin que sea oponible, por razon
del principio de subsidiariedad, el hecho de que algun Estado haya adoptado
medidas sobre algun especifico problema, tal y como ya se tratd en el asunto
C-233/94.

En términos parecidos se manifiesta BETANCOR RODRIGUEZ® quien
considera que la direccion de la politica medioambiental debe recaer en el
ambito comunitario, si bien su ejecucién debe corresponder a las instancias
administrativas mas proximas. Se ampara para alcanzar tal conclusién en el
propio juego interpretativo del articulo 5 del Tratado, en relacion con el punto
5© del Protocolo n° 30, sobre la aplicacién de los principios de subsidiariedad y

proporcionalidad, y el articulo 174 del T.C.E.

Personalmente me siento muy préxima a la postura de KRAMER en
cuanto a su defensa de un principio de subsidiariedad en materia
medioambiental mas flexible, en el sentido de mas procomunitario, y menos
estatalista, puesto que realmente estoy convencida de los muchos
inconvenientes que supone para su proteccién la cercania del poder y de los
grupos econémicos de presion, asi como la diferente percepcion, asuncion e
interiorizacién del problema entre los paises del Norte y los del Sur, con su
distinto, consiguientemente, tratamiento econdmico, juridico, politico,
educativo y social del problema, las subsiguientes diferencias que ello puede
reportar al Mercado Unico y la cada vez mas patente transnacionalidad de la

materia en un mundo globalizado.

Entiendo, ademas, que el analisis de la exégesis del fenéomeno
medioambiental, tanto a nivel Internacional como Comunitario, pone de
manifiesto en unas ocasiones la realidad de los hechos resaltados por KRAMER

y SEVENTER vy, en otras, la innegable (lenta pero imparable) consiguiente

> BETANCOR RODRIGUEZ, A. Instituciones de Derecho Ambiental .... Opus cit., paginas
365y 366.



tendencia a “minimizar” los efectos de subsidiariedad, en cuanto muro
infranqueable para la actuacion comunitaria a favor del poder de unos
Estados, se quiera o no, cada dia mas debilitados en su trascendido concepto

de soberania, autoridad y estado.

Fendmenos como el de la globalizacion y la fuerte hegemonia
economica y politica de algunos paises (U.S.A., Japon o China entre otros)
obligaron a la vieja Europa a buscar modelos de uniébn para seguir
manteniéndose en primera fila. *® Consiguientemente, dada la ya innegable
trascendencia que en este juego de repartos, economias y hegemonia, tienen
y tendran los recursos naturales, hoy descubiertos finitos, la acciéon conjunta
en materia medioambiental aparece, a mis 0jos, como algo imparable y
complejo, a la vez, con obstaculos, a no dudarlo, con avances y retrocesos
inevitables. Pero a la postre, al igual que, incluso, sin base y amparo juridico
cierto, la Unién asumié unas competencias medioambientales comunitarias, en
un futuro es posible imaginar una competencia medioambiental poco
delimitada por el principio de subsidiariedad®’, e incluso, quizas, ese futuro no
esté tan lejano pues ya en la actualidad podemos constatar timidos pero

innegables avances en este camino.”®

% a propia constitucion de la Comunidad Europea es un claro ejemplo.

> El principio de subsidiariedad, el de proporcionalidad y su Protocolo de aplicacion se
recogen en el Proyecto de C.E. Sin embargo, el principio sigue haciendo gala de su tumultuosa y
controvertida concepcién. En este sentido recordemos que un total de ocho miembros de la Convencion
encargada de la redaccion de la nueva Constitucién Europea no tan slo no han respaldado el Proyecto
sino que han elevado un informe alternativo (vid nota a pie de pagina n° 20) entre otras razones porque
sostienen que ‘““Los Parlamentos nacionales pierden influencia en relacion con la Comision, el
Parlamento Europeo y el Consejo Europeo. Su nuevo papel que se propone de ‘“‘garantizar” el
cumplimiento del principio de subsidiariedad no es en realidad méas que una exigencia que la Comision

puede ignorar. No se devolvera a los Estados miembros ninguna competencia™.

%8 Hace unos afios hubiese resultado inimaginable la intervencién decidida de la Comunidad en
temas de ordenacion territorial. Pues bien, ahi tenemos la Perspectiva Europea de Ordenacion del
territorio aprobada en Postdom en 1.999, por no citar la estrategia tematica sobre la proteccion del suelo
justificada, entre otras razones, en los procesos negativos que lo degradan, los cuales, en palabras del
Parlamento Europeo (Proyecto de Informe de la Comisién de Medio Ambiente, Salud Publica y Politica

del Consumidor de 27 de junio de 2.003) alcanzan la dimensién comunitaria o, finalmente, sin animo de



En todo caso, como sea que el principio de subsidiariedad -atn cuando
nacié como limite a las competencias de la Comunidad que amenazaban con
extenderse por la via de los poderes implicitos™-, no establece rigidas
fronteras entre los Estados y la Comunidad puede variar segun las

necesidades, estrategias y objetivos perseguidos®.

agotar la lista, el llamado Método Abierto de Coordinacién introducido por el Consejo Europeo de
Lisboa (parrafo 37, Conclusiones de la Presidencia 23-24 de marzo de 2.000) y reclamado para el
terreno medioambiental por la Comision Europea en su COM 2003/0745 final “Consolidar el Pilar
Medioambiental del desarrollo sostenible” como técnica para articular mejor los esfuerzos hacia el
desarrollo sostenible a todos los niveles de la gobernanza. O es que, acaso, la extension de practicas
idéneas y el alcance de una mayor convergencia en torno al objetivo de la sostenibilidad, facilitandose
la configuracion progresiva de las politicas medioambientales de los Estados Miembros, estableciéndose
directrices para la Unidn, combinandose con calendarios especificos para lograr los objetivos fijados y
posteriormente plasmar esas directrices europeas en medidas de politica nacional y regional, no es una

forma de flexibilizar, en pro de la Comunidad, el principio de subsidiariedad?.

* DE LA QUADRA-SALCEDO, T. Nota sobre el principio de Subsidiariedad, en la obra
colectiva  El principio de subsidiariedad y la Administracion local, coordinador BANDRES
SANCHEZ-CRUZART, J.M., Opus. Cit., p4ginas 83 a 91.

8 |SAAC, G. Manual de Derecho Comunitario General, Editorial Barcelona Avriel, 52 edicién,
2.000, pagina 74.
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CAPITULO SEGUNDO.- EL SUELO COMO RECURSO AMBIENTAL.

11.1.- Introduccién. Nuevas perspectivas ambientales en el

Derecho Urbanistico y la Ordenacion del Territorio.

El derecho urbanistico, siguiendo la definicion de PARADA, es “e/
conjunto de normas reguladoras de los procesos de ordenacion del territorio y
su transformacion fisica a través de la urbanizacion y la edificacion”®'. De esta
sencilla pero profunda definicion se desprenden las importantes potestades
administrativas e intereses de toda indole que en clara tension intentan su
conciliacion a través del derecho urbanistico®® y, por ende, conclusion
avanzada de las reflexiones que siguen a continuacién, el importante y

renovado papel que esta disciplina juridico-técnica tiene, o puede llegar a

1 PARADA R. Derecho Urbanistico, Editorial Marcial Pons, Barcelona ~Madrid, 1999, pag.
2. Esta obra se desgajé y publico aisladamente por indicacion del propio autor, de su manual de

Derecho Administrativo. Vol. 111 Bienes Publicos. Derecho Urbanistico. Ultima edicién. Marcial Pons.

Madrid 2004.

%2 El término urbanismo lo debemos a lldefons CERDA. Teoria de la Construccion de
Ciudades aplicada al proyecto de reforma y ensanche de Barcelona. Cerda i Barcelona. Vol | MAP y

Ayuntamiento de Barcelona. Madrid 1991.



tener, como instrumento de valor para la efectividad de la politica
medioambiental de integracion y sostenibilidad impuestas por Europa a los

estados miembros de la Comunidad.

Posiblemente, la opinion contenida en el parrafo anterior, cuya realidad
o posibilidad se intentara defender en el presente estudio, pudo resultar de
dificil sostenimiento hace tan sélo unos afos atras, lo cual no impidié que
MARTIN BASSOLS enarbolase un estandarte en esta ardua, dificil y larga

lucha®.

Recuérdese que la disciplina medioambiental y, muy en particular el
derecho medioambiental, no deja de ser en nuestro pais y algunos otros de
nuestro mas directo y cercano entorno europeo (especialmente me estoy
refiriendo a Grecia, Italia y, por supuesto nuestros ultimos vecinos
comunitarios: Polonia, Republica Checa, Bulgaria, etc.) una materia nueva que

practicamente acaba de iniciar su andadura.

Ciertamente hace bien poco, escasamente cuatro o cinco afos, que
términos como desarrollo sostenible o sostenibilidad, integracion

medioambiental, control ambiental, ecoetiqueta, etc., se han generalizado

% MARTIN BASSOLS COMA “Derecho Urbanistico y Medio Ambiente Urbano” en Revista
de Derecho Urbanistico. 1981. Enero-Febrero. Afio XV. Nim. 71, pags. 15 a 74. En esas tempranas
fechas Bassols ya apostaba y reclamaba el urbanismo ambiental, criticando el modelo arbitrado por ser
fundamentalmente unidimensional, en el sentido de haber tenido sélo en cuenta los aspectos
cuantitativos espaciales del suelo, marginando otro tipo de consideraciones como: recursos naturales,
paisaje, espacios libres, servicios comunitarios. Ademas el autor resaltaba la paradoja de la
contradiccion in terminis que suponia la defensa del Estado del Bienestar, en el que se garantiza un alto
nivel de servicios, zonas verdes, equipamientos, etc., cuando éstos no encontraban traduccion en el
espacio y territorio. Defiende el autor la integracion en el urbanismo no solo de las consideraciones
superficiales del suelo sino también de la dimensién ecolégica y medioambiental. Otras obras y
articulos de este autor en la misma linea: BASSOLS COMA, M. “El Medio Ambiente y la Ordenacion
del Territorio” Documentacion Administrativa. Num. 190. Madrid 1981. Abril-Junio 1981. P4ag. 407 a
440; BASSOLS COMA, M “Urbanismo y Medio Ambiente “en Derecho y Medio Ambiente. CEOTMA.
Serie monografias nam. 4. Madrid 1.981. Coord. RODRIGUEZ RAMOS; BASSOLS COMA, M. “La
planificacion urbanistica: su contribucion a la proteccion del medio ambiente” en Derecho del Medio
Ambiente y Administracion Local. Coord. ESTEVE PARDO, J. Civitas. Madrid 1.996, entre otras.



entre la poblacion e introducido en el vocabulario cotidiano de ciudadanos y

politicos.

La realidad es que la proteccion del medioambiente, la interiorizacién de
que los recursos naturales son finitos y, en general, la sensibilidad del medio
en el cual nos movemos se ha erigido, al fin, en una preocupacion
generalizada de los ciudadanos europeos y ello ha sido en buena medida la
razon® de que el medioambiente y las disciplinas encargadas de su

investigacion, regulacion y proteccion avanzasen vertiginosamente.

En este contexto, el ciudadano y los poderes publicos, y por supuesto
también los agentes juridicos, estan en condiciones de asumir, la incidencia
que esta nueva concepcion medioambiental, con sus dos pilares béasicos de la
integracion y la sostenibilidad, puede tener en la ordenacion del territorio y en
el urbanismo. Y es que, dada la permeabilidad y capacidad de modulacion de
ambas materias, dada su extensién horizontal®® y dada, finalmente, la
confluencia y coincidencia de muchos de sus objetivos y fines, resulta dificil
negar una influencia, en especial de la primera sobre la segunda que, a mi

juicio, se revela innegable.

La ordenacion del territorio y el urbanismo, en cuanto disciplinas que
ordenan, en el sentido mas estricto y grafico del término, el suelo como
espacio geografico, productor de alimentos, almacén de recursos, fuente de

materias primas, soporte de flora y fauna y plataforma de la actividad

® En realidad, es dificil discernir si lo determinante para el rapido avance del derecho
medioambiental se ha debido a la concienciacion de la ciudadania o si ésta ha sido fruto de las acciones
y politicas emprendidas por los Estados y Organismos Internacionales. Personalmente, suscribiria el
siguiente diagnosis, los Organismos Internacionales concienciaron a la poblacion y ésta, a su vez, ha
promovido y provocado una respuesta de los Estados. En mi opinion, sélo cuando la sociedad civil ha
estado preparada ha sido posible adoptar unas politicas que, desde el punto de vista econémico y
empresarial podrian resultar absolutamente inaceptables ya que la proteccion del medioambiente
comporta limitaciones y mayores costes.

¢ Se dice siempre del derecho ambiental que es un derecho horizontal en el sentido de incidir y
entrelazarse con otras disciplinas (derecho civil, derecho penal, derecho administrativo). Sin duda igual
cualidad podemos defender para la ordenacién del territorio y el urbanismo en tanto en cuanto en ellos

se conjugan los centros de produccidn, residencia, espacios libres, infraestructura, etc.



humana®®, estan llamados a ser instrumentos basicos, esenciales, para hacer

efectivo el principio de integracion medioambiental.

Sin embargo, a mi entender, esa influencia no tan sélo quedara puesta
de manifiesto en este aspecto, sino que posiblemente estemos ya asistiendo a
una nueva conceptuacion del urbanismo y del derecho urbanistico, el cual
empieza a aflorar timidamente en algunos ordenamientos®’, como es el caso
del catalan, con referencias, mas o menos vinculantes, o simplemente

programaticas, al desarrollo urbanistico sostenible.

En el mundo del derecho, como es bien sabido, son notablemente
importantes los detalles, las acepciones, las modulaciones y sus consiguientes
interpretaciones. Por ello la inicial timidez de la simbiosis no debe ser
menospreciada ni mucho menos minusvalorada. Posiblemente nos hallemos
tan s6lo ante la punta de lo que puede ser un iceberg, un nuevo urbanismo
que tal vez traiga consigo una revalorizacion de este derecho -después del
flaco favor que se hizo a esta importante y vertebral materia con el reparto
competencial que del mismo se hace en la C.E. y la interpretacion que de todo

ello hizo el Tribunal Constitucional en su famosa Sentencia 20 de marzo de

% Estas son las funciones que otorga la Comisién en su Comunicacion “Hacia una estrategia
temética para la proteccién del Suelo” COM (2002) 179 final. (No publicado en el Diario oficial) de 16
de abril 2.002.

%" Son muchas ya las CCAA que han aprobado leyes urbanisticas y medioambientales. La
Ultima y mas reciente la Llei 2/2002, de 14 de marg, d’Urbanisme de Catalunya, modificada por la Llei
10/2004, de de 24 de diciembre, cuya maxima y mas alabada y al tiempo criticada novedad ha sido la de
integrar aspectos medioambientales para alcanzar un ““desarrollo urbanistico sostenible”. No tan sélo
en la Exposicién de Motivos la Ley catalana se apresura en declarar grandilocuentemente que la Ley “se
pronuncia claramente a favor de un desarrollo urbanistico sostenible, basado en la utilizacién racional del
territorio, para compatibilizar los necesarios crecimiento y dinamismo econémicos con la cohesién social, el
respeto al medio ambiente y la calidad de vida de las generaciones presentes y futuras™, sino que también su
articulado estd repleto de referencias y exigencias medioambientales, encabezando los Principios
Generales de la Actuacién Urbanistica el del “Desarrollo Urbanistico sostenible el cual no sélo se
define, por tanto se le dota de contenido, sino que ademas, lejos de relegarlo a la posicion de principio
programatico, proclama la exigencia de que “El ejercicio de las competencias urbanisticas debe garantizar de
acuerdo con la ordenacion territorial, el objetivo del desarrollo urbanistico sostenible.” (art. 3.3 Llei 2/2002, 14

Marg¢ d’Urbanisme).



1.997%- 'y un no menos nuevo posicionamiento de las distintas
Administraciones Publicas, o ¢es que hemos olvidado el pronunciamiento del
Tribunal Constitucional conforme al cual el Estado nunca deja de tener
competencias sobre los recursos -y el suelo lo es, segun se sostendra aqui-

desde su perspectiva de la proteccion medioambiental?.

En conclusion, se abren unas nuevas posibilidades que merecen,
cuando menos, su planteamiento, exploracion y reflexion, ya que como sefiala
PAREJO NAVAJAS® el deterioro del entorno ha propiciado la conciencia social
en torno a la necesidad de alcanzar unos estandares de calidad de vida que
pasan, necesariamente, por la interconexion de las politicas ambientales y de

planificacion territorial.

En esta misma posicién encontramos a PEREZ ANDRES, A.A.°, el cual
se declara férreo defensor de la proteccion de los recursos naturales a traves
de la funcion publica de la planificacion ambiental, técnica, segun el autor,
llamada a erigirse en el eje del Derecho Ambiental del S. XXI ya que, como
también apuntaba MARTIN MATEO en su Tratado (pag. 227) existe un
consenso general sobre la necesidad y conveniencia de aplicar al control de los
sistemas ambientales las técnicas de planificacion y a que, mas alla de las
intervenciones puntuales, los objetivos sélo se alcanzardn concitando
arménicamente todas las medidas interrelacionadas, y ello sélo puede
conseguirse en el marco de la planificacion. En esta linea se reinventan ya no

tan sélo la planificacion territorial, sino también la urbanistica y la novedosa

% Sentencia tildada de “tornado” y “terremoto” por el maestro Garcia de Enterria.

% PAREJO NAVAJAS, T. La Estrategia Territorial Europea. La percepcién comunitaria del
uso del territorio, Editorial Marcial Pons, Madrid, 2.004, pag. 171.

" PEREZ ANDRES, A.A. Régimen Juridico de la Planificacién Ambiental, en obra colectiva
El Derecho Administrativo en el Umbral del S. XXI. Homenaje al Profesor Dr. D. Ramén Martin
Mateo, Coordinador SOSA WAGNER, F.,Tomo Ill, Editorial Tirant lo Blanch, Valencia, 2000, pag.
3945 y ss. También pueden consultarse de este mismo autor La Ordenacion del Territorio en el
Derecho Comparado. Madrid-Barcelona. Marcial Pons. 1998 y La Ordenacién del Territorio en el

Estado de las Autonomias Madrid-Barcelona. Marcial Pons 1998



Planificacion Autonémica de Ordenacion del Territorio”*, asi como la

Planificacion Territorial Sectorial.

Sin embargo, para ello es necesario precisar en primer lugar, el
verdadero alcance del término “urbanismo” puesto que su raiz etimoldgica

podria conducirnos a confusion.

Urbanismo viene del término latino “urbs” vy, si bien ciertamente esta
disciplina nacié con la finalidad y pretension de ordenar la ciudad, pronto
rebas6 ampliamente estas estrechas miras al comprobar que la ciudad -su
ordenacion, sus necesidades, su vida social, sus gentes-, no es mas que el
reflejo y resultado de un contexto mucho mas amplio, haciéndose
imprescindible una regulacion integradora del suelo. Siguiendo a T.R
FERNANDEZ fueron los ingleses, seguidos de los franceses, los primeros en
constatar la evidencia y, en consecuencia, en iniciar la andadura de lo que hoy
denominamos leyes urbanisticas.”* Con todo, siendo importante la extension
territorial de la ley urbanistica, es mas importante , a los efectos que aqui nos
ocupa, su extension funcional. Es decir, el derecho urbanistico y sus
instrumentos de planificacion, se han demostrado eficaces no tan sélo en el
ambito estrictamente territorial, sino que poco a poco las leyes urbanisticas
han servido para ordenar, de forma mas o menos directa, otros ambitos, otras
materias, otros aspectos de la vida y politica del Estado que la estrictamente
urbanistica o territorial. Asi, no puede negarse, la planificacién industrial,
energética, telecomunicativa, de infraestructuras y, en definitiva, econémica
que contiene el planeamiento, por supuesto supramunicipal, pero también
muy especialmente el general. Como tampoco puede obviarse el importante
papel de proteccion del paisaje, de los recursos naturales, del patrimonio
historico-artistico y de los bosques, entre otros muchos objetivos, que

protagoniza el planeamiento supramunicipal, general e, incluso, el derivado.

" PEREZ ANDRES, A.A. La Ordenacion del Territorio en el Estado de..., Opus Cit.

2 Desde 1939 las leyes urbanisticas en Inglaterra se denominan Town and country planing
acts, esto es leyes para la planificacion de la ciudad y del campo, principio totalizador que igualmente

subyace en la denominacion francesa de sus leyes urbanisticas de “amendgement du territoire”.



La sola cita de las posibles funciones y ambitos que quedan al alcance
de la planificacion, descubre e impone la necesidad de delimitar, clarificar y
reflexionar acerca de las distintas figuras juridico-administrativas y las
realidades o elementos sobre las cuales se pretende actuar, regular o

reglamentar a través de las mismas.

En paginas sucesivas se intentaran desbrozar instrumentos y funciones
del suelo, -no tan s6lo como objeto del derecho urbanistico sino también
como elemento ambiental-, asi como medios para su regulacion
-esencialmente el urbanismo, la ordenacion del territorio y el medio ambiente-
entendidos no tanto como instituciones juridicas independientes sino como
instrumentos de proteccion del medioambiente o del derecho medioambiental
y es que, tal y como sostiene BASSOLS COMA’™, carece de sentido el
plantearse aisladamente el medio ambiente y la ordenacién del territorio, por
cuanto el suelo, junto con el agua y la atmdsfera conforman el sistema

ambiental.

La razon de esta reflexion que, repito, pretende ofrecer un derecho
urbanistico reinterpretado, la hallamos en los principios de integracion y
sostenibilidad recogidos en los articulos 2 y 6 del Tratado de Amsterdam. Sin
embargo no podemos adentrarnos en el andlisis de estos importantes
principios, -siempre desde la éptica urbanistica que aqui nos ocupa-, sin
previamente detenernos en una no menos revisada concepcion del suelo,

como elemento no tan sélo urbanistico sino también medioambiental.

Con todo no puede calificarse de novedosa la pretendida
reinterpretacion medioambiental del suelo en particular, y del derecho
urbanistico en general, puesto que, entre otros, hace ya mas de veinte afios

FERNANDEZ, T.R,”* concibi6 el urbanismo como “una perspectiva global e

® BASSOLS COMA, M. Ordenacion del territorio y medio ambiente. Aspectos Juridicos.
Revista de Administracion Publica, nim. 95, mayo-agosto de 1.981, pag. 42.

* TOMAS-RAMON FERNANDEZ, Manual de Derecho Urbanistico, Publicaciones Abella,
Madrid, 1980.



integradora de todo lo que se refiere a la relacion del hombre con el medio en

el que se desenvuelve y que hace de la tierra, del suelo su efe operativo”.

Resulta especialmente interesante la concepcién del autor porque
ameén de interiorizar claramente una concepcidon medioambiental del derecho
urbanistico, -circunstancia, por cierto, nada desdefable si tenemos en cuenta
gue su reflexion es anterior a 1980 y, como es bien sabido, en esas fechas el
medioambiente no dejaba de ser una disciplina “menor””, practicamente
insignificante en muchos de los ordenamientos nacionales, y muy
especificamente en el nuestro, y que simplemente iniciaba su despegue en el
derecho internacional-, resulta sorprendentemente visionaria al jugar con los
conceptos integracion, medio y suelo, términos que, segun tendremos ocasion
de comprobar, han sido plenamente revitalizados por el derecho Comunitario,
extremo resaltable habida cuenta que, hoy por hoy, la Comunidad es el
érgano que practicamente en exclusiva ordena y regula el medioambiente’®

europeo.

Y es que T.R. FERNANDEZ parte de la premisa -callada pero no por
ello ausente, si bien ha sido necesario esperar 20 afios de evolucion del
derecho urbanistico y del derecho medioambiental para comprenderla- de que

el suelo es un recurso natural”’, con todas las consecuencias juridicas que de

> Nétese que si bien la disciplina del derecho internacional del medio ambiente encuentra sus
origenes, segun el Dr. Kiss, A. Ch.,, en los alrededores del afio 1968, no es hasta 1972 que se celebra la
Conferencia Mundial sobre el Medio Humano en Estocolmo bajo los auspicios de la ONU, sentandose
en ella las bases de toda la accion desarrollada en afios posteriores (Kiss, A. Ch. Droit international de
I’environnement, Paris (Economia), 1992, pag. 28-30). Evidentemente, con anterioridad y desde
principios del siglo XX, podemos encontrar actuaciones, convenios y tratados aislados, como el
Convenio de Paris de 1902 sobre La Proteccion de las Aves Utiles a la Agricultura, pero ello no pasaria
de lo que el Dr. Juste ha venido a calificar de “prehistoria del derecho internacional del
medioambiente”. JUSTE RUIZ, J. Derecho Internacional del Medio Ambiente, Editorial McGraw-Hill,
Madrid, 1999, pag. 16 y ss.

® Es bien sabido, que hace ya tiempo los Estados Miembros en materia medioambiental

préacticamente se limitan a trasponer al derecho interno las normas que aprueba la Comunidad.

" TOMAS-RAMON FERNANDEZ, Manual de Derecho Urb.... Opus cit., pig 5. Reconoce el

autor que la mejor respuesta al por qué de su reflexion sobre el urbanismo la halla en el libro blanco



ello se derivan, entre ellas la inevitable comunién de ambas disciplinas,
derecho urbanistico y derecho medioambiental, que estan condenadas al
entendimiento, posiblemente la primera en una doble funcion; la clésica
potestad ordenadora del suelo y del derecho de propiedad inmobiliaria y la

mas novedosa, como instrumento de proteccion del medioambiente.

Sin embargo, la aseveracidn sigue sin ser pacifica y, por supuesto, dista
de la unanimidad en su aceptacién por la doctrina’®. De ahi la conveniencia de

reflexionar sobre la materia.

11.2. Defensa del suelo como elemento ambiental.
11.2.1.- Planteamiento.

Las reflexiones, tesis y conclusiones defendidas en este analisis toman
como punto de partida una premisa de la cual me declaro firme defensora, si
bien soy consciente de que sigue sin ser, al dia de hoy, pacifica, aunque si

menos discutida que en etapas anteriores.

En efecto, la conceptuacion del suelo como elemento ambiental, tal y
como ya se ha apuntado en la introduccion, no es unanime. Existe un

importante sector doctrinal, encabezado por MARTIN MATEO, que niega la

inglés Land, que, segln practica usual del Reino Unido, sirvi6 de anticipo a la Land Community Act de
1975 en el que se dice: “De todos los recursos materiales de que puede disponerse en estas islas, el
suelo es el Unico que no puede incrementarse. Mediante las relaciones comerciales con otros paises
podemos obtener més alimentos, mas petr6leo o mas mineral de hierro, a cambio de aquellos articulos
o manufacturas que tenemos en abundancia. Pero el abastecimiento del suelo estd ya determinado y
fijo. Vivimos en un pais pequefio y densamente poblado, por lo que la oferta de suelo no sélo esta ya
determinada, sino que es escasa. Esto hace singularmente importante el deber de planificar
correctamente el uso de nuestro suelo. Respecto a la planificacion se ha dicho acertadamente que
consiste en asegurar un equilibrio apropiado entre todas las demandas de suelo, de tal manera que el

suelo se utilice en interés de todo el pueblo.”

" En contra de esta postura se encuentra entre otros MARTIN MATEO, R. Tratado de
Derecho Ambiental, Vol. I, Editorial Trivium, Madrid, 1991 y LARUMBE BIURRUM, P.M. en Medio
Ambiente y Comunidades Auténomas, Revista Vasca de Administracion Publica, ndm. 8, Enero-Abril
de 1.984, pag. 14.



mayor, a saber, que el suelo sea un recurso ambiental mas alla de su funcion

de soporte de una flora o fauna de especial proteccion.

Consiguientemente para este sector doctrinal cuando el suelo es
simplemente soporte de la actividad econémica y humana, deja de tener

interés para el derecho medioambiental.

Por el contrario, otros autores, incluso algunos de ellos muy
tempranamente -como es el caso de PAREJO ALFONSO” y TOMAS RAMON
FERNANDEZ®®- han defendido el importante trasfondo ambiental del suelo
incluso en su vertiente urbanistica y de ordenacion del territorio, en cuanto

soporte de la actividad humana.

Ciertamente inciden sobre el suelo multitud de titulos juridicos que se
corresponden con otras tantas perspectivas, politicas y disciplinas. Y es que el
suelo, en cuanto soporte, asiento de la vida de todos los seres humanos,
animales y vegetales, concentra una multifuncionalidad de dificil repeticién.
Hablar del suelo como soporte de actividades industriales, como espacio
agricola, como recurso mineral 0 como paisaje, 0 como reserva cinegética o
energética o cultural, nos adentra en terrenos hasta la fecha perfectamente
cubiertos por distintas disciplinas. Sin embargo su vision de conjunto, su real y
necesaria interdisciplinariedad nos obliga a reflexionar sobre unas nuevas
bases y premisas de trabajo. Mas alla de sus funciones el suelo es el soporte
mismo de la vida y del desarrollo del hombre. Sin él la vida no seria como hoy
la concebimos. El suelo es siempre el mismo, la funcionalidad se la da o se la
modula, o simplemente le permite el mantenimiento de su estado original, el
hombre. Consiguientemente el suelo, més alld de sus funciones o, si se
prefiere, el suelo en cuanto concepto superior omnicomprensivo de todas sus
funciones interconectadas, merece, es mas, casi exige un reconocimiento, un
estatus univoco, Unico, propio, y ése no puede ser otro que el de su

equiparacion al resto de elementos vy recursos que permiten el desarrollo de

 PAREJO ALFONSO, L. El Derecho Urbanistico. Instituciones Béasicas, Editorial Ciudad
Argentina, Madrid, 1.986.

% TOMAS-RAMON FERNANDEZ, T. Manual de Derecho Urbanistico, Opus.Cit. Ed. 2004.



la vida y del hombre, su equiparacién al agua y al aire en cuanto recursos

naturales por excelencia®.

Si la proteccién del medio ambiente, que hoy tan insistentemente
perseguimos a nivel nacional, local e internacional, tiene su finalidad en
asegurar la supervivencia de la especie en las condiciones de bienestar de las
gue hoy gozamos, siendo necesarios los recursos de los que nos valemos para
ello, es evidente que el suelo y su planificacibn —para concretar, ordenar,
regular y en su caso prohibir o limitar las distintas funcionalidades que le son
propias- debe erigirse en elemento-instrumento fundamental del medio
ambiente. Posiblemente los autores que con mayor convencimiento han
defendido esta tesis hayan sido BASSOLS COMA, PAREJO ALFONSO, AVILA
ORIVE®?, y mas recientemente PAREJO NAVAJAS®.

Estas particularidades del suelo que sin duda lo convierten en un
elemento singular estan, hoy por hoy, plenamente asumidas por la Comunidad
Europea y lo que no deja de ser sorprendente es que lejos de motivar su
rechazo en cuanto “recurso ambiental”, bien al contrario han servido de
trampolin para alcanzar el pleno convencimiento en cuanto a su naturaleza

medioambiental.

Podriamos extendernos en la cita de comunicaciones, dictamenes,
conclusiones, resoluciones, directivas y reglamentos que asi lo conciben. Sin
embargo baste, por el momento, puesto que lo trataremos con mayor
profundidad en el siguiente capitulo, una minima relacion de los que, a mi
entender, resultan mas contundentes. La estrategia tematica para la

proteccion del suelo®, la estrategia tematica para la proteccién del suelo

8 Recordemos la anterior cita de BASSOLS COMA en el sentido de que el suelo, junto al
agua y la atmosfera integran el sistema ambiental. (“Ordenacién del territorio y medio ambiente ....

Opus cit. pag. 42).

8 AVILA ORIVE, J.L. El Suelo como elemento ambiental. Perspectiva territorial y

urbanistica, Universidad de Deusto, Bilbao, 1998, pag. 24 y ss.
% PAREJO NAVAJAS, T. La estrategia territorial europea.... Opus Cit.

8 CcOM/2002/0179 final



urbano®, la estrategia tematica para el uso sostenible de los recursos
naturales®, y, por supuesto, el Sexto Programa de Accion®’ Comunitaria en
materia de Medio Ambiente a cuyo amparo han sido adoptadas las estrategias
anteriormente resefiadas. A los anteriores cabe igualmente citar la ETE o
PEOT®® y la D. 2001/42/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 27 de
junio de 2.001.

Quizds una buena razon que responda al interrogante de por qué
hemos tardado mas en comprender y afrontar politica y juridicamente que el
suelo es también un recurso ambiental, exactamente al mismo nivel del aire y
el agua, lo hallamos en estas reflexiones del Comité de las Regiones y de la
Comision de Medio Ambiente, Salud Publica y Consumidor, ambas vertidas con
ocasion del analisis de la Comunicacion “Hacia una Estrategia tematica para la
proteccion del suelo” (COM 2002/179 final).

El Comité de las Regiones, afirma:

“...)

En parte se ha llegado a esta situacion porque en Europa el suelo no se
ha protegido suficientemente en las normativas puesto que tradicionalmente

no se consideraba que constituyera un recurso comun, como si ha ocurrido

8 CcoM/2004/60
8 CcoM/2003/572 final
8 COM/2001/31 final

8 Aprobado por los Ministros de la Unién de Ordenacion del Territorio en su Consejo de
Postdam 10 y 11 de mayo de 1.999. La PEOT o Perspectiva Europea de Ordenacion del Territorio
recibid, a partir de la reunién informal de Ministros responsables en materia de ordenacion del territorio,
en Postdam, de mayo de 1.999 el nombre de Estrategia Territorial Europea (ETE). En cualquier forma
que se le denomine, PEOT o ETE, ésta halla sus antecedentes mas inmediatos en la “Resolucion del
Parlamento Europeo sobre la ordenacion del territorio y la Estrategia Territorial Europea”, de 2 de junio
de 1998 (DO A 4-02/06/98), el Dictamen del Comité de las Regiones sobre la Estrategia Territorial
Europea de 14 de enero de 1.999 y el Dictamen del Comité Econémico y Social de las Comunidades
Europeas sobre la Estrategia Territorial Europea de 9 y 10 de septiembre de 1.998, asi como la
Comunicacion Europea 2.000 y Europea 2.000.



con los rios, los lagos, los mares o la atmdsfera®™. De ahi que cualquier medida
de caracter voluntario o requlador resulte inevitablemente mas controvertida y
que el desarrollo de una estrategia viable y eficaz para proteger el suelo
europeo debera reconocer y tener en cuenta dos factores: el  primero
relacionado con una correcta e inevitable explotacion del suelo y el segundo

con el deseo de proteger y preservar un recurso comuan’.

Una apostilla. Es evidente que la propiedad privada del suelo complica
su regulacion. Sin embargo esa situacion objetiva en modo alguno puede
conducirnos a olvidar la verdadera sustancia del suelo como recurso natural
por excelencia (al igual que el aire y el agua), mas all4d de titularidades
publicas, privadas o comunales. La realidad y la historia nos han demostrado
gue su regulaciéon, y muy especialmente su regulacion guiada por el interés

social, es posible.

Ahi tenemos el art. 33 de la C.E. y el derecho urbanistico, las
limitaciones y servidumbres administrativas o la misma institucion

expropiatoria.

Por su parte la Comisibn de Medio Ambiente, apunta la siguiente

reflexion.

“...)

El suelo presenta, ademas, una caracteristica que lo diferencia de los
otros dos grandes compartimentos ambientales del medio terrestre (aire y
agua). la resistencia. Esta hace que los procesos de degradacion en respuesta
a las presiones no sean apreciables inmediatamente, sino transcurrido cierto

lapso de tiempo.

Es por ello por lo que historicamente las acciones en materia de
proteccion ambiental se centraron inicialmente en la proteccion del agua y del

aire por cuanto los signos de degradacion se hicieron patentes antes”.

% Segln comentaremos en el siguiente epigrafe es precisamente esa carencia la que conduce a

MARTIN MATEO a negar al Suelo su condicion de recurso ambiental.



Dos formas bien distintas de explicar un mismo fenémeno que en todo

caso se coadyuvan y complementan.

11.2.2.- Las lineas de debate.

Las razones fundamentales por las cuales MARTIN MATEO excluye al
suelo de su listado de elementos ambientales las hallamos en su Tratado de
10,

Derecho Ambienta En realidad el autor considera como “elementos
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naturales de titularidad comun y de caracteristicas dinamicas’™" el aire y el

£,

agua. Por el contrario el suelo y su gestion, en palabras del autor, “se
reconduce a la ordenacion global del territorio y a la lucha contra la erosion
con trascendencia mas amplia que la propia gestion ambiental, o a la postre
se conecta con los ciclos del agua y del aire, bien en cuanto a /las sustancias
depositadas en el suelo y que en aquéllos se transportan, bien en cuanto a
eventuales alteraciones de estos ciclos al perturbarse las condiciones

metereologicas, por obra, por efemplo, de la desforestacion”.

En contra de esta postura AVILA ORIVE® se opone a que la
interconexion biolégica de los distintos elementos sea el elemento
determinante para la exclusién del suelo en cuanto elemento ambiental ya
que, segun este autor, tal relacion es lo que implica su propia existencia, amén
de que la manera en que se utilice el suelo tiene una relevancia extraordinaria
para el ambiente, sin que su eventual tratamiento a través de la planificacidn
territorial deba suponer su exclusion, sino mas bien el examen precisamente

de la regulacion de dicha planificacion®.

% MARTIN MATEO, R. Tratado de Derecho Ambiental. Tomo I, 12Ed. Trivium. Madrid
1.991 Tomo IV (Actualizacion) Madrid 2003; Manual de Derecho Ambiental, Madrid Trivium. 1995

' MARTIN MATEO, R. Idem opus cit. Vol. I. P4g. 86.
%2 AVILA ORIVE, J.L. El Suelo como elemento ambiental..... Opus cit.

% AVILA ORIVE, J.L. Idem opus cit., pg. 24 (vid nota a pie nim. 12).



Igualmente es contrario a la tesis del profesor MARTIN MATEO,
BETANCOR RODRIGUEZ** quien le efectta la siguiente critica:

“Para este autor (se refiere a MARTIN MATEO), e/ dmbito conceptual del ambiente ...
incluye aquellos elementos naturales de titularidad comdn y de caracteristicas dinamicas: en
definitiva, el agua y el aire, vehiculos basicos de transmision, soporte y factores esenciales
para la existencia del hombre sobre la tierra” (MARTIN MATEO, 1.991: 86). Este concepto le
conduce a excluir el suelo ya que, “creemos que la gestion del suelo o bien se reconduce a la
ordenacion global del territorio y a la lucha contra la erosion con transcendencia mas amplia
que la propia gestion ambiental, o a la postre se conecta con los ciclos del agua y del aire,
bien en cuanto a /as sustancias depositadas en el suelo y que en aquellos se transportan, bien
en cuanto a eventuales alteraciones de estos ciclos al perturbarse las condiciones
meteorologicas, por obra, por ejemplo, de la desforestacion” (idem. 86). El criterio basico para
definir el medio ambiente es el de tratarse de los elementos naturales que sirven de soporte a
la vida, por lo que, podriamos afiadir nosotros, son de titularidad comdn. M&s la tesis resulta
incongruente, porque si bien el suelo es un elemento que sirve de soporte a la vida, no es un
elemento de titularidad comun sino privada, por lo que los dos criterios (soporte de la vida y
titularidad comun) no son criterios coherentes entre si, al referirse a caracteristicas de
naturaleza muy distinta. Ademads, entendemos que excluye un elemento natural como el
suelo, en razon a que es objeto de politica o instrumentos que no forman parte, sequn otra
consideracion no explicitada, del Derecho ambiental, entendido, en este caso, no tanto como
rama del ordenamiento juridico, sino como disciplina cientifica. Esta tesis no solo resulta
restrictiva, sino que a nuestro modesto entender la restriccion esta basada en criterios
irrazonables. excluye un elemento natural que sirve de soporte a la vida, por razones juridicas
(su titularidad) y por razones cientificas relativas a la distincion y a la separacion de
disciplinas”.

Me he permitido transcribir las palabras de los tres autores en cuanto
anverso y reverso de la discusion juridica que late sobre tan importante

cuestion.

En efecto nos hallamos en un punto clave, en absoluto baladi, de la
discusion. La conceptuacion del suelo como elemento ambiental arrastra una
retahila de consecuencias juridicas y ambientales de notable trascendencia.
Sin animo de agotar su cita -entre otras evidentes razones porque estamos
simplemente en los prolegémenos del tema-, baste pensar en un aspecto tan
importante y de innegable actualidad cual puede ser la competencia para su
gestion, ya no tan sélo entre Estado y Comunidad Autonoma, sino también

entre Estado y Comunidad Europea.

La cuestidon, como apuntabamos con anterioridad, no es en absoluto
menor ya que las potestades de unos y otros entes, tanto en virtud de la Carta

Magna como del Tratado de la Unidn, son distintas segun hablemos del suelo

% BETANCOR RODRIGUEZ, A. Instituciones de Derecho Ambiental, La Ley, Madrid, 2.001,
pag. 532y ss.



como recurso ambiental o del suelo como elemento urbanistico. Ahora bien el
interrogante que me suscita los encontrados planteamientos es el de hasta

qué punto es dable la defensa de una u otra postura sin fisuras.

En mi opinion, ambos autores tienen parte de razon, por lo que debe
ser posible un nuevo planteamiento que dé cabida a uno y otro sector

doctrinal.

Ciertamente el suelo es un elemento complejo ya que su funcién no es
Gnica, como si podria pregonarse del aire y el agua, los dos recursos

ambientales por antonomasia.

El suelo, por el contrario, puede ser visto como soporte de actividades,
de flora, o de fauna, o como elemento urbanistico destinado a la urbanizacion
y edificacion.

En realidad la incidencia sobre el suelo de distintos titulos juridicos
consecuencia de sus distintas perspectivas, ya fue puesta tempranamente de
manifiesto por GIANNINI®®, y la propia Conferencia Europea de Ministros de
Ordenacion del Territorio (CEMAT) celebrada en Lausanne en octubre de
1.988 (8° Conferencia) la cual, en consonancia con la multifuncionalidad del

suelo, dividio el territorio en tres grupos:
- El suelo como soporte de actividades.
- El suelo como espacio agricola y forestal
- Y el suelo como espacio natural.
A tal clasificacion AVILA ORIVE® afiade dos mas:

- El suelo como recurso mineral o geolégico, en cuanto objeto de

actividad y no como soporte de explotacion vy,

% GIANNINI, MS. Ambiente: Saggio sui diversi aspetti giuridici, en Rivista Trimestrale di
Diritto Publico, nim. 1, 1.973, pag. 23. El autor sostiene que sobre el suelo inciden distintos titulos
juridicos que obedecen a sus distintas perspectivas, algunas, como el urbanismo y la ordenacion del

territorio, estrechamente relacionadas con la proteccién ambiental.

% AVILA ORIVE, J.L. El suelo como elemento .... Opus cit. pag. 25.



- El suelo como paisaje compuesto, ademas de por elementos
fisicos o naturales, también de elementos -culturales e
histéricos, para la cual, en apoyo de su tesis, cita la STC
102/1995, de 26 de junio (F.J. n° 6)°’

Esta diversidad es la que conduce a AVILA ORIVE a afirmar que el suelo

es “principal y fundamentalmente un elemento del ambiente’®®

y es la misma
que, sorprendentemente, conduce a MARTIN MATEO a sostener exactamente
lo contrario cuando afirma “/a gestion del suelo o bien se reconduce a la
ordenacion global del territorio y a la lucha contra la erosion con trascendencia
mas amplia que la propia gestion ambiental, o a la postre se conecta con los

ciclos del agua y del aire...””.

Sin embargo, si el propio autor identifica como componentes del ambito

conceptual del ambiente, el agua y el aire, en cuanto “vehiculos basicos de

%" personalmente, discrepo de la clasificacién ampliada propuesta por AVILA ORIVE por las
siguientes razones: En cuanto al suelo como recurso mineral o geoldgico, es decir no como soporte de
actividades sino como explotacion, porque entiendo que tiene cabida en el suelo como soporte de
actividades (no olvidemos que la actividad minera desde siempre se le ha dado el tratamiento de
actividad extractiva protagonizada por el hombre en cuanto actividad econdmica a través de la cual
transforma y modifica el suelo, al igual que ocurre con la urbanizacion y edificaciéon). Ademas, en
buena medida, tal clasificacidn no seria propia del suelo sino del subsuelo y el matiz, a mi modo de ver,
es lo suficientemente importante como para que no caigamos en generalizaciones peligrosas. Primero

acotemos y definamos el concepto subsuelo y después debatamos sobre si es 0 no un recurso ambiental.

En cuanto al suelo como paisaje, entiendo que debe quedar subsumido en la clasificacion de
suelo como espacio natural, habida cuenta que éste es el preservado de las actividades humanas, bien
sea por razén de sus elementos naturales, fisicos, paisajisticos o historico-artisticos y culturales. En
efecto, una vez transformado el medio natural -bien sea a través de elementos naturales (piénsese en la
catalogacion de jardines), bien sea a través de elementos constructivos- surge un nuevo paisaje, el cual
si es objeto de proteccion por sus valores histérico-artisticos y/o sociales culturales, sera preservado de
futuras acciones del hombre, con lo cual encajamos plenamente en el suelo como espacio natural en

cuanto concepto omnicomprensivo de proteccion del medio.
% AVILA ORIVE, J.L. Idem opus cit. pag. 25.

® MARTIN MATEO, R. Idem opus cit. pag. 86.



transmision, soporte y factores esenciales para la existencia del hombre sobre
/a tierra” el suelo, en cuanto recurso finito que posibilita, ya no como vehiculo
de transmision sino como soporte mismo de la existencia del hombre sobre la
tierra, parece obligado concluir que éste, necesariamente, debe tener cabida
en el concepto de ambiente como recurso equiparable al agua y al aire. La
existencia del hombre gqueda supeditada a estos tres elementos y hoy por hoy

la vida no es posible sin uno de ellos.

Cuestion distinta es que el suelo sea mayoritariamente un bien de
propiedad privada -lo que dificulta evidentemente su regulacion y, en este
sentido lo distinga claramente de sus dos homonimos aire y agua-, 0 que la
multifuncionalidad del suelo nos pueda conducir a reflexiones mas profundas,
y sin duda, en este segundo estadio, convenimos con MARTIN MATEO que la
gestion del suelo debe reconducirse a la ordenacion global del territorio y a la
lucha contra la erosion. Con todo, una y otra, tendran un sustrato ambiental
consecuencia de que el suelo es un recurso ambiental que no es dable
rechazar. Efectivamente los medios de gestion (urbanismo, normas agricolas,
industriales, proteccion de paisajes, humedales, flora, fauna, litoral, etc.) seran
méas o menos ambientales en proporcion al fin ultimo perseguido, pero a la
postre la utilizaciébn del suelo siempre tendra un componente ambiental
innegable y, en mi opinién, lejos de obviarlo, cada dia se hace mas necesaria
la integracion ambiental en la utilizacion de los recursos y, por tanto del suelo,

en cualquiera de sus vertientes o perspectivas.

Y es que, al final, lo que se revela es una innegable interrelacién entre
el aspecto ambiental y el territorial o urbanistico. Esta misma apreciacion ha
sido sostenida por BETANCOR RODRIGUEZ al afirmar que la regulacion tanto
territorial como urbanistica de la utilizacion del suelo ha de servir a los fines de
conservacion de la naturaleza'®, si bien el autor matiza que tal funcién sélo se

cumple en la planificacion.

190 geqin BETANCOR RODRIGUEZ, A. (Idem opus cit. pag. 681), “La funcion de
ordenacion se plasma en la regulacién del uso y aprovechamiento del suelo en el ambito especifico de

la actividad territorial y de la actividad urbanistica. La funcién puablica de ordenacién natural,



Cuando se aborde el suelo como y para el soporte de las actividades
economicas, sociales, laborales y residenciales del hombre, el ordenamiento
juridico se focalizard y centrara en ellas, componiéndose la ordenacion
ambiental como una ordenacion complementaria a la planificacion territorial.
Incluso, con el tiempo, es posible que a resultas de la integracion ambiental
en el derecho urbanistico y la plena interiorizacion del suelo como recurso
ambiental, se llegue a concebir la ordenacion y planificacion territorial como
un medio de gestibn ambiental. En definitiva, la proteccion del medio

ambiente a través de la planificacion territorial.

Cuando, por el contrario, nos acerquemos al suelo como espacio
natural, el ordenamiento ambiental se erigira en ordenamiento principal
siendo sus determinaciones sobre usos, gestion, y delimitaciones de espacios,
vinculantes para el resto del ordenamiento y, muy especialmente, para la

planificacion y ordenacion territorial y urbanistica.

Sentado lo anterior no es de extrafiar que algunos autores diferencien,
mas alld de distinciones terminolégicas'®, entre legislacion ambiental
especifica o directa y legislacion ambiental indirecta, lo cual puede colaborar a

clarificar esta compleja materia. En definitiva, a través de esta clasificacion se

territorial y urbanistica delimita cualquier forma de utilizacion y aprovechamiento del suelo, e incluso,
la de edificacion. En este contexto, se comprende que la regulacion tanto territorial como la urbanistica
de la utilizacién del suelo ha de servir a fines que estan relacionados estrechamente con la
conservacion de la naturaleza; ahora bien, con una diferencia, mientras que la regulacion territorial
tiene como fines, preferentemente, la conservacion y la utilizacién racional, los de la regulacion
urbanistica son fines de utilizacién racional. Esto obedece a que aquella ordenacion es mas
racionalizadora y conservacionista mientras que ésta es mas propiamente de transformacion con fines
urbanisticos, légicamente, en todo caso, esta Gltima regulacién urbanistica estd subordinada a la
regulacion territorial”. En todo caso, siendo que tal funcién de proteccidon solo se cumple en el
planeamiento (no asi en gestion ni policia urbanistica), entiende el autor que siendo el urbanismo y la
ordenacién del territorio instrumentos convenientes para la proteccion del medio ambiente no son, sin

embargo, suficientes.

%8 FERNANDEZ ESPINAR Y LOPEZ, L.C. “El conflicto de intereses entre el medio
ambiente y el desarrollo del sector econdmico minero”, en Revista de Administracion Pablica, n® 111 de
1986, habla de legislacion ambiental directa e indirecta, mientras que AVILA ORIVE, J.L. (idem opus

cit. pag. 27), prefiere utilizar la terminologia especificamente ambiental.



pretende identificar la legislacion ambiental propia de la impropia'®
entendiendo que, esta segunda, esta compuesta por aquel conjunto de
normas administrativas sectoriales que, no obstante, contienen aspectos
claramente de gestion y proteccidbn ambiental. Por ejemplo, la legislacion de
montes y costas, en cuanto defensoras o protectoras de la naturaleza, la
legislacion urbanistica, en cuanto a la calidad de vida, desarrollo urbanistico
sostenible, proteccién del suelo no urbanizable y medio ambiente urbano, o
legislacion de minas, en cuanto a recursos naturales no renovables y

restauracion paisajistica.

11.2.3.- Antecedentes de conceptuacion del suelo como recurso

ambiental.
11.2.3.1.- Ambito Internacional.

Tal y como ya ha quedado apuntado en el epigrafe anterior, la
conceptuacion o no del suelo como recurso ambiental ha superado nuestras
fronteras y dado que aqui se ha defendido y defendera la tesis de que el suelo
es un recurso ambiental, proponemos a continuacion la cita, por lo demas en
absoluto exhaustiva, de conferencias y convenios internacionales en los que se

aboga por tal conceptuacion.

Sin duda, en el ambito Internacional, los hitos ambientales mas
importantes han sido la Declaracibn de Estocolmo de las Naciones Unidas
sobre el Medio Humano de 16 de junio de 1.972, adoptada en la Conferencia
de las Naciones Unidas sobre el Medio Humano celebrada en Estocolmo los
dias 5 a 16 de junio de 1.972; la Carta Mundial de la Naturaleza de 28 de
octubre de 1.982 aprobada por la Asamblea General de las Naciones Unidas a
través de la resolucion 37/7 de 28 de octubre de 1.982; La Declaracion de Rio
de Janeiro sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo de 14 de junio de 1.992,

aprobada en la Conferencia de Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y

192 Esta es la terminologia que se propone en este estudio y que se utilizara a lo larga del mismo

para diferenciar la legislacion ambiental.



Desarrollo celebrada en Rio de Janeiro en junio de 1.992 y la ultima

Conferencia celebrada en Johannesburgo, conocida como Rio + 10.

En todas ellas, tal y como se desprende de los analisis llevados a cabo
por JUSTE RUIZ%® y BETANCOR™® el suelo (a veces denominado tierra, otras
espacio, otras naturaleza) esta presente e interiorizado como un recurso
ambiental a proteger, pudiéndose observar una sensible evolucién en el
tratamiento del tema la cual culmina en Rio + 10 donde abiertamente se

adopta la teoria del suelo como recurso del medio ambiente.
11.2.3.2.- Ambito Europeo.

Sin duda la Carta del Suelo aprobada por el Comité de Ministros del
Consejo Europeo el 30 de mayo de 1.972 es un claro exponente de la tesis

aqui defendida.

En esa declaracion, sobre la que volveremos en epigrafes siguientes, el
Comité declara abiertamente que el suelo es uno de los bienes mas preciados
para la humanidad, en tanto en cuanto permite la existencia misma de la vida
vegetal y animal. Es més, en mi opinion, la declaracibn més importante, o
cuando menos una de las mas innovadoras, aun cuando posteriormente no
haya encontrado eco hasta fechas bien recientes -lo cual, en todo caso
abunda en lo avanzado y novedoso de la declaracion- es la contenida en el
tercer parrafo de su primer principio, el cual empieza reconociendo, lo que

aqui venimos reclamando:
“El suelo constituye una entidad en si mismo”.

Es decir, el suelo considerado per se, mas alld de acepciones, de
calificativos, de consideraciones vertidas desde disciplinas que se ocupan
fraccionadamente de é€l. En definitiva, una concepcion del suelo unitaria es la

que se esconde tras esta sencilla aseveracion que reclama una entidad propia

103 JUSTE RUIZ, J. Derecho Internacional del Medio Ambiente, Editorial McGraw-Hill,
Madrid, 1999, pag. 16y ss.

104 BETANCOR RODRIGUEZ, A. Idem opus cit. pag. 314 y ss.



e independiente para el suelo, sea edéfico, urbanistico o cualquier otra funcion

o calificativo que queramos atribuirle.

Otros hitos destacables ya en el @mbito comunitario, en cuanto a la
consideracion del suelo como recurso ambiental, los encontramos en los

Programas de Accion Medioambiental.

En el Cuarto Programa de Accion CEE (1987-1992) se reconoce
expresamente la condicion de recurso natural del suelo cuando en su capitulo
5 “Gestion de los Recursos del Medio Ambiente”, se enfatiza la necesaria
proteccidon del Suelo (apartado 5.2) por los peligros que le amenazan y que le
convertiran, por ello, en “uno de los sectores que mereceran una atencion

creciente’®”,

Posteriormente y muy especialmente el Sexto Programa de Accion -
éste Ultimo paraguas de las Estrategias de proteccion del suelo, de los
recursos naturales de ordenacion del territorio y del suelo urbano- no han

hecho sino avanzar contundente y definitivamente hacia tal conceptuacion.

Al efecto no podemos dejar de referirnos a manifestaciones tan
significativas en la linea que viene defendiéndose, -contenidas en documentos
adoptados al amparo del Sexto Programa de Accion Medioambiental, como

pueden ser las Estrategias de Proteccidon del Suelo y otras- del tenor siguiente:

“El suelo es un recurso vital que esta sometido a una presion cada vez
mayor (...).

La importancia de la proteccion de los suelos cobra cada vez mas
importancia a nivel Internacional. En 1.992, en la Cumbre de Rio, los estados

participantes firmaron una serie de declaraciones relacionadas con /a

proteccion de los suelos (...).

195 En el Cuarto Programa se sefiala, asimismo, que “la proteccion del suelo no es facil ya que
se trata de un medio complejo con mdltiples interrelaciones con otros medios (y viceversa) que
desempefia funciones multiples”. Y afiade “El suelo serd un tema central de las acciones relacionadas

con la gestién del medio ambiente en las zonas urbanas, asi como en las zonas costeras y montafiosas”.



El suelo es un recurso précticamente no renovable... .

“El Consejo reconoce el papel esencial que desemperia el suelo como
uno de los tres elementos naturales fundamentales para /la vida...

Hace hincapié en que el suelo es en esencia un recurso natural no

renovable°”

“El Comité de las Regiones considera que los suelos europeos son
cruciales tanto para nuestra subsistencia como para la de otros paises

europeos... "%

“El suelo es parte integrante fundamental del medio ambiente

terrestre... ™%,

“Medios Naturales, como el aire, el agua y el suelo. Estos recursos son
el sostén de la vida ...

Espacio, ya que resulta evidente la necesidad de un espacio fisico para

producir o mantener todos los recursos arriba mencionados... °.

Como puede comprobarse, a tenor de las anteriores transcripciones, es
practicamente unanime en los estadios administrativos Internacionales y

Comunitarios la concepcion del suelo como recurso ambiental.

Nos resta comprobar si a nivel nacional el convencimiento es el mismo.

196 Comunicacién de la Comisién al Consejo, al Parlamento Europeo, al Comité Econémico y
Social y al Comité de las Regiones. “Hacia una Estrategia Tematica para la Protecciéon del Suelo”.
COM/2002/0179 final.

197 Conclusiones del Consejo sobre la Proteccién de los Suelos adoptadas en su Sesién nam.
2439, en Luxemburgo a 25 de junio de 2.002.

1% Dictamen del Comité de las Regiones (DOCE C128/43 de 29 de mayo de 2.003) sobre la

Comunicacion de la Comision 2002/0179.

199 Hictamen sobre la misma Comunicacién 2002/0179 de la Comisién de Medio Ambiente, 27
junio 2.003.

19 Comunicacion de la Comisién 2003/572 final “Hacia una Estrategia tematica para el uso

sostenible de los recursos naturales”.



11.2.3.3.- Normas Estatales.

La trascendencia del derecho urbanistico en el ordenamiento juridico
espafol unido a la tardanza en recepcionar el derecho medioambiental han
sido en buena medida los causantes de que el suelo no se concibiese como
recurso natural, mas alld de su condicién de soporte de espacios naturales,

hasta fechas relativamente recientes.

En puridad ha sido necesario esperar a la adopcion del derecho
ambiental Internacional y, especialmente el comunitario, para avanzar en este

camino.

Podemos afirmar que en Espafia ha corrido paralelo el avance del

derecho medioambiental al reconocimiento del suelo como recurso ambiental.

En el fondo no deberia extrafiarnos ni sorprendernos la anterior
afirmacion habida cuenta que, segun hemos tenido ocasion de comentar en
epigrafes anteriores, la doctrina espafiola se ha posicionado en relacién a este
tema, dependiendo del concepto amplio o, por el contrario, estricto de la

nocion de naturaleza o medio ambiente!'!. A lo anterior afiadase el retraso

1 En realidad la dispersion doctrinal en cuanto a la nocion del medio ambiente ha sido una
cuestion de ambito internacional. Como sefiala POSTIGLIONE, se trata de un término metajuridico que
debemos convertirlo en juridico para erigirse en objeto del Derecho (“Ambiente”; suo significato
giuridico unitario, en Rivista Trimestrale di Diritto Pdblico, nim. 1, 1985 pag. 32 y ss.). También
GIANNINI se hizo eco de la dificultad de definir tal concepto, distinguiendo tres conceptos segun se
vincule a la proteccion del paisaje, a la salud o al urbanismo (“Ambiente: saggio sui.... opus cit.). El
propio KRAMER considera que el medio ambiente, cuando menos a la vista del Tratado, no puede
limitarse al medio natural ya que, en pro de los articulos 174 y 175 TCE se incluye la ordenacion del
territorio y el urbanismo (KRAMER, L. El Derecho Ambiental y el Tratado de la Comunidad Europea,
Editorial Marcial Pons, Madrid, 1.999). En cuanto a la conceptuacion de los autores espafioles, vid
DOMPER FERRANDO, quien resefia de forma extensa y detallada las distintas posturas defendidas
(DOMPER FERRANDO, J. El medio ambiente y la intervencion administrativa en las actividades
clasificadas. Vol. I: Planteamientos Constitucionales. El Justicia de Aragdn, Prensas Universitarias de la
Universidad de Zaragoza, Editorial Civitas, Madrid, 2002, pag. 62 a 64). Solo a titulo de ejemplo
recordar las tesis de un concepto parcial del Medio Ambiente, encabezada por MARTIN MATEO
(Tratado de Derecho Amb.... Opus cit.) en el sentido de definir el Medio Ambiente en atencién a los
elementos o recursos que incluyan. En esta misma linea, aunque en una postura mucho mas abierta que

incluye el suelo y los bienes culturales, estaria DOMPER FERRANDO (Idem opus cit. en pag. 75). Por



normativo de nuestro pais sobre la disciplina medioambiental -s6lo superada
después de nuestra adhesién a la Comunidad Europea- Yy la sensacion
generalizada de que el suelo era un campo propio, y por lo demas

perfectamente cubierto, del derecho urbanistico.

El Tribunal Constitucional en su sentencia 102/95, de 26 de junio'*?,

identifico el suelo como recurso ambiental en los siguientes términos:

“La flora y la fauna, los animales y los vegetales o plantas, los
minerales, los tres “reinos” clasicos de la naturaleza con mayusculas, en el

escenario que suponen el suelo y el agua, el espacio natural” (FJ. 6°).

Finalmente, descendiendo a la legislaciébn y nuevamente sin animo de
resefiar una relacion exhaustiva, podemos distinguir, entre otras a la Ley del
Pais Vasco 3/1998, de 27 de febrero, General de Proteccion del Medio
Ambiente*®; la Ley de Extremadura 8/1998, de 26 de junio, de Conservacion
de la Naturaleza y de Espacios Naturales''*; El Texto Refundido Canario de

Leyes de Ordenacion del Territorio y Espacios Naturales aprobado por D.L.

el contrario, otros autores, como JORDANO FRAGA, J. (La proteccién del derecho a un medio
ambiente adecuado, Editorial Bosch, Barcelona, 1.995) y MENDIAZABAL ALLENDE (“Ensayo para
una definicion de Medio Ambiente” en Actualidad Administrativa, nam. 31, 1995, pag. 497 y ss.) son

partidarios de una definicion unitaria o sistematica.

12 Esta sentencia del TC resolvi6 los 14 procesos acumulados sobre la constitucionalidad de la

Ley 4/1989, de 27 de marzo, de Conservacion de los Espacios Naturales y de la Flora y Fauna Silvestre.

113 «E| aire, el agua, el suelo, el paisaje, la flora y la fauna, con sus parametros e interrelaciones

adecuadas, constituyen el medio ambiente en el que se desarrolla la vida humana” (art. 1.2).

114 «E| conjunto de recursos naturales, independientemente de las titularidades que se ejerzan
sobre ellos, existen en un marco territorial determinado, incluyendo las aguas, los seres vivos, la gea, los

suelos y los efectos dindmicos derivados de ellos mismos o de la atmdsfera” (art. 3).



1/2000, de 8 de mayo'™ y, finalmente la Ley Catalana 2/2002, de 14 de marzo

de Urbanismo®.

La eleccibn de las normas autonémicas citadas tiene por objeto
demostrar que la condicidén del suelo como recurso ambiental va mas alla de la
normativa ambiental propia (Ley del Medio Ambiente del Pais Vasto y los
Espacios Naturales de Extremadura), extendiéndose también a la impropia
(Ley de Urbanismo Catalana, Ley de Ordenacién del Territorio y Espacios

Naturales Canaria).

Esta circunstancia aboga por la tesis sostenida en epigrafes anteriores
en el sentido de que la evolucién del derecho medioambiental ha corrido
paralelo, o cuando menos ha comportado, la paulatina extension de su ambito
material, con la consiguiente e irremediable reduccion de los ambitos,
histéricamente atribuidos a otras disciplinas, como por ejemplo el derecho

urbanistico.

El derecho medioambiental, en el concepto unitario, omnicomprensivo
defendido por BETANCOR’, busca su espacio y lo encuentra a costa de

recortar el tradicionalmente ocupado por otras disciplinas**®.

En el ambito estatal, el fendbmeno descrito para las Comunidades

Autbénomas, practicamente se reproduce.

115 En el D.L. Canario 1/2000, de 8 de mayo, la funcién pablica de ordenacién del territorio se
transforma en una funcién publica de “ordenacion de los recursos naturales, territorial, del litoral y

urbanistica” (art.2.1).

118 E] desarrollo urbanistico sostenible se define como “la utilizacién racional del territorio y el
medio ambiente y comporta conjugar las necesidades de crecimiento con la preservacion de los recursos
naturales y de los valores paisajisticos, arqueolégicos, histdricos y culturales, con el fin de garantizar la

calidad de vida de las generaciones presentes y futuras”.

“El desarrollo urbanistico sostenible, atendido que el suelo es un recurso limitado (...)” (art. 3.1
y 3.2).

7 BETANCOR RODRIGUEZ, A. Idem opus cit. pag. 535y ss.

18 En el mismo sentido AVILA ORIVE, J.L. Idem opus cit. pag. 27y ss.



Inicialmente, de forma bien temprana, el D. 2414/61, de 39 de
noviembre, por el que se aprob6 el Reglamento de Actividades Molestas,
Insalubres, Nocivas y Peligrosas -hoy derogado por la Legislacién estatal y
autondémica de prevencion de la contaminacién integral por la que se adoptan
al ordenamiento interno el derecho comunitario sobre tal materia- se
asentaba sobre el principio de proteccion de un todo ambiental (molestias,
incomodidades, ruidos y perturbaciones de toda clase que pudiesen alterar las
condiciones medioambientales) del que participaba implicita, y también
explicitamente, el suelo no tan solo desde la perspectiva de su contaminacion
sino también desde su concepcion urbanistica o territorial (usos del suelo,

emplazamientos, distancia a poblaciones, etc.).

Algo parecido puede decirse respecto la Ley 8/72, de 22 de diciembre,
de Proteccidon del Ambiente Atmosférico, igualmente asentado sobre un
concepto omnicomprensivo del ambiente, incluyendo al suelo, que queda

perfectamente reflejado en la Exposicién de Motivos cuando afirma:

“..la contaminacion del aire (...), ha de abordarse teniendo muy
presente que la Naturaleza es una unidad y que, por lo tanto, actuar para
preservar la atmosfera de elementos contaminantes puede, si no se considera
el problema en su conjunto, tener consecuencias negativas inmedjatas sobre

otros aspectos del medio ambiente, como el agua y el suelo”.

Esta misma concepcidn y perspectiva la encontramos nuevamente en la
Ley, también hoy derogada, 42/1975, de 19 de noviembre, sobre Recogida y

Tratamiento de Deshechos y Residuos Sélidos Urbanos™*.

Mé&s recientemente la normativa de Evaluacion de Impacto Ambiental
(R.D.L. 1302/86, de 28 de junio, modificado por la Ley 6/2001, de 8 de mayo)
considera igualmente al suelo como un recurso ambiental, objeto necesario y

fundamental del estudio de impacto.

1191 a normativa estatal hoy vigente en materia de residuos es la Ley 10/1998, de 21 de abril.
En esta Ley igualmente se contempla el suelo como un recurso ambiental en su doble vertiente de
soporte de actividades y como potencial recurso de contaminacion e incluso posible transmisor a otros

medios.



Por supuesto que a la lista debemos afadir, obviamente, la Ley 19/75,
de 2 de mayo de Espacios Naturales y la Ley 4/89, de 27 de marzo de
Conservacion de los Espacios Naturales y de la Flora y Fauna Silvestres, que
derogd a la anterior, si bien en ambas se concibe al suelo como recurso
ambiental, sélo en cuanto soporte del espacio, flora o fauna susceptible de

proteccién por sus valores ambientales'®.

A modo de conclusion parece pues plausible sostener que, hoy por hoy,
es mayoritaria la postura que considera al suelo como un recurso ambiental,

mas alla de su condicion de soporte de espacios y faunas protegidas.

CAPITULO TERCERO.- LA PERSPECTIVA MEDIOAMBIENTAL DEL
SUELO EN EL DERECHO COMUNITARIO.

I111.1.- Introduccion.

120 Algo parecido ocurre con la Ley de Montes de 1957.



I11.2.- La clasificacion de las normas medioambientales

comunitarias.

111.3.- Algunas reflexiones para futuras clasificaciones acordes

con la nueva linea de actuacidon comunitaria en materia de suelos.

111.3.1.- Estrategias innovadoras y su incidencia en la

clasificacion.
111.3.2.- Breves conclusiones.

111.4.- La distribuciobn competencial en la ordenacién del

territorio y uso del suelo.

111.4.1.- El articulo 175 en la redaccion del Tratado de

Amsterdam.

111.4.2.- El articulo 175 en la redacciéon del Tratado de

Niza.

111.4.3.- El articulo 175 en la redaccién del Proyecto de
C.E.

111.5.- El principio de subsidiariedad en el medio ambiente

urbanistico y territorial.

I11.6.- Las cooperaciones reforzadas y su incidencia en el

medio ambiente urbanistico y territorial.

CAPITULO TERCERO.- LA PERSPECTIVA MEDIOAMBIENTAL DEL
SUELO EN EL DERECHO COMUNITARIO.

I111.1.- Introduccion.



Tal y como ha quedado reflejado en el capitulo anterior, quienes

121 tienden a incluir al suelo como

comparten una nocion amplia de ambiente
un recurso o elemento ambiental. Sin embargo, el reconocimiento o no del
suelo como recurso ambiental no depende tan sélo de la concepcion mas o
menos amplia que podamos tener del medio ambiente. Sin duda ello influye,
pero desde mi punto de vista también ha incidido, y mucho, la
multifuncionalidad del suelo, cualidad que no siempre le ha servido de factor

unificador sino mas bien todo lo contrario.

En efecto ha sido esa multifuncionalidad la que ha propiciado
largamente que el suelo no se hubiese considerado en si mismo -a excepcion
del Derecho Urbanistico-, sino que el protagonismo se haya localizado y
focalizado en lo que podemos denominar el elemento o aspecto accidental,
esto es, la actividad desarrollada sobre el suelo al margen del elemento mismo

(suelo edafico).
Europa tampoco se ha sustraido de esta concepcion.

El Derecho Medioambiental Comunitario, hasta fechas muy recientes,
no ha sido plenamente consciente de que el suelo era un recurso, un elemento

o parcela del medioambiente como lo pueda ser el agua o el aire y ello a pesar

121 V/id. entre otros: FUENTES BODELON, F. La Calidad de la Vida y el Derecho. La Calidad
de Vida en el Proceso de Humanizacion, Asociacion Espafiola para la lucha contra la Contaminacion
(ASELCA), 1980, pag. 165 y ss. LOPEZ RAMON, F. Ideas acerca de la intervencion administrativa
sobre el medio ambiente, Documentacion Administrativa, nim. 190, abril-junio de 1981. DOMPER
FERRANDO, J. El medio ambiente y la intervencion administrativa en las actividades clasificadas, vol.
I: Planteamientos constitucionales, Editorial Civitas, Madrid, 1992. AVILA ORIVE, J.L. El suelo como
elemento ambiental... Opus. Cit., pag. 23 y ss. JORDANO FRAGA, J. La proteccion del derecho a un
medio ambiente adecuado, Editorial Bosch, Barcelona, 1995, pag. 56 y ss. BETANCOR
RODRIGUEZ, A. Instituciones de Derecho Ambiental, Opus Cit., pag. 532 y 667. KRAMER, L. El
Derecho Ambiental y el Tratado de la...Opus Cit. GIANNINI, M.S. Ambiente: Saggio sui diversi
aspetti giuridici, en Rivista Trimestrale di Diritto Publico, nim. I, 1973, pag. 15. KISS & SHELTON
International Environmental Law, Transnational Publishers, Inc N.Y. & LONDON, 1.991.
CALDWELL, L.K. Ecologia: ciencia y politica medioambiental, Editorial McGraw-Hill, Madrid,
1.993.



de que tempranamente el Comité de Ministros del Consejo de Europa

122

aprobaba la Carta del Suelo™“ cuyo primer principio rezaba:

“El suelo es uno de los bienes mas preciados de la humanidad.
Permite la vida de los vegetales, animales y del hombre en la

superficie de la tierra.

El suelo es un medio vivo y dinamico que permite la existencia
de la vida vegetal y animal. Es esencial para la vida del hombre
en cuanto fuente de alimentacion y de materias primas. Es un
elemento fundamental de /la biosfera y contribuye, con /la
vegetacion y el clima, a regular el ciclo hidrologico y a influir en

la calidad de las aguas.

El suelo constituye una entidad en si mismo. Su interés cientifico
y cultural debe ser tenido en cuenta, dado que contiene las
huellas de la evolucion de la tierra y sus seres vivos y constituye

por otra parte el soporte del paisaje”.

Contrariamente al sentido de la declaracién de la Carta Europea del
Suelo, la concepcién y consiguiente actuacion y reglamentaciéon que la
Comunidad ha tenido y ha hecho del suelo como recurso ambiental ha sido,
practicamente en exclusiva, en su vertiente o soporte del paisaje y espacios
protegidos. Incluso hoy sigue siendo la vision fundamental e imperante del
suelo como recurso ambiental.

Esta constatacién es plenamente compartida por AVILA ORIVE'?®

, quien
ha tenido oportunidad de analizar y reflexionar sobre el suelo como elemento
ambiental en su obra de igual titulo. AVILA ORIVE afirma categéricamente que
la legislacion ambiental no se ha ocupado del suelo de una forma directa y

sectorial, como si lo ha hecho con el agua o el aire, sino que se ha limitado a

122 Carta Europea del Suelo de 30 de mayo de 1.972 aprobada por el Comité de Ministros del

Consejo de Europa.

12 AVILA ORIVE, J.L. El Suelo como elemento ambiental. Perspectiva territorial y

urbanistica, Universidad de Deusto, Bilbao, 1998, pag. 128 y ss.



ordenar, bien los valores ambientales de especial calidad soportados por el
suelo (flora, fauna, paisajes), bien las actividades que, igualmente
desarrolladas sobre el suelo, pueden alterar o menoscabar la calidad de los
recursos naturales. El espacio ordinamental vacante ha sido ocupado por el

urbanismo y la ordenacién del territorio?.

Asi pues, segun pasaremos inmediatamente a analizar, el derecho
comunitario si bien ha adoptado multitud de normas y acuerdos (directivas
reglamentos, resoluciones, recomendaciones, etc.) que tienen como
destinatario directo o indirecto el suelo, sin embargo el objetivo de todas ellas
no ha sido el suelo en si, sino siempre alguna de las funcionalidades o
actividades que acoge o soporta. Esto es, el suelo como proteccion de
humedales, proteccion de espacios naturales, regulaciones de actividades
industriales, energéticas, infraestructuras, etc. Por tanto, el suelo no ha sido el
elemento esencial de la norma, ni como elemento de proteccion, ni como
instrumento de ordenacion-regulacion, sino que simple y llanamente, en la
medida que el objeto primordial de proteccion y/o regulacion se asentaba

sobre él, se convertia en un afectado necesario.

Detengdmonos un momento en el andlisis de algunas de estas

normas'®. Lo primero que puede sorprender es que no hay ninguna que se

24 AVILA ORIVE, J.L. En Idem opus cit. afirma que “No es facil brindar las causas de una
proteccién como la que se esta describiendo. Sin embargo, en el origen, lo que se descubre es una falta
de percepcion o de tratamiento del suelo como una “‘entidad en si mismo”, la ausencia de una
consideracién que trascendiendo los distintos componentes o perspectivas del suelo, extraiga el factor
comun a todas ellas, que lo identifique, principal y fundamentalmente, como elemento ambiental. Esa
falta de atencion ambiental ¢implica que ese determinado suelo, no forma parte, no participa de los
valores por los que la Carta Europea del Suelo exhorté a su proteccion?. Claro que no. Simplemente
implica que el ejercicio de la potestad legislativa en materia de medioambiente se ha circunscrito a la
proteccién de determinados componentes o funciones del suelo como son, ya se ha dicho, el suelo como
espacio natural y como soporte de actividades, dedicandose a algunas de ellas. Ese espacio
ordinamental vacante lo ha venido ocupando, al menos potencialmente, el Urbanismo, y actualmente,

en mayor o mas eficaz medida, la ordenacion del territorio™.

12> |a cita que se contiene a continuacion es simplemente ejemplar. En ningin momento se

pretende una relacidn detallada y pormenorizada, por escapar ampliamente al objeto y pretension del



refiera especificamente al suelo, al territorio. Es decir las conocidas como leyes
urbanisticas, tan extendidas en todos los Estados europeos, no tienen
homénimas en el Derecho Comunitario.'?® Por tanto, lo cual no deja de ser
revelador y significativo, debemos buscar en funcién de las actividades que se
desarrollan sobre el suelo, y como ello puede resultar tarea ardua, seguiremos
la clasificacion propuesta por PEREZ CHULIA, B.,**" quien clasifica los méas de
trescientos actos juridicos medio ambientales adoptados por la Comunidad, en
disposiciones ambientales de caracter general y disposiciones de caracter
sectorial, es decir, (y cito) “aquellas que regulan cada una de las parcelas del
medio ambiente.”. La cita es textual puesto que me interesard posteriormente
volver sobre esta apreciacion ya que, quizas en venideras etapas, dada la
tltima tendencia de la Comunidad en cuanto al suelo, sea obligado modificar

los criterios de clasificacion.

I111.2. La Clasificacion de las Normas Medioambientales

Comunitarias.

En el capitulo de disposiciones de cardcter general, segin PEREZ
CHULIA, se incluirian aquellas decisiones destinadas /nter alia a potenciar la

informacion por parte de los Estados miembros sobre medio ambiente (por

estudio. Consiguientemente, las carencias que puedan encontrarse no son tales sino omisiones

voluntarias.

126 Evidentemente, un estudioso del fenémeno comunitario objetaria de inmediato la falta de
claras competencias de la Comunidad Europea para regular esta materia de conformidad al Tratado, en
la medida que se requiere unanimidad para aprobar cualquier decision (art. 176 del Tratado), lo que en
la practica complica su operatividad y que, ademas, se considera materia esencialmente competencia de
los Estados miembros. Sin embargo, dado que el suelo es un elemento necesario del medio ambiente,
sobre el cual la Comunidad si ostenta amplias, claras y efectivas competencias, quizas debiera empezar
a matizarse la aseveracion, como de hecho, segin tendremos ocasidn de reflexionar en sucesivos

epigrafes y capitulos, ya se esta haciendo desde los mismos resortes de la Comunidad.

127 \/id. PEREZ CHULLIA, Profesora Asociada del departamento de Derecho Internacional de la
Universidad de Valencia ha sido quien ha elaborado el epigrafe relativo a los aspectos normativos del
derecho ambiental comunitario (pag. 458-469)del manual de JUSTE RUIZ, J. Derecho Internacional
del Medio Ambiente, Editorial McGraw-Hill, Madrid, 1999.



ejemplo, la Decision 76/161/CEE del Consejo de 8-12-75; la Decision
85/338/CEE del Consejo de 27-6-85;); a favorecer la investigacion (por
ejemplo, la Decision 86/234/CEE del Consejo de 10-6-86); a crear Comités
Consultivos para la proteccién del medio ambiente (por ejemplo, la Decision
86/479/CEE del Consejo de 18-9-86) o a crear instrumentos de financiacion
(por el ejemplo, el Reglamento CEE n®© 1973/92, de 21-5-92).

A los anteriores, la autora aflade otros que califica de generales, pero
de especial importancia para la aplicacion de los principios de la politica
comunitaria de medio ambiente, resaltando la Directiva 85/337/CEE de 5 de
julio de 1985, conocida como la Directiva de Evaluacion de Impacto Ambiental,
posteriormente modificada por la Directiva 97/11/CE del Consejo de 3 de
marzo de 1997. También distingue el Reglamento (CEE) n®© 880/92, de 23 de
marzo de 1992 relativo a la ecoetiqueta, el Reglamento n®1836/93, relativo a
la ecoauditoria o sistemas EMAS y la Directiva 96/61/CE de 24 de septiembre,
conocida como la Directiva del Control Integrado de la Contaminacion y que
ha dado lugar en Catalufia a la Ley 3/98 de Intervencion Integral de la
Administracion Ambiental, y posteriormente en el Estado Espafiol a la Ley
16/2002, de 1 de julio, de Prevencién y Control Integrados de la

Contaminacion.

A continuacion PEREZ CHULIA se centra en las disposiciones
sectoriales y distingue las siguientes parcelas: contaminacion de aguas;
contaminacién atmosférica; eliminacion y tratamiento de residuos;
substancias, preparados y actividades peligrosas; contaminacién acustica y

proteccion de la naturaleza.

Algunas de las disposiciones de caracter general —concretamente la
relativa a la evaluacion de impacto ambiental y la del control integrado de la
contaminacién- inciden de forma directa sobre el suelo. La primera en tanto en
cuanto somete a un previo proceso de valoracion la realizacion de
determinadas obras, instalaciones y proyectos que, esencialmente por sus

caracteristicas cualitativas y cuantitativas, pueden suponer un fuerte impacto



sobre el medio*®®. Es importante sefialar que uno de los elementos basicos
gue debe evaluar todo estudio de impacto ambiental es precisamente el suelo,
no solo desde su mas estricta vertiente ambiental, es decir elemento o recurso
en su concepcion tradicional, sino desde su funcionalidad urbanistica.
Recuérdese que toda EIA debe referirse expresamente a la incidencia especial
y territorial de la localizacion del proyecto, con especial referencia al

planeamiento urbanistico y territorial.

En cuanto a la Directiva de Control Integrado de la Contaminacion,
igualmente incide directamente en el suelo, no tan solo desde su perspectiva
clasica de recurso ambiental —la exposicion de motivos o preambulo de la
Directiva dice expresamente que viene a paliar la carencia de una norma
comunitaria especifica que venga a prevenir la contaminacion del suelo- sino
también desde su perspectiva urbanistica, al compeler expresamente a los
Estados Miembros a tomar en consideracion y velar por la implantacion
geografica de las actividades objeto de la Directiva. Este aspecto urbanistico
ha sido expresamente recogido y observado en la transposicién de la norma a
nuestro Derecho interno. La Ley Catalana de Intervencion Integral de la
Administracion Ambiental 3/1998, de 27 de febrero, exige como primer
requisito para la obtencidbn de la autorizacion ambiental (sea para las
actividades del Anexo |, que merece expresamente la denominacion de
autorizacion ambiental; sea para las del Anexo Il, que recibe la denominacion
especifica de licencia ambiental; o sea, finalmente, para las del Anexo Il que
se salda con la mera comunicacion ambiental dada su escasa incidencia sobre

el Medio Ambiente) la previa constatacion de admision de la actividad por el

128 | a Directiva distingue dos tipos de proyectos, cada uno debidamente detallados en los
Anexos | y Il. Los proyectos del Anexo | deben someterse en todo caso a la Evaluacién de Impacto
Ambiental. Las actividades del Anexo I, por el contrario, s6lo debian someterse si asi lo estimaban los
Estados miembros. En la Gltima reforma, la discrecionalidad de los Estados, en cuanto a los proyectos
del Anexo Il, ha sido notablemente reducida mediante el sefialamiento de unos criterios que vienen

contemplados en el Anexo IlI.



planeamiento urbanistico'®®. A tal efecto, en la Ley 3/1998 se exige, entre la
documentacion a aportar para su tramitacion, un certificado urbanistico

expedido por el Ayuntamiento®*

Tenemos asi pues dos claros supuestos de interrelacion entre normas
comunitarias estrictamente ambientales y el derecho urbanistico que la autora,
no obstante, siguiendo la doctrina mayoritaria hasta la fecha, las clasifica

dentro de las llamadas normas generales.
Dentro de la normativa sectorial PEREZ CHULIA distingue:

a) Contaminacion de Aguas. Entre otras muchas la autora
resalta la D. 80/68/CEE de 17 de diciembre de 1.979 relativa

a la proteccidn de las aguas subterraneas.

Notese en lo que aqui nos interesa, que un buen numero de
contaminacion de acuiferos subterraneos se produce por la

contaminacion del suelo.

b) Contaminacion Atmosférica. La normativa citada dentro de
este capitulo es amplia y muy diversa. A nuestros efectos
interesa destacar la D. 84/360/CEE de 28 de junio sobre la

contaminacién atmosférica procedente de las instalaciones

129 Aqui tenemos un claro ejemplo practico de eficacia del principio de integracion, si bien en
un primer momento pudiera pensarse que estuviésemos ante el fendmeno inverso. Es decir, integracion
del Derecho Urbanistico en el Ambiental. Afirmamos que tal conclusién es errédnea puesto que,
previamente, el Derecho Ambiental habrd sido quien haya conducido al planeamiento urbanistico a

admitir o no una determinada actividad.

130 E| Estado Espafiol, elaboré un Anteproyecto en noviembre de 2000 en el que no
contemplaba una medida equivalente a la de la Ley Catalana. La Unica referencia geogréafica que
contenia (art. 11 “contenido de la solicitud™) no era urbanistica sino que se limitaba a contemplar el
lugar de la instalacion desde la perspectiva de su estado medioambiental y posibilidad de impactos. El
error fue enmendado y en el Proyecto de Ley de Prevencién y Control Integrados de la Contaminacion
aprobado por la Comisién con competencia legislativa plena (Boletin Oficial de las Cortes Generales.
Congreso de los Diputados 23 de abril de 2002) ya se hizo especial mencién a un informe urbanistico de
compatibilidad que debia expedir el Ayuntamiento y unir el peticionario a su solicitud de autorizacion
ambiental. En el mismo sentido se recogio en la Ley finalmente aprobada y publicada, la Ley 16/2002,

de 1 de julio, de Prevencion y Control Integrados de la Contaminacion.



industriales y la D. 86/609/CEE, de 24 de noviembre de
1.986 sobre limitacion de emisiones a la atmosfera de
determinados agentes contaminantes procedentes de

grandes instalaciones de combustion.

Han sido destacadas concretamente estas dos Directivas puesto que al

referirse directamente a las fuentes fijas de contaminacion industrial, debe

advertirse que éstas se asientan sobre el suelo y, como es bien sabido, su

localizacion tiene una gran incidencia desde el punto de vista medioambiental.

c)

La Eliminacién y Tratamiento de Residuos. Los Estados en
virtud de sendas Directivas tienen, entre otras, la obligacion
de prevenir los impactos negativos resultantes de las

operaciones de eliminacion y valorizacion de los residuos.

Nuevamente el suelo, y muy especialmente la planificacion urbanistica,

tienen un papel importante ya que la concreta localizacion de los

vertederos, los accesos, las plantas de valorizacion etc, se asientan e

inciden directamente sobre este recurso.

d)

Las Substancias, Preparados y Actividades Peligrosas. El
control de las actividades industriales peligrosas en la
Comunidad es una constante (D. 82/501/CEE, de 24 de junio
de 1.982 conocida como "Directiva Sevesso", modificada tras
el incidente de Bhopal en 1984 por la D. 87/216/CEE, de 19
de marzo y por la D. 90/656/CEE de 31 de diciembre,

aprobada a raiz del accidente Sandoz).

Nuevamente la concreta localizacion urbanistica y territorial de estas

empresas, altamente peligrosas, es basica desde el punto de vista medio

ambiental.

e)

Contaminacion Acustica. Distinguiremos en este &mbito las
actuaciones comunitarias encaminadas al control del ruido de
determinados productos, tales como vehiculos de 4 ruedas -
D. 70/157/CEE modificada por la D. 96/20/CEE, de 13 de



abril-, aviones -D. 80/51/CEE del Consejo de 24 de enero de
1.980, modificada por D. 83/206/CEE de 4 de mayo de
1.083- y a la disminucion de las molestias del ruido mediante
una clara separacion geogréfica entre las zonas residenciales
e industriales y las medidas de proteccion pasiva, como las

zonas protegidas del ruido a lo largo de las autopistas.

Obsérvese que la clara separacion geografica entre zonas residenciales

e Inaustriales, es una funcion propia de la planificacion urbanistica.

f) Por ultimo, la Proteccidon de la Naturaleza.

Este es el Gnico campo de normativa sectorial en el que la Union
Europea toma conciencia del suelo como elemento o recurso ambiental. De ahi
que la autora califique la prolija actuacion normativa de la Comunidad en este
ambito como  parcela medio-ambiental. Es decir, proteccién del suelo
exclusivamente en cuanto alberga una flora o una fauna dignas de especial

proteccion.

111.3.- Algunas reflexiones para futuras clasificaciones acordes

con la nueva linea de actuacidon comunitaria en materia de suelos.

Hasta fechas muy recientes el interés de la Comunidad Europea por el
suelo se ha limitado, fundamentalmente, al suelo como soporte de flora y
fauna, es decir, espacios naturales dignos de especial proteccion. Solo desde
esta perspectiva la doctrina mayoritaria ha visto y clasificado el suelo como
recurso ambiental y por ello de especial atencion por las politicas

medioambientales de la Union.

Esta conclusion ha quedado patente tras el andlisis de PEREZ CHULIA,
habiéndose igualmente revelado como la Comunidad, cuando ha dictado
normas que han incidido sobre el suelo de forma determinante, no lo ha hecho
desde el suelo mismo, sino desde la conviccion de regular otros elementos o

titulos competenciales: residuos, atmosfera, agua, agricultura, etc.



Por ello la clasificacion de PEREZ CHULIA finaliza ahi, no contemplando
otras normas comunitarias que tienen una mas que evidente incidencia sobre
el suelo como recurso ambiental, territorial y urbanistico y, consiguientemente
sobre el medio ambiente, como pueden ser los dictados en materia de

transportes, energia o agricultura, por citar tan sélo unos ejemplos.

La omisibn, como apuntabamos, se debe a que esas normas
comunitarias, Directivas o Reglamentos, no se dictan al amparo del titulo
competencial del medio ambiente si no que pertenecen a politicas agrarias,

energéticas, de mercado interior, etc.

Tenemos, por ejemplo, el caso del Reglamento 307/97 de Bosques
contra la Contaminacion Atmosfeérica y el Reglamento 308/97 de Proteccién de
los Bosques Comunitarios contra los Incendios, ambos del Consejo y de 17-2-
97.

Estos reglamentos fueron dictados al amparo del art. 43 del Tratado. El
Parlamento los recurrio, al considerar, como finalmente le dio la razén el
Tribunal (mediante Sentencia de fecha 25 de febrero de 1.999), que su
objetivo preferentemente medioambiental, debia haber comportado su
elaboracion y aprobacion de conformidad al procedimiento previsto en el

entonces art. 130 S del Tratado.

Lo Unico que interesa destacar en este momento, es que a través de
Directivas no propiamente medioambientales se incide y se regulan aspectos

medioambientales y urbanistico-territoriales.

Ya hemos apuntado cual es la razén de la exclusion. Sin embargo,
quizads sea el momento de replantearnos tales motivos. Concretamente, el
principio de integracion y la aplicacion practica que del mismo se esta
realizando por la Comunidad y los Estados Miembros, en todos los ambitos,
pero muy especialmente en el agricola, por destacar uno especialmente activo,

nos deberia conducir a una reflexion.

El alto contenido ambiental que muchas de esas normas aprobadas en

otros ambitos distintos del ambiental, cuales pueden ser los citados, quizas



aconsejen en un futuro no muy lejano incluirlas en todo intento de
clasificacion o codificacion que pueda hacerse de la normativa medioambiental
comunitaria o nacional de los Estados. En esta nueva perspectiva, el suelo,
como recurso ambiental o parcela ambiental, por seguir con la terminologia de

PEREZ CHULIA, tendra un importante protagonismo.

A mero titulo de ejemplo, analicemos someramente la Comunicacion de
la Comisi6n'®' sobre “Informacién Estadistica necesaria para los Indicadores
de Seguimiento de la Integracidén de las consideraciones medioambientales en
la PAC”. En ella, intentado dar cumplimiento al compromiso de integrar el
medioambiente en todas las politicas comunitarias, reafirmado en los
sucesivos Consejos Europeos desde el celebrado en Cardiff*** en junio de
1998, se trabajo en el establecimiento de unos indicadores que permitan

evaluar y analizar la integracion de los aspectos medioambientales en la PAC.

Pues bien, no deja de ser significativa la utilizacion de términos como
“agroambientales”, “agricultura ecolégica” o de técnicas para establecer

S'3 o, finalmente, sin

estadisticas de uso del suelo como el proyecto LUCA
animo de agotar el comentario de la resefiada comunicacion, la proposicién de
un minimo de 10 indicadores de un total de 35, que inciden directamente

sobre el suelo, bien como elemento medioambiental***, bien como instrumento

131 COM (2001) 144 final, Bruselas 20-03-2001, “Informacién Estadistica Necesaria para los
Indicadores de Seguimiento de la Integracion de las Consideraciones Medioambientales en la Politica

Agraria Coman”.

32 En Cardiff, el Consejo Europeo inst6 a los 6rganos del Consejo a establecer sus propias
estrategias para integrar el medioambiente y el desarrollo sostenible en sus respectivas areas politicas.
En diciembre de 1998, el Consejo Europeo de Viena reafirmé tal compromiso. Concretamente, al
Consejo de Agricultura se le instd a presentar una estrategia global, incluyendo un calendario para las

medidas complementarias y una serie de indicadores en el Consejo de Helsinki de diciembre de 1999.

33 E| Proyecto LUCAS (Land Use Cover Area Frame Statistical Survey) proporcionara

informacion detallada sobre el suelo para el analisis agricola y medioambiental.

134 Entre otros, los indicadores con incidencia directa sobre el suelo como elemento ambiental
son: “Indicador 4: Zona objeto de medidas de conservacién de naturaleza; Indicador 12: Uso del
suelo: modificacién topografica; Indicador 13: Unos del suelo: modelos de cultivo/ganaderia (grupo

a/c); Indicador 20: contaminacion del suelo por pesticidas. Indicador 23: Erosién del suelo; Indicador



de proteccién medioambiental. En este ultimo papel destaca el indicador 29
sobre la calidad del suelo en tanto en cuanto cabria asimilarlo —con todas las
reservas que son del caso- a una suerte de evaluacion estratégica
agroambiental. Cuando menos la propuesta que realiza la Comision en el
sentido de “Determinar las limitaciones (topografia, profundidad de /as raices,
fertilidad, carbon organico, capacidad de retencion de agua, textura) de los
suelos europeos (utilizando un sistema de informacion europeo armonizado
sobre suelos), identificar las zonas adecuadas para cultivar y comparar mapas
de capacidad con los mapas de uso de tierra” recuerda, en cierto modo, la
finalidad perseguida mediante el nuevo instrumento de evaluacién ambiental

estratégica.

Por supuesto en esta propuesta de futuras clasificaciones incluiriamos,
en la parcela de proteccion del suelo, las Directivas de Evaluacion de impacto
ambiental y estratégica que hasta la fecha venian siendo incardinadas por la

doctrina mas autorizada en “disposiciones de caracter general”.

Un segundo, y a mi entender definitivo argumento que abunda y
sustenta la creacion de la nueva parcela de proteccion del suelo, con los fines
interdisciplinarios vistos, seria la decisiva linea emprendida en los ultimos
tiempos (especialmente a raiz del Quinto y Sexto Programa de Accion) por la
Comunidad Europea en relacion a la nueva estrategia de proteccion del suelo
en sus vertientes urbana, la ya tradicional edafica y la muy novedosa del suelo

en su dimension territorial.

111.3.1.- Estrategias Innovadoras y su incidencia en la

Clasificacion.

Tal y como ya hemos avanzado, las denominadas “estrategias

innovadoras” en lo que conciernen a la proteccion del suelo, en cuanto recurso

24: Agotamiento de los recursos: cambio en la ocupacién de la tierra; Indicador 26: Zona de gran
valor natural, pastizal, etc.; Indicador 20 :calidad del suelo; Indicador 32: Situacién del paisaje;

Indicador 33: Efectos sobre habitats y biodiversidad.



natural finito de no siempre posible recuperacion, se han extendido a distintos

campos. En lo que aqui nos interesa, destacaremos los siguientes:

La sostenibilidad y, muy especialmente, el urbanismo sostenible.

- El control del uso del suelo desde la perspectiva de la proteccion
medioambiental. Nos estariamos refiriendo a la incidencia del
principio de integracion y, muy especificamente a las técnicas de

DIA y EAE.
- La dimensién territorial del suelo.

La sola mencién de estos tres nuevos objetivos de accion e intervencion

de la Comunidad que pueden entresacarse de los objetivos fijados por el Sexto
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Programa de Accion Medioambiental™>, nos permiten traer una primera

135 El sexto Programa se refiere reiteradamente a la utilizacion del suelo, su planificacion y a la

sostenibilidad. Por poner, tan sélo algunos ejemplos, cabria destacar los siguientes parrafos, todos ellos extraidos

del Sexto Programa:

“10) Alentar y fomentar una utilizacién y gestion efectivas y sostenibles de la tierra y el mar que tengan en cuenta
consideraciones medioambientales. Para ello se requiere, ademds de respetar plenamente el principio de
subsidiariedad, lo siguiente:

- fomentar las mejores préacticas en relacion con la ordenacion sostenible del territorio, que tengan en cuenta las
circunstancias especificas regionales, prestando una atencion especial al Programa de Gestion Integrada de las
Zonas Costeras,

- fomentar las mejores practicas y apoyar redes que faciliten el intercambio de experiencias sobre desarrollo
sostenible, incluidas zonas urbanas, maritimas, costeras, zonas de montafia, humedales y otras zonas sensibles...

- alentar a los Estados miembros a que estudien la utilizacion de la ordenacidn territorial regional como un medio
para asegurar al ciudadano una mayor proteccién medioambiental y fomentar el intercambio de experiencias
sobre desarrollo regional sostenible, en particular en zonas urbanas y densamente pobladas,

-fomentando un desarrollo urbano sostenible,

“- Articulo 6

Objetivos y ambitos prioritarios de actuacion en los &mbitos de la naturaleza y la biodiversidad...

- fomentar un uso sostenible del suelo, prestando especial atencion a la prevencién de su erosion, deterioro y

contaminacion, asi como (a la prevencion) de la desertizacion.

- desarrollar medidas dirigidas a potenciar la existencia de usos, producciones e inversiones sostenibles en
relacion con la biodiversidad,

¢) Una estrategia tematica sobre proteccion del suelo que trate la prevencion, entre otras cuestiones, de la
contaminacion, la erosion, la desertizacion, la degradacion del suelo, la ocupacion de terrenos y los riesgos
hidrogeoldgicos, y tenga en cuenta la diversidad regional, incluidas las peculiaridades de las zonas de montafia y
aridas;

j) Sobre el medio ambiente urbano:



conclusion y es el efecto indudable que ha tenido el principio de integracion®*®
en un ambito tan cercano al medio ambiente como es el suelo, su ordenacion
y utilizacion. Es més, en mi personal opinién, todo ello puede redundar en una
nueva vision del urbanismo y del Derecho Urbanistico en cuanto técnica de
proteccion del medioambiente, produciéndose, en definitiva, una suerte de
simbiosis de ambas disciplinas que nos puede conducir hacia un nuevo
urbanismo medioambiental, tal y como se ira desgranando y analizando en los

siguientes epigrafes y capitulos.

La razon de tales reflexiones encuentran apoyo en las tendencias que
apuntan los ordenamientos mas avanzados, tanto comunitarios como internos.
Concretamente, en lo que a la Comunidad Europea se refiere, la concepcion
del suelo como recurso ambiental y la conviccién de que su regulacion puede
reportar mecanismos de proteccion y control, para alcanzar los objetivos
propios de salvaguarda del medioambiente, provocaran una suerte de
interconexion debida a que la intervencion de los 6rganos comunitarios sobre
el suelo y la ordenacion territorial tan sélo pueden darse en tanto en cuanto
inciden en la competencia medioambiental. Consiguientemente, mas alla de la
innegable conexion entre ambas disciplinas, es lo cierto que la Comunidad
forzara su integracidbn pues asi obtiene unas competencias y, en su

consecuencia, un @mbito de actuacién del que, en caso contrario, careceria.

- una estrategia tematica que fomente un enfoque integrado horizontal de las politicas comunitarias y que mejore
la calidad del medio ambiente urbano, que tenga en cuenta los avances realizados en la aplicacion del actual
marco de cooperacion, lo revise cuando sea necesario, y trate sobre:

- el fomento del Programa 21 local,

- la disminucién de los vinculos entre el crecimiento econémico y la demanda de transporte de pasajeros,

- la necesidad de un mayor peso del transporte publico, del ferrocarril, de la navegacion interior, y de los modos
de desplazamiento a pie y en bicicleta,

- la necesidad de hacer frente a un volumen de tréafico en aumento y de disociar de manera significativa el
crecimiento del transporte y el crecimiento del PIB,

- la necesidad de fomentar el uso de vehiculos con bajos niveles de emisiones en el transporte publico,

- la toma en consideracion de indicadores medioambientales urbanos.”

13¢ Dada la trascendencia del principio de integracion en el nacimiento de urbanismo ambiental

se le dedicara el capitulo V.



Esta afirmacion encuentra apoyo, tal y como hemos venido insistiendo,
en las nuevas tendencias de la Unidon. Concretamente en los documentos
elaborados en desarrollo y con el fin de alcanzar los objetivos fijados en el
Sexto Programa. En efecto, destacan de entre todos ellos, la Comunicacion de
la Comisién al Consejo “Hacia Una Estrategia Tematica parta la Proteccion del
Suelo” (COM 2002/179 final) y la Comunicacién de la misma Comision “Hacia
una Estrategia Temética sobre el Medio Ambiente Urbano” (COM 2004/60
final). A ella, sumaremos la Estrategia Territorial Europea (ETE) y una tercera
Comunicaciéon en elaboracion, -prevista inicialmente para finales de 2003 sin
gue hasta la fecha se haya adoptado- sobre “Planificacion y Medio Ambiente:

La dimensioén Territorial”.

En la Comunicacion de la Comisién al Consejo, al Parlamento, al Comité
Economico y Social y al Comité de Regiones “Hacia una Estrategia Tematica
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para la Proteccion del Suelo”™’, se aborda decididamente la preocupacion

integral por el suelo en cuanto recurso ambiental.

La Comunicacién —adoptada en el marco del Sexto Programa de Accién
Comunitaria en materia de Medioambiente, el cual fija como uno de sus
objetivos la proteccion del suelo de la erosién y de la contaminacién-, sienta
las bases para la elaboracion de una estrategia de proteccion del suelo,
entendiendo por tal la capa superior de la corteza terrestre, compuesta de
particulas minerales, materia organica, agua, aire, y organismos vivos. Una
definicion, como puede observarse técnica y amplia, lo cual le permite analizar

la multifuncionalidad del mismo, destacando en este sentido:

Produccién de alimentos.

- Almaceén, filtro y transformacion de minerales, agua, sustancias

organicas, gases, etc.
- Fuente de materias primas y,

- Plataforma de la actividad humana.

187 COM 2002/179 Final.



Desde esa vision multifuncional no es de extrafiar que se inicie la

Comunicacién con la siguiente afirmacion:

“Fl suelo es un recurso vital y en gran parte no renovable que esta

sometido cada vez a una presion mayor. La importancia de la proteccion de
los suelos se reconoce tanto fuera como dentro de la UE (...) Generalmente se

define el suelo como la capa superior de la corteza terrestre. Desemperia una

serie de funciones clave tanto medioambientales como sociales y economicas,

que resultan fundamentales para la vida. La agricultura y la selvicultura
dependen del suelo para el suministro de agua y nutrientes, asi como para su
soporte fisico. La capacidad de almacenaje, filtracion, amortiguacion y
transformacion convierten al suelo en uno de los princijpales factores para la
proteccion del agua y del intercambio de gases con la atmosfera. Ademas

constituye un habitat y una reserva genética, un elemento del paisaje y del

patrimonio cultural asi como una fuente de materias primas.

Para que el suelo pueda desempefiar sus numerosas funciones, es

necesario mantenerlo en buen estado. (el subrayado es nuestro).

Esta vision globalizante del suelo en todas sus numerosas facetas y
funciones es ciertamente la primera vez que se presenta con tal claridad por la
Union.

Todos éramos y somos conscientes de la naturaleza poliédrica del
suelo. Sin embargo, la tendencia a compartimentarlo, colocandolo en un
segundo o incluso tercer nivel, (el suelo en cuanto soporte de..., el suelo en
cuanto herramienta para...), impedia su tratamiento unitario y su concepcion
univoca en cuanto recurso ambiental, y no tan sé6lo eso sino también social y
economico. Seguramente el afan de integracion, unido a la busqueda de la
sostenibilidad, han colaborado decisivamente a crear las condiciones
necesarias para superar la divisién funcional que dificultaba la visién global y
completa del suelo como recurso natural omnicomprensivo de todas sus

variantes y funciones.

Mientras no ha sido posible superar tales barreras no se han podido

adoptar Comunicaciones como la que venimos analizando, la cual, consciente



de su condicion de primeriza, relne tanto elementos descriptivos, como de
accion para dar una idea global de la complejidad del problema y servir de
base a futuros trabajos. Con todo, y a pesar de su generalidad, la
Comunicaciéon diferencia perfectamente entre suelo, el cual afirma ser eje
central y vertebrador de la Comunicacion, y utilizacion del suelo en su
concepto de terreno, en su dimensidon espacial y territorial, siendo esta
segunda acepcion objeto de otra Comunicacién en preparacién, bajo el titulo
“Planificacion y Medio Ambiente: La Dimension Territorial” en la que se
abordara la ordenacion racional del territorio conforme al objetivo fijado en el
Sexto Programa de Accién. Con ello entraremos de lleno en la funcién
territorial y urbanistica del suelo. No podemos olvidar que la Comunicacion se
dictara con el fin de dar cumplimiento al Sexto Programa y que es éste el que
bajo su propia denominacion de estrategias innovadoras plantea que“Zas

decisiones que adopten los Estados Miembros sobre planificacion y gestion de

los usos del suelo pueden tener grandes repercusiones sobre el medio

ambiente y provocar una fragmentacion de las zonas rurales y presiones en
zonas urbanas y costeras. La Comunidad puede aportar ayuda promoviendo
las mejores practicas y a través de los Fondos Estructurales’(el subrayado es

nuestro) por lo que propone, como acciones a emprender y desarrollar:

La Comunicacion de la dimensién territorial del suelo a la cual nos

hemos referido anteriormente.
- Mejorar la aplicacién de la Directiva de Impacto Ambiental.

- Introducir la Directiva de Evaluacion Ambiental Estratégica de planes

y programas.

- Programas de la Comisién para la difusion de las mejores practicas

respecto a la planificacion sostenible.

- Programas y redes de intercambio de experiencias para el desarrollo
de las buenas practicas en materia de desarrollo urbano sostenible,
lo que viene haciéndose fundamentalmente en el marco de la

Agenda 21.



- Politica comunitaria de cohesién y, en especial, el uso de fondos
comunitarios para el tratamiento correcto de la planificacidon
sostenible de los usos del suelo, incluso por lo que se refiere al

desarrollo urbano.

- Aumento de los recursos y ampliacion del alcance de las medidas

agroambientales en la PAC.
- Promocion del turismo sostenible.

Por lo que respecta a la segunda de las Comunicaciones apuntada, la
relativa al medio ambiente urbano, contiene un apartado especifico para
“urbanismo sostenible” y un anexo 2 en el cual, bajo el titulo “Una vision
europea para las ciudades sostenibles y la gestion urbana, el transporte, la
construccion 'y el urbanismo sostenibles”, efectia las siguientes

consideraciones:

“Una vision para un urbanismo sostenible.

El urbanismo sostenible es un proceso en el cual todos los protagonistas (autoridades
nacionales, regionales y locales,; ciudadanos, organismos de representacion local; ONG;
universidades y empresas) colaboran con el fin de integrar las consideraciones funcionales,
medioambientales y de calidad para proyectar y planificar un entorno edificado que:

— cree para la poblacion espacios de vida y trabajo estéticos, originales, seguros,
sanos y de alta calidad, que fomenten un fuerte sentimiento de pertenencia, orgullo, equidad
social, integracion e identidad;

— cree /as condiciones de una economia dindmica, equilibrada, abierta a todos y
equitativa que promueva la regeneracion urbana;

— trate el suelo como un recurso precioso que debe utilizarse de la manera mas
eficiente posible, reutilizando solares y edificios vacios dentro de las zonas urbanas en vez de
construir en terrenos virgenes, evitando asi la expansion urbana (ciudades densas y, a nivel
regional, descentralizacion concentrada),

— tenga en cuenta la relacion entre, por una parte, las ciudades y sus zonas
metropolitanas, y, por otras, /as regiones en las que se situan,

— asegure que los nuevos proyectos urbanisticos estén localizados de manera
estratégica, sean accesibles mediante los transportes publicos, y respeten el medio ambiente
natural (biodiversidad, salud y riesgo medioambiental),

— presente una densidad e intensidad de actividad y utilizacion suficientes para que los
servicios como los transportes publicos sean viables y eficientes, respetando, al mismo tiempo,
un entorno de calidad (intimidad y espacio privado, minimizacion de efectos nocivos, como el
ruido, por efemplo);

— fomente una utilizacion mixta del suelo con el fin de sacar el mejor partido posible
de los beneficios de la proximidad y limitar asi al maximo los trayectos entre domicilio, tiendas
y lugar de trabajo,

— posea una estructura verde que optimice la calidad ecoldgica de la zona urbana
(biodliversidad, microclima y calidad del aire);

— posea Infraestructuras de calidad y bien planificagas, incluidos servicios de
transporte publico, calles, caminos peatonales y pistas para bicicletas a fin de fomentar /a
accesibilidad, especialmente para los grupos desfavorecidos, y de crear las condiciones de un
alto nivel de actividad social, cultural y economica;



— aplique estrategias avanzadas de ahorro de recursos, como viviendas con bajo
consumo de energia, transportes con un consumo de combustible economico, y sistemas de
calefaccion urbana y reciclado y

—  respete y potenccie el patrimonio cultural y los vinculos comunitarios”,

Estas importantes consideraciones contenidas en el anexo de la
Comunicacién a modo de resumen traen causa del contenido del meticuloso
analisis que lleva a cabo la propia Comunicacion en su parte material. Su
lectura denota de forma incontrovertida el giro, el distinto talante de la
Comunidad Europea en relacion al suelo desde su vertiente urbanistica o
dimension territorial en cuanto instrumento valido para alcanzar los objetivos

propios de la proteccion medioambiental, en este caso la sostenibilidad.

Por ultimo nos referiremos al ETE, siglas que se corresponden con la
denominada “Estrategia Territorial Europea” antes conocida en Espafia como
“Perspectiva Europea de Ordenacion Territorial” o PEOT, la cual supone, a mi

modo de ver, el paso definitivo en el giro conceptual que venimos analizando.

En efecto, a la espera de la Comunicacion “Planificacion y Medio
Ambiente: La Dimension Territorial”, la propia Comunidad ha venido
trabajando azarosamente en un proyecto ambicioso, atrevido y, sin duda
discutido y discutible ante el propio reconocimiento de falta de competencias
de la Comunidad Europea en materia de ordenacion territorial. De ahi que,
desde sus mismos prolegbmenos, el documento se declare como un nuevo
documento recomendativo™® y, en ningln caso imperativo para los Estados

Miembros®.

138 En palabras de PAREJO NAVAJAS se trata de un acto atipico. PAREJO NAVAJAS, T. La
Estrategia Territorial Europea. La percepcién comunitaria del uso del territorio, Editorial Marcial
Pons, Madrid, 2004 pag. 384.

139 | a aseveracion, con todo, es discutible ya que la mera participacion y aprobacion del
documento por los representantes de los Estados Miembros hace dificil, a los propios Estados, desoir, en
sus politicas internas, lo convenido en el &mbito comunitario. Ello por no citar la trascendencia de los
fondos de la Comunidad, que pueden llegar a tener un peso esencial en el seguimiento de la Estrategia
Territorial, y la existencia de muchos aspectos relacionados, vinculados o, directamente abordados por
la Estrategia, sobre los que si ostenta competencias la Comunidad. Ademas, el que la ETE sea un acto
no vinculante, no le resta, segin ALONSO GARCIA, R. (El Soft law comunitario, Revista de

Administracion Publica, nim. 154, enero-abril 2.001, pag. 64), efectos juridicos, tal y como se declard



Con todo, -a los unicos efectos ejemplificativos que aqui nos interesa-,
la ETE supone el reconocimiento expreso de la trascendencia de la ordenacién
territorial, en cuanto técnica urbanistica trascendental para la proteccién del
medio ambiente y para alcanzar los objetivos de sostenibilidad y equilibrio
territorial, economico y social Europeo, y la decidida intencion de la
Comunidad de hacer uso de la misma, o lo que es lo mismo, la Comunidad,
finalmente, ha tomado conciencia de la necesidad de considerar el suelo y su
ordenacion o planificacion, como recurso ambiental el primero y como

intrumento de proteccion el segundo.

A través de esta politica de desarrollo espacial la Union persigue
garantizar un desarrollo equilibrado y sostenible del territorio de la propia
Comunidad Europea, de acuerdo con los objetivos fundamentales de su
politica comunitaria, es decir, cohesion econdmica, social, desarrollo sostenible
y conservacion de la diversidad de recursos naturales y culturales. Sin llegar a
introducir nuevas competencias comunitarias en materia de ordenacion
territorial, se instaura, sin embargo, un marco de orientacion politica para
mejorar la cooperacion de las politicas sectoriales comunitarias que tengan un
impacto sobre el territorio, ya que ha podido comprobarse que las

intervenciones de los Estados Miembros son mas eficaces cuando se basan en

en la Sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas de 13 de diciembre de 1.989
(asunto 322/88, Salvatore Grimaldi vs. Fonds des Maladies Professionnelles) en los siguientes términos:
“Las recomendaciones, que, a tenor del parrafo 5 del art. 189 del Tratado, no seran vinculantes, son
generalmente adoptadas por las instituciones comunitarias cuando éstas no ostentan, con arreglo al
Tratado, la potestad de dictar actos obligatorios, o cuando consideran que no procede dictar normas de
mayor fuerza vinculante. Dado que constituyen actos que no pretenden producir efectos obligatorios, ni
siquiera para sus destinatarios, no pueden, por si mismos, crear derechos para los justiciables que
éstos puedan ejercitar ante los drganos jurisdiccionales nacionales. Sin embargo, dado que las
recomendaciones no pueden considerarse como actos carentes de todo efecto juridico, los drganos
jurisdiccionales nacionales deben tenerlas en cuenta a la hora de resolver los litigios de que conocen,
sobre todo cuando aclaran la interpretacién de aquellas disposiciones nacionales que fueron adoptadas
con la finalidad de garantizar su aplicacién, o también cuando tienen como finalidad completar las

disposiciones comunitarias que tienen caracter obligatorio”.



objetivos de desarrollo espacial definidos conjuntamente.**® Merece, asi pues,
la pena detenernos en un analisis algo mas pormenorizado de esta nueva
accion comunitaria precisamente por lo novedosa y trascendente para el

objeto de andlisis, esto es, el que denominamos urbanismo ambiental.

La ETE, documento de caracter intergubernamental indicativo y no
vinculante, nace en los afios 60 con el Plan Europeo de Ordenacién Territorial
elaborado por el Parlamento Europeo. Los documentos Europa 2000 y
Europa 2000+'*? supusieron un impulso definitivo a la instauraciéon de la
politica concertada. Fue el Consejo de Lieja de 1993 el punto de partida para
la elaboracion de la PEOT, resultando finalmente aprobado en Postdam, en
mayo de 1999, en el Consejo Informal de Ministros responsables de

Ordenacioén Territorial, con el nombre, definitivo, de ETE.

La ETE consta de dos partes. La primera, relativa a la contribucion de la
politica de ordenacion territorial, en su calidad de nueva dimension de la
politica europea, y la segunda sobre las tendencias, perspectiva y retos del

territorio de la Unién.

En ella se parte del presupuesto de que el crecimiento econémico y la
convergencia de algunos indicadores econdémicos no son suficientes para
alcanzar la cohesion economica y social, y no bastan, precisamente, porque
falta una intervencion concertada en el dmbito de la ordenacion territorial,
habida cuenta que el territorio permite corregir muchas de las disparidades
existentes. De ahi que la ETE abarque cuatro ambitos que se interactian entre
Si:

- La evolucion de las zonas urbanas.

- La evolucién de las zonas rurales.

- Los transportes.

140 Esta afirmacion, de la cual parte la ETE, constituye el elemento necesario para superar el

principio de subsidiariedad.
! Europa 2000. COM (90) 544, no publicado en el DOCE

42 Europa 2000+ COM(94)354 no publicado DOCE



- El patrimonio natural y cultural.

Y es que la ETE es plenamente consciente de que para alcanzar un
desarrollo sostenible es inexcusable el concurso de la politica territorial
europea ya que, a través de ella, se podran frenar las practicas
desequilibrantes y de sobreexplotacién de los recursos y sustituirlas por su

utilizacion racional.

Por otro lado la ETE, es igualmente consciente de que a pesar del titulo
especifico sobre cohesién econémica y social del Tratado de Amsterdam, las
politicas sectoriales de la Union no cuentan con unos objetivos de ordenacion
territorial claramente definidos, lo cual no deja de ser un vacio, habida cuenta
que muchas de ellas inciden de forma muy importante sobre el territorio
comunitario™®®, concluyendo que, sin un necesario proceso de coordinacion,
tales politicas pueden agravar, lejos de paliar, las disparidades regionales ya
gue responden a objetivos sectoriales carentes de una dimensién territorial.
Consiguientemente la ETE se concibe por la propia Comunidad y sus Estados
Miembros como un instrumento de mejora de la coordinacion de las politicas
comunitarias, siendo sus objetivos y opciones para el territorio europeo:

1.- Un desarrollo territorial policéntrico con una nueva relacion urbano-

rural.}**

3 El documento destaca, entre otras, los fondos estructurales, la PAC, la politica de

competencia, las redes transeuropeas (RTE) y la politica medioambiental.

144 Segun la PEOT el corazon de Europa, formado por las ciudades de Londres, Paris, Milan,

Munich y Hamburgo, esta siendo la Gnica zona dinamica de integracion en la economia mundial, con lo
que las tendencias territoriales tienden a la concentracién de funciones en dicho ndcleo. La PEOT
propone el modelo de desarrollo policéntrico ya que asi se evitaria una concentracion excesiva de la
poblacién y del potencial econémico, politico y financiero en una Unica zona dinamica. El desarrollo
descentralizado aumentaria el potencial de todas las regiones europeas y, por lo mismo, contribuiria a
reducir las disparidades regionales. Este modelo de desarrollo territorial policéntrico propone las

siguientes acciones:

e creacion de varias zonas de integracion economica mundial;



o fortalecimiento de un sistema equilibrado de regiones metropolitanas y agrupamientos de
ciudades;

e promocion de estrategias integradas de desarrollo urbano en los Estados miembros y que
engloben a los espacios rurales proximos;

o refuerzo de la cooperacién tematica (transportes locales, vinculos entre universidades y centros
de investigacion, gestion del patrimonio cultural, integracion de los emigrantes) en redes
transfronterizas y transnacionales en las que participen los paises de Europa del Norte, de

Europa Oriental y de la Cuenca mediterranea.

Ademas, con vistas a un desarrollo sostenible, las estrategias integradas de desarrollo de las ciudades y

regiones urbanas deben responder a varios retos:

o reforzar el papel estratégico de las regiones metropolitanas y de las "ciudades-puerta” que dan
acceso al territorio de la Unidn (grandes puertos, aeropuertos intercontinentales, ciudades de
ferias y exposiciones internacionales, centros culturales de renombre mundial), prestando una
atencion especial a las regiones periféricas;

e controlar la expansién urbana inspirdndose en el concepto de "ciudad-compacta” (ciudad de
distancias cortas), en particular en las regiones costeras;

e mejorar la base econdmica, basandose en el potencial especifico del territorio y mediante la
creacion de actividades innovadoras, diversificadas y generadoras de empleo;

o favorecer la mezcla de funciones y grupos sociales, sobre todo en las grandes ciudades, con el
fin de luchar contra la exclusion social de una parte de la poblacién, reacondicionar las zonas
urbanas en crisis y las instalaciones industriales abandonadas;

e administrar inteligentemente recursos tales como el agua, el suelo, la energia y los residuos,
salvaguardar la naturaleza y el patrimonio cultural y ampliar los espacios naturales;

e mejorar los accesos por medio de transportes eficaces y no contaminantes.

En relacion a los territorios rurales deben diversificarse sus actividades y basar sus estrategias en sus
propias peculiaridades y necesidades. Se apuesta también por el redescubrimiento de la
multifuncionalidad de la agricultura (seguridad alimentaria, productos de la tierra, turismo rural,
valorizacion del patrimonio y el paisaje, utilizacion de energias renovables), el desarrollo de actividades
vinculadas a las nuevas tecnologias de la informacion y el intercambio de experiencias sobre temas
especificos.

La reflexion sobre una nueva cooperacion entre zonas urbanas y rurales pasa por la promocion de
enfoques integrados a escala regional los cuales contribuirdn a solucionar dificultades insuperables por
separado. Se espera que de esta cooperacion surjan opciones originales de desarrollo y que se garantice
el mantenimiento de una oferta basica de servicios y transportes publicos asi como una mejor

planificacion del suelo.



2.- Acceso equivalente a las infraestructuras y al conocimiento.'*

3.- Gestion prudente de la naturaleza y del patrimonio cultural.**°

Un altimo comentario en relacion a la ETE. Su aplicacion, prevista a
distintos niveles —todos los que pueden tener incidencia sobre la planificacion
territorial (comunitario, nacional, regional y local)- reserva aparentemente a la
Comunidad Europea un papel un tanto desalifiado (evaluaciones sistematicas
de los impactos territoriales de las politicas comunitarias; fomento de la
cooperacion con Organizaciones Internacionales; obtencion e intercambio de
informacion; creacion del Observatorio en red de ordenacion del territorio
europeo ORATE; cooperaciones transnacionales a través de INTERREG IllI, el
proyecto TERRA, etc.). Sin embargo, en la practica ya ha empezado a

demostrarse y seguird demostrandose que la fuerza de la Comunidad -

15 | as infraestructuras de transportes y telecomunicacién desempefian un importante papel ya que
permiten las interconexiones entre los territorios y, especialmente, entre zonas centrales y periféricas y
centros urbanos y su entorno circundante. Ademas, cuestion realmente muy importante, el aumento del
trafico de personas y mercancias amenaza cada vez de forma més acuciante e importante al medio
ambiente y la eficacia misma del transporte. A través de una politica de desarrollo territorial (transporte
publico urbano, intermodalidad de los sistemas, etc.), se podran afrontar integradamente las presiones
sobre el medio ambiente debidas a la mayor movilidad, a la congestidn del trafico y a la utilizacion del

suelo.

146 E| desarrollo territorial también puede desarrollar un importante papel en favor del mantenimiento y
la utilizacion sostenible de la biodiversidad tanto a escala local como regional. Se considera prudente
incluir la gestion de los lugares amenazados en estrategias de adaptacién del territorio a zonas mas
extensas. La naturaleza y la cultura constituyen un importante factor de desarrollo regional, son la
expresion de la identidad de Europa. Hay que invertir las tendencias de abandono y degradacién para
poder transmitir este patrimonio a las generaciones futuras. Para ello se hace necesario un enfoque
creativo que pasa por la definicién de estrategias integradas de conservacion y rehabilitacién y por
camparias de sensibilizacion de la poblacién acerca de la contribucién de las politicas de ordenacion
territorial para la defensa de la herencia de las generaciones futuras.

En la Unidn Europea, el desarrollo de los recursos naturales se basa también en la elaboracion de
estrategias integradas que garantizan una gestion duradera de los factores medioambientales (aire, agua,

suelo) asi como una proteccidn especifica de zonas concretas.



otorgando importantes medios econdmicos, interviniendo a distintos niveles de
accion, algunos de ellos con caracter vinculante, como puede ser la misma
directiva de evaluacion ambiental estratégica, sentando bases de
actuacion/recomendacion etc.-, esta llamada a jugar un papel mucho mas
trascendente del que pudiese desprenderse de una primera lectura

precipitada.

111.3.2.- Breves Conclusiones.

Con independencia de que volvamos sobre estas cuestiones en
posteriores epigrafes, entiendo que esta “estrategia innovadora” propuesta
en el Sexto Programa de Accién Medioambiental, nos conduce, cuando
menos, tal y como apuntabamos al inicio del presente epigrafe, a
reflexionar sobre posibles clasificaciones de futuro que cuenten
definitivamente con el suelo como recurso ambiental y que reflejen su
interdisciplinariedad y multifuncionalidad tanto ambiental, como econémica
y social. De igual manera que todos convenimos en calificar el Derecho
Medioambiental como disciplina horizontal, igual tratamiento debemos

darle al suelo como recurso natural.

En conclusion, esta breve incursion solo ha intentado demostrar que el
Derecho Comunitario no ha contemplado, hasta fechas recientes, el suelo
como elemento o recurso medio ambiental y por ello tampoco ha incidido en
las disciplinas juridicas que se ocupan de su estudio y regulacion -el Derecho
Urbanistico y la ordenacion del territorio- ni tampoco, légicamente, se ha
valido del instrumento més eficaz con que cuentan para alcanzar sus fines.

Nos referimos a la planificacion territorial y urbanistica.

Con todo, segun hemos podido observar y tendremos ocasion de seguir
examinando, la concepcién de la Comunidad puede estar cambiando. Giro
que, de completarse, seria altamente beneficioso puesto que, si realmente los
ordenamientos juridicos en el ambito medioambiental persiguen como objetivo
fundamental su proteccion, con el fin de asegurar la pervivencia de la especie

en las condiciones de bienestar alcanzadas por el hombre y pretendemos que



las generaciones futuras puedan gozar de los mismos recursos de los que hoy
nos valemos y disfrutamos para nuestro desarrollo personal y colectivo'’, es
necesario contemplar el suelo y su planificacibn -para concretar, ordenar,
regular y en su caso prohibir o limitar las distintas funcionalidades que le son
propias- como recurso ambiental el primero y como instrumento de
proteccion el segundo. Siguiendo nuevamente a AVILA ORIVE*® nos sumamos
a su afirmacion en el sentido de que “Realmente, no resulta posible explicar el
funcionamiento del ambiente sin considerar la participacion del suelo. Ni es
posible tampoco organizar la proteccion ambiental, al margen de la
consideracion del suelo. Una rapida exploracion del ordenamiento ambiental,
denota la relevancia de este elemento en las acciones de defensa y mejora del

ambiente.”

En la misma linea ALLENDE LANDA' resalta la importancia del que
denomina “recurso natural suelo”, no tanto desde su funcion de soporte de la
vegetacion (suelo edafico) y del resto de los organismos vivientes, sino desde
su funcion de soporte de actividades humanas, econémicas, residenciales, ocio
y esparcimiento. Incluso este autor da un paso mas y no teme en reclamar la
ambientalizacién del urbanismo amparandose en el llamamiento que la propia
Comunidad Europea realiza en documentos tan conocidos como el “Libro
Verde sobre el Medio Ambiente Urbano”. No se le escapa a la Comision las
variadas posibilidades que ofrece la planificacion urbana y las politicas de usos
del suelo para alcanzar la proteccion y preservacion de la calidad del suelo,

recurso intensamente afectado por la utilizacion cotidiana del mismo.

7 En otras palabras, especificamente las utilizadas por la Comisién Brundtland, “el desarrollo
sostenible es el desarrollo que satisface las necesidades de la generacidn presente sin comprometer la

capacidad de las generaciones futuras para satisfacer sus propias necesidades”.

148 AVILA ORIVE J.L. El suelo como elemento ambiental. Perspectiva territorial y
urbanistica, Universidad de Deusto, Bilbao, 1998, vid. obra citada en nota a pie de pagina n° 6, pag. 24

yss.

9 ALLENDE LANDA, J. Medio Ambiente, Ordenacion del Territorio y Sostenibilidad,
Editorial Universidad del Pais Vasco, Bilbao, 2000.



Por ello reclama ALLENDE LANDA, “La incorporacion de la cuestion ambiental
VY, en concreto, la preservacion y recuperacion de [os recursos naturales,
deberia figurar prioritariamente en la politica territorial, instrumento preventivo
de primer orden para garantizar un enfoque mucho mas contrastado,
ambientalmente, de las diversas politicas sectoriales en sus Impactos

espaciales’.

Sentado que la politica medioambiental europea en cuanto a su
conceptuacion del suelo como recurso ambiental puede estar variando, incluso
hasta el extremo de incidir timida pero también nitidamente en los
instrumentos para su regulacién y ordenacion tradicionalmente reservados a
los ordenamientos nacionales, quizas seria conveniente, antes de seguir
avanzando, analizar el tratamiento que la ordenacion del territorio y del uso

del suelo merecen en los Tratados de la Union.

111.4. La distribucion competencial en la ordenacion del

territorio y uso del suelo.

En principio podria afirmarse que la distribucidn competencial que ha
quedado sentada y analizada en el capitulo I, es plenamente aplicable a la

materia de ordenacion del territorio y uso del suelo.

Tal afirmacién, sin embargo, de considerarse valida, implicaria la previa
asuncién de una premisa que por su trascendencia merecera una reflexion. A
saber, que la ordenacion del territorio y el uso del suelo se consideran como
elementos o instrumentos pertenecientes o incardinados en la materia de

medioambiente en Derecho Comunitario.

Vaya por delante, en este intento de clarificacién, que una cosa son los
elementos o0 recursos medioambientales y, ahi incluiriamos el suelo, en
atencion a lo ya considerado con anterioridad, y otra bien distinta los
instrumentos o técnicas de control, regulacidbn u ordenacion. Entendemos,
consiguientemente, que la respuesta a este interrogante planteado no puede

ser univoca o genérica y que merecerd, por ello, dos analisis diferenciados,



con independencia de cuél pueda ser la respuesta o posicion preponderante
que al final deba imponerse; una para los recursos y otra para los

instrumentos.

En cuanto a los recursos, ya hemos concluido que el Derecho
Medioambiental Comunitario concibe el suelo como recurso ambiental. Apoyan
esta rotunda afirmacibn  multitud de  resoluciones, programas,
recomendaciones, reglamentos y Directivas de Uni6n.”® Cuestién distinta,
segun hemos analizado en este mismo capitulo, es la de si el suelo, recurso
ambiental del Derecho Comunitario, lo es exclusivamente desde su vertiente
de soporte de vegetacién (suelo edéafico) y del resto de los organismos
vivientes o también desde su versidn de soporte de actividades humanas de

caracter economico, residencial y social.

Pues bien, creemos poder afirmar, en base a las nuevas estrategias
iniciadas por la Comunidad anteriormente analizadas, que el suelo integral, es
decir en sus dos anteriores versiones, hoy por hoy se puede considerar como

recurso ambiental por el Derecho Comunitario™.

150 No es éste el momento ni el lugar més indicado para repasar todo el elenco de normas, actos
y decisiones comunitarias que califican al suelo de elemento o recurso ambiental. Esta calificacion pasa
desde el propio Tratado hasta los Programas. En el Cuarto Programa, por ejemplo, su apartado 5 lleva
por titulo “Gestion de los Recursos del Medio Ambiente” y el subapartado 5.2 se dedica al suelo

(“Proteccion del suelo™).

Bl g apoyo de esta tesis citariamos el Quinto y Sexto Programa de Accién Medioambiental,
la reciente Directiva de Evaluacion Estratégica de Planes y Programas y la Comunicacién de la
Comision al Consejo de 16 de abril de 2.002 (COM /2002) 179 final) “Hacia una estrategia tematica

para la proteccion del suelo™.

No merece la pena detenernos, por obvio y conocido, en la consideracion de recurso ambiental
que el Derecho Comunitario otorga, desde sus mismos inicios, al suelo edafico. Ahi quedan las normas,
las muchas normas, sobre proteccion de espacios naturales y las no menos acciones comunitarias que

han llevado directa o indirectamente aparejadas.

Mayor preocupacion y, por tanto, mayor detenimiento debemos prestar, por el contrario, a la
segunda acepcién de suelo ya que la relativamente reciente normativa citada en su apoyo denota, cuando
menos, que no siempre ha sido asi o, siéndolo, la Unién no era plenamente consciente de ello o,

simplemente, era consciente pero no habia abordado su regulacién por estimarlo innecesario.



Lo anterior nos permite ligar con la segunda incégnita que habiamos

dejado planteado al inicio. ¢También los instrumentos de regulacion, de

En cierto modo la Comunicacion de la Comisién de 16 de abril de 2.002, da respuesta a todas

estas cuestiones.

En efecto es finalidad de la Unién, en cumplimiento de uno de los objetivos del Sexto

Programa de Accién Comunitaria, el establecer un plan para afrontar una estrategia comunitaria de

proteccion del suelo, entendiendo por tal la capa superior de la corteza terrestre, compuesta por

particulas minerales, materia organica, agua, aire y organismos vivos (definicion dada en la propia

Comunicacion) y afiade ““(...) Resulta dificil aislar “‘suelo” del contexto territorial. No obstante, la

presente Comunicacion hace especial énfasis en la necesidad de proteger el suelo ya que es el Unico

elemento en reunir determinadas funciones fundamentales para la vida. Se esta preparando una

Comunicacion aparte con el Titulo “Planificaciéon y medio Ambiente: la dimensidn territorial””, que

tratard de la ordenacién racional del territorio conforme a lo establecido en el Sexto Programa de

Accién en materia de Medio Ambiente™. (El subrayado es nuestro).

Como apuntadbamos anteriormente, entendemos que la voluntad, cuando menos desde el Sexto
Programa de Accion, de considerar una vision integral del suelo, en todas sus vertientes y funciones,
como elemento o recurso medioambiental comunitario, es ya, mas all4 de discusiones doctrinales,
inevitable a tenor de la Comunicacion citada. En mi opinion, la propia Comunidad, con sus nuevas
estrategias y acciones es la que esta sentando las bases para una nueva concepcion del derecho
urbanistico medioambientalizado lo que, por otro lado le reportard, como ya esta pudiéndose comprobar
en sus Ultimas acciones, decisiones y normas, una mayor intervencion en la ordenacion territorial y

urbanistica del suelo, en cuanto recurso ambiental y, consiguientemente, desde su vertiente ambiental.

Por otro lado no es dable el restar trascendencia a esta Comunicacién, tildandola de documento
aislado puesto que, repetimos, como la propia Comunicacion apunta, ésta es el resultado de unos
objetivos sobre proteccion y ordenacion del suelo -més alla de su cualidad edafica- que se remontan al
Quinto Programa de Accion y se consolidan en el Sexto y, lo que es mas importante, se inserta en una
nueva accion emprendida por la Comunidad —lenta, como todas ellas, pero de dificil retroceso- en la
que bien podemos insertar el Sexto Programa, la propia Comunicacion, la que esta en preparacién sobre
planificacion y dimensién territorial del suelo, la ETE y, no debemos olvidarlo, la Evaluacion
Estratégica de Planes y Programas (D 2001/42/CE). Resaltemos tan s6lo en este momento, en relacion a
la Evaluacién Estratégica Ambiental, que afecta, como norma, a practicamente todos los planes y
programas de utilizacion del suelo, siendo precisamente su finalidad u objetivo fundamental la de
evaluar, para en lo menester modificar, mejorar, permitir o prohibir usos del suelo insostenibles desde
un punto de vista ambiental. En definitiva, incluir el criterio “racionalidad ambiental” en la ordenacion

territorial y el uso del suelo.



control, de preservacion de ordenacion de ese recurso ambiental llamado

suelo, tienen cabida en el derecho medioambiental comunitario?.

La respuesta a este interrogante intentaremos alcanzarla partiendo del
ejemplo espafiol ya que, como se ver4, el proceso en Europa ha sido el mismo
pero invertido, y por tanto las consecuencias y conclusiones que podamos
alcanzar para este supuesto nuestro mas cercano, serdn extrapolables a la

regulacién comunitaria que ahora nos ocupa.

En nuestro derecho interno las disciplinas que han monopolizado la
ordenacion del suelo como soporte de actividades humanas y también, en
buena medida, como soportes de vegetacion y resto de organismos vivientes,
han sido el urbanismo y la ordenacion del territorio, la primera como disciplina
qgue regula los procesos de ordenacién del territorio y su transformacion a
través de la urbanizacién y edificacién®®?, y la segunda en su visién superior de
grandes parametros y estrategias que incluye y compatibiliza los aspectos

econdmicos, sociales, industriales, naturales, etc'®:.

El medioambiente tradicionalmente no contaba con un espacio propio,
como si tiene ahora en cuanto disciplina independiente, sino que sencillamente
se confundia en cuestiones puntuales tanto en el urbanismo, como muy
especialmente en la ordenacion del territorio e incluso entre ambas
disciplinas. Pensemos, por ejemplo, cémo la legislacion del suelo

tradicionalmente ha reconocido al planeamiento general municipal el

152 PARADA, R.Derecho Administrativo. Vol. I11 Bienes Publicos. Derecho Urbanistico.Opus
Cit.

153 |a Carta Europea de Ordenacion del Territorio (CEOT), adoptada en la 6 sesion de la
Conferencia Europea de Ministros Responsables de Ordenacion del Territorio (CEMAT) que se celebro
en Torre Molinos el 19 y 20 de mayo de 1.983, define la ordenacion del territorio como “la expresion
espacial de las politicas econdmicas, sociales, culturales y ecolégicas toda sociedad”, resaltando la
nocion multidisciplinar omnicomprensiva de una disciplina cientifica, una técnica administrativa y una
politica interdisciplinar tendente al desarrollo equilibrado. De ahi que BASSOLS COMA, M. sefiale
gue no existe una definicion juridica de “ordenacion del territorio” (BASSOLS COMA, M. Transportes
y ordenacion del territorio, en Revista de Derecho Urbanistico, afio XXIIl, ndm. 115, octubre-

noviembre-diciembre de 1989).



establecimiento de los elementos fundamentales que integran la estructura
general y organica de la ordenacién del territorio (art. 21 de la ya derogada
Ley Catalana de Urbanismo D.L. 1/90) entendiendo por tal, en palabras del
Reglamento de Planeamiento Urbanistico (art. 25.1), “e/ sistema general de
comunicaciones, tanto urbanas como interurbanas” ‘puertos o aeropuertos”
“centros productores de energia, embalses, lineas de conduccion y distribucion

y otras analogas’.

Por supuesto también se reserva a este plan urbanistico la clasificacion
del suelo y con ello, no tan solo la identificacion y delimitacion del suelo no
urbanizable -aquél que se preserva en el presente y futuro del fenbmeno
urbanistico- sino también la identificacion, delimitacion y proteccion de
aquéllas areas por sus especiales valores paisajisticos o ambientales™?,

cinegéticos, forestales, minerales, etc.

La coincidencia, en ocasiones confusion, entre los distintos
instrumentos, es pues innegable, como ya lo puso de manifiesto muy
tempranamente en el ambito esencialmente de la ordenacion territorial
PAREJO ALFONSO™®,

En realidad buena parte de las funciones protectoras del
medioambiente que hoy se reclaman como disciplina autbnoma, en el derecho
interno espafiol encontraron primariamente acomodo en la ordenacion

territorial y, muy especificamente, en los denominados planes territoriales.

1% La Ley del Suelo Estatal 6/1998, en un intento loable, pero en la practica fallido, de reglar
el suelo no urbanizable, detalla las caracteristicas que debe contener el susceptible de tal clasificacion y
asi sefiala, entre otros, aquéllos que contienen un régimen especial de proteccion en la legislacion
sectorial o el planeamiento territorial y valores protegibles. La Ley Catalana 2/2002, de 14 de marzo, de
Urbanismo modificada por la Ley 10/2004, de 24 de diciembre, (art. 32.3.b) afiade aquél que se
considere inadecuado por razén de garantizar la utilizacion racional del territorio y la calidad de vida

segln el modelo de desarrollo urbanistico sostenible definida por la propia norma en su articulo 3°.

1% PAREJO ALFONSO, L. La Ordenacién Urbanistica. El periodo 1.956-1.975, Editorial
Montecorvo, Madrid, 1.979.



En este sentido, uno de los autores que sin duda mayor y mejor

literatura vertié tempranamente fue PAREJO ALFONSO™®.

Resulta claramente interesante su interpretacion del concepto de
“ordenacion urbanistica” sentado en la Ley Sobre Régimen del Suelo y

Ordenacién Urbana de 1.956.

“Sustantivamente, la ordenacion urbanistica consiste en ultimo
término en la localizacion racional, funcional y equilibrada de las
actividades humanas (uso del suelo y de la edificacion), con
incidencia en el medio fisico y con repercusion social o colectiva,
coordinada con las exigencias del desarrollo economico-social y al
servicio -elemento teleologico de definitiva trascendencia- del
bienestar de la poblacion. Es pues, una ordenacion global en el
doble sentido de no serle ajena, en principio, ninguna actividad
humana de utilizacion o transformacion del suelo y de comprender
la totalidad del territorio nacional. El urbanismo no se reduce asi,
en la Ley del Suelo, a la ciudad, sino que rebasa dicho ambito para
satisfacer su vocacion totalizadora. En definitiva, el urbanismo para
la Ley del Suelo no es la ordenacion de la ciudad y de su desarrollo,
sino mas bien equivale a lo que doctrinalmente se ha venido en

llamar “ordenacion del territorio™>””.

Ciertamente creo que es facil evocar, tras la lectura de este parrafo de

PAREJO, bases, principios e incluso conceptos hoy medioambientales.

Esa voluntad totalizadora, esa mencién al desarrollo econémico y social
-hoy en clara referencia al desarrollo sostenible- esa cita al bienestar, a la
localizacion equilibrada y racional de las actividades humanas con incidencia y
repercusion sobre el medio, constituyen, insistimos, conceptos actualmente
mas ligados por la poblacion al medioambiente que al urbanismo. De lo que se

desprende, una vez mas, la tesis compartida, defendida y sobre la cual se

1% PAREJO ALFONSO, L. El Derecho Urbanistico. Instituciones Basicas. Ediciones Ciudad
Argentina. Madrid 1986.

7 PAREJO ALFONSO, L. Derecho Urbanistico.... Idem Opus cit., pag. 42.



asientan todas las reflexiones del presente estudio, en el sentido de que el
urbanismo y el medioambiente constituyen dos disciplinas mucho mas
cercanas y necesitadas entre si de lo que a primera vista pudiese parecer y
que, por supuesto, siendo los principios de integracion y desarrollo sostenible
los dos pilares basicos de este nuevo reto ordenancistico y politico, han de
procurar una nueva reinterpretacion del derecho urbanistico como instrumento

de la proteccion del medioambiente.

Esta misma reflexion se defendia ya por el propio PAREJO en el afio

1.986, cuando expuso™®:

“..el Texto Constitucional, en su art. 45.2 y, por tanto dentro del capitulo relativo
a <los principios rectores de la politica social y economica>, establece el deber
de los poderes publicos de velar <por la utilizacion racional de todos los recursos
naturales=>, y ello <con el fin de proteger y mejorar la calidad de la vida y
defender y restaurar el medio ambiente, apoyandose en la indispensable
solidaridad colectiva>. Se expresa aqui, sin duda, un valor material asumido
constitucionalmente y condensable en las expresiones <calidad de vida> y
<medio ambiente=, que no son conceptos absolutamente abstractos y vacios de
todo contenido, en cuanto expresiones de un preciso fin. la utilizacion racional de
los recursos naturales™. Entre éstos se incluye, desde luego y primariamente, el
suelo™®, como se desprende de la ulterior asignacion a los poderes publicos en el
art. 47 del deber de regulacion de la utilizacion del suelo de acuerdo con el
interés general para impedir la especulacion (en conexion con el derecho al
disfrute de una vivienda digna y adecuada, que hace referencia a la calidad de
vida en el medio urbano) y, en todo caso, del hecho evidente de que la forma de
utilizacion del suelo dependen muy estrechamente tanto la calidad de la vida,
como el medio ambiente, en el espacio urbano y en el rural.

La ordenacion fisica, en cuanto funcion publica (la ordenacion del territorio y el
urbanismo), constituye, sin duda alguna, el medio o instrumento por excelencia
para la consecucion del fin constitucional expuesto. De este modo, es decir, en
virtud de esa relacion de medio a fin, la ordenacion fisica o territorial queda
vinculada al orden de valores que los articulos 45 y 47 de la Constitucion
expresan y a las consecuencias juridicas que del mismo resultan”.

Y afiade:

“Asi pues, la regulacion legal de la ordenacion del territorio y el urbanismo no
puede configurar vdlidamente estas ordenaciones como unidireccionales o

18p AREJO ALFONSO, L. Idem Opus cit. pag. 58.

159 Obsérvese cémo el autor, para dar realce, contenido y trascendencia a dos conceptos hoy
fundamentales, como son “calidad de vida” y “medio ambiente™, por entonces podian calificarse de
abstractos, vagos Yy, en definitiva, ““‘vacios de contenido™. Para evitar en definitiva ese sentir comdn de
muchos poderes publicos, de algin sector doctrinal y de la propia ciudadania, se ve compelido a enlazar

tales términos con algo muy real, fisico, cuales son los recursos naturales.

180 Encontramos en Parejo otro autor que participa de la conviccion de que el suelo es un

recurso natural tanto en su vertiente edafica como de soporte de actividades.



sectoriales de eficacia economica o utifidad creciente del aprovechamiento en
sentido cuantitativo, sino precisamente de calidad, es decir, globales o de
sintesis, con ponderacion -por tanto- de todos los factores que inciden en el
bienestar de la poblacion y en la armonia entre desarrollo y naturaleza.
()
Finalmente, la ordenacion debe articularse como vinculante para las actividades
publicas y las privadas. Aqui, como en los precedentes aspectos, no parece haber
una novedad radical respecto a los planteamientos de la Ley del Suelo. Y, no
obstante, el salto cualitativo hacia delante es decisivo, porque la consagracion
constitucional del valor material de la racionalidad de la utilizacion de los recursos
naturales sustrae definitivamente la vigencia y eficacia de éste al poder
dispositivo del legislador y, por tanto, al juego de la regla <lex posterior derogat
anteriorem=>, es decir, asegura la primacia del interés consistente en la
racionalidad o bondad de la estructura espacial de la actividad social frente al
inherente a cada uno de los sectores, publicos o privados, de esa actividad,
segun su logica propia. Consecuentemente, la ordenacion territorial prevalece por
Su conexion con los articulos 45 y 47 de la Constitucion sobre las ordenaciones
sectoriales, si bien -y esta advertencia es decisiva- solo en los términos
concretos que resulten de la legislacion ordinaria (por mas que éstos no puedan
llegar a destruir el principio), ya que el valor constitucional aqui aludido no es
dnico ni absoluto y ha de enmarcarse y relacionarse con el resto de los
establecidos por la Norma fundamental.
()

Estamos, en definitiva, ante lo que la doctrina alemana ha acufiado como
“Querschnittaufgabe”, “HOCHINTERDEPENDENTE Fachaufgabe” o “sekundére
Staatsaufgabe”, es decir, ante una funcion que supone un corte transversal sobre
el resto de las funciones publicas, siendo por ello altamente interdependiente
respecto de éstas, y una funcion que implica un grado evolutivo superior: la
superacion de las disfunciones generadas por el desarrollo paralelo y
deficientemente coordinado de las actividades primarias sectoriales mediante /la
superposicion a ellas de la ordenacion territorial, en este sentido secundaria”.

Pero no es tan sélo la interpretacion de PAREJO. Esta se inspira en el

texto de la norma urbanistica basica en aguel momento en el Estado espafiol,
es decir, la Ley 19/1975 de Reforma de la Ley del Suelo que, como es bien
sabido contindia, que no rompe, con su precedente de 1.956. Pues bien, si ya
la Ley de 1.956 apuesta claramente por reconocer a determinadas figuras del
planeamiento territorial (como por ejemplo el Plan Nacional nunca nato) la
regulacion de elementos no urbanisticos, sino -desde la vision de hoy-
claramente identificables como medio ambientales, la de 1.975 se adentra en
esta posicion creando una nueva figura territorial, los llamados Planes

Directores Territoriales de Coordinacion, justificandose su nacimiento en la

Exposicion de Motivos de la Ley, en los siguientes términos:

“Para llenar el vacio existente en el ordenamiento juridico en
orden a la conexion del planeamiento fisico con el planeamiento

socioeconomico, se regula ex novo la figura de los Planes



Directores Territoriales de Coordinacion, de ambito espacial
indeterminado a priori, y a los que se asigna, como mision
fundamental, la de serialar las grandes directrices que han de
orientar y coordinar la ordenacion urbanistica del territorio dentro
de las previsiones de los Planes de Desarrollo y con la adecuada
atencion a los problemas del medio ambiente y establecer el
marco fisico en el que han de desarrollarse coordinadamente las
previsiones, localizables especialmente, de /la planificacion

economica y social.

De su articulado cabe entresacar sus funciones que pueden sintetizarse

en las siguientes:

- Distribucion geogréfica de los usos y actividades a que debe

destinarse el suelo.
- Sefalamiento de areas de reserva.

- Medidas de proteccion tendentes a la conservacion del suelo y
demés recursos naturales y defensa en general del

medioambiente.

- Sefialamiento y localizacion de infraestructuras bésicas propias

de su ambito territorial.

- Programacion de acciones para la ejecucion de sus

determinaciones y previsiones.

Queda pues, en nuestra opinion, ampliamente demostrado cémo el
ordenamiento juridico espafiol en los momentos previos e inmediatamente
posteriores a la C.E. inicia su andadura medioambiental timidamente,
insertando y apoderando a otras disciplinas plenamente asentadas y con
instrumentos consolidados que se demuestran validos para tal funcion, la

regulacion de los aspectos o de algunos aspectos medioambientales.

En el ordenamiento juridico de la Union el proceso ha sido el inverso. La
materia madre ha sido la proteccion medioambiental, bien juridico que ha

creado un verdadero Derecho Comunitario medioambiental y en él, poco a



poco, se han ido residenciando funciones, materias, objetivos e incluso en

ocasiones instrumentos propios de otras disciplinas.

Consiguientemente es comprensible que este “confusionismo” ya vivido
en ordenamientos internos como el espafol, se haya trasladado al derecho
comunitario, acrecentado por la siempre dificil acomodacién y unificaciéon -con
sus distintos regimenes, instituciones y denominaciones- en un unico texto de
aplicacion a todos los Estados Miembros. Ahora bien, un nuevo interrogante

gueda planteado, pues ¢la confusion es querida o inintencionada?.

Entiendo que la Comunidad, mas alla de denominaciones y busquedas
de espacios comunes, diferencia entre urbanismo, ordenacién del territorio y
medioambiente; consiguientemente, conoce que tales disciplinas -en cuanto
cuerpos de ordenacién y regulacion del suelo y de los usos y actividades
asentados sobre él- no son, strictu sensu, derecho medioambiental. Es mas,
creo que todos conocen y reconocen su autonomia, en cuanto derecho
independiente plenamente enraizado en los ordenamientos de los Estados
miembros los cuales, por cierto, hasta la fecha, se han mostrado muy celosos
de su control, a través del ejercicio de una supuesta competencia exclusiva de

los mismos respecto de la Unién y del principio de subsidiariedad.

Sin embargo, la misma Comunidad también se ha apercibido de la
utilidad e innegable incidencia de tales instrumentos sobre el suelo, ahora ya
si, contemplado abiertamente como recurso ambiental en su doble acepcion
(edafica y de soporte de actividades) y por ello intenta, en ese reino de la
confusion y ambivalencia, dejar una puerta abierta a la conceptuacion de uno
y otro instrumento, cuando menos accidentalmente, como instrumento, amén

de urbanistico o territorial, también ambiental*®*.

161 Resulta de gran interés a los efectos de profundizar e ilustrar las consideraciones vertidas en
relacion a las competencias de la Comunidad en materia de ordenacién territorial, la reciente
monografia de PAREJO NAVAJAS, T. (La estrategia territorial europea.... Opus cit.). En ella la autora
concluye, a mi modo de ver de forma incontestable, la falta de competencias de la Comunidad en la
materia de ordenacion del territorio, mas alla de las cuestiones generales que guarden estrecha relacion
con el recurso suelo, pero, al mismo tiempo confirma y apoya el surgimiento de las politicas territoriales

comunitarias.



En apoyo a esta tesis encontramos la propia redaccion del Tratado en
su articulo 175.'° En virtud de este precepto la toma de decisiones para
alcanzar los objetivos de politica medioambiental fijados en el articulo 174, se
hara por unanimidad si las medidas afectan a ordenacién territorial y
utilizacion del suelo, con excepcion de la gestion de los residuos, si bien el
Consejo puede definir materias, en principio sometidas a unanimidad, que

puedan ser tomadas por mayoria cualificada.

Notese, en su consecuencia, que los instrumentos de ordenacion
territorial y utilizacion del suelo (este ultimo a través del planeamiento y
proyectos sectoriales, fundamentalmente) quedan vinculados a la politica
medioambiental, si bien sufren una diferenciacion respecto al resto de
materias —por tanto podriamos decir que se salen de lo ordinario- al sujetarlas
a un procedimiento de adopcion por unanimidad. Con todo, incluso la regla de

la unanimidad puede rebajarse a mayoria cualificada, a decisién del Consejo.

Estos matices son los que impiden dar respuestas univocas. Por
resumir, podriamos concluir aseverando que mientras el suelo si es
considerado como recurso ambiental por el Derecho Comunitario, por el
contrario el urbanismo y la ordenacion del territorio mantienen su autonomia
independiente al margen del Derecho de la Unién, si bien es posible,
extraordinariamente, su inclusion en cuanto instrumentos validos para la

proteccidn y regulacion racional del recurso ambiental suelo.

Sentado todo lo anterior conviene dar un paso mas y analizar hasta qué
punto el estudio competencial sobre el medio ambiente efectuado en el

capitulo primero es trasladable al presente.

La respuesta dada a los interrogantes planteados en las paginas
precedentes ya denotan que nuevamente huiremos de la univocidades en

favor de las matizaciones.

En principio podriamos afirmar que el concepto y tratamiento del suelo,

como recurso ambiental, merece una competencia material para la Comunidad

162 Seguin redaccion del Tratado de Niza.



y un reparto concurrencial debidamente ponderado por los principios de
subsidiariedad y proporcionalidad entre la Union y los Estados Miembros

idéntico al general preconizado para el medioambiente.

Por el contrario a la ordenacion del territorio y la utilizacion del suelo
-en adelante urbanismo- no cabe darle idéntico tratamiento. Y no cabe
porque como ya hemos visto anteriormente es el propio Tratado el que realiza
distinciones, y ademas, notese bien, realiza tales diferenciaciones en algo tan
delicado -por la trascendencia practica que ello tiene- como es el quérum

necesario para su adopcion.

Tanto el urbanismo como la ordenacion territorial escapan del régimen
general sentado en el apartado primero del mismo articulo 1753 para

someterlo al régimen de unanimidad.

Este precepto, precisamente, ha sido objeto de nueva redaccion por el
Tratado de Niza, consiguientemente serd conveniente partir, del examen de su
anterior redaccién para posteriormente concluir, comparativamente con la
vigente, qué movimientos modificativos se han producido y qué significado y
alcance puede ello tener en el &mbito general de la accidén y politica ambiental

de la Comunidad.

111.4.1. El articulo 175 en la redaccion del Tratado de

Amsterdam.

Hemos apuntado en paginas precedentes la importancia que tiene el
suelo, como elemento urbanistico y recurso medioambiental, frente a la escasa
atencion directa que ha merecido por parte de la normativa comunitaria,
dejando de lado las ultimas y mas recientes actuaciones que como hemos

dicho se deben a la nueva concepcién comunitaria del mismo.

Ciertamente muchas son las normas de las dictadas hasta el momento

por la Comunidad, que inciden directa o indirectamente sobre el suelo en sus

163 «“E| Consejo, con arreglo al procedimiento previsto en el articulo 251 y previa consulta al

77

Comité Economico y Social y al Comité de las Regiones, decidira....”.



distintas funcionalidades (suelo como soporte de (...), en la mayoria de los
casos; suelo como elemento o recurso (...), en mucha menor medida; e
incluso en algun supuesto aislado, segun tendremos ocasion de analizar con

posterioridad, suelo como elemento urbanistico™®*

) pero en bien pocas
ocasiones se ha adoptado la norma con conciencia de regular el suelo desde

su vertiente urbanistica o de ordenacion territorial.

La razon de la falta de wuna politica comunitaria de perfil
medioambiental-urbanistico, lo debemos, en buena medida, al articulo 175.2
del Tratado.

Con todo unas reflexiones algo mas profundas podrian conducirnos a
encontrar un campo de maniobra que la Comunidad, en realidad, ya habia

empezado a explorar.

En efecto, la primera consideracion obligada que debe hacerse respecto

del precepto citado es el de su concreta ubicacion.

El articulo 175 pertenece al Titulo XIX (antiguo titulo XVI) del Tratado
que lleva por titulo “Medioambiente”. Luego es importante destacar que la
maxima y superior norma jerarquica de la Union Europea habia asumido el
suelo como un recurso medioambiental -en clara contradiccion con los
autores que la rechazan, entre otros MARTIN MATEO- y no tan solo desde su

perfil geoldgico, sino también urbanistico.'®

Una segunda consideracion, no menos importante a la anterior, es que
las decisiones que se someten a unanimidad son las relativas a ordenacion

territorial y utilizacion del suelo.

184 Me refiero a la Directiva 2001/42/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 27 de junio
de 2.001, relativa a la evaluacién de los efectos de determinados planes y programas en el medio

ambiente.

165 En mi opinion, el matiz es importante, puesto que hoy por hoy, la tnica barrera que tienen el
Consejo, la Comision y el Parlamento para dictar normas comunitarias sobre urbanismo, desde su
perspectiva medioambiental, es el quérum exigido para su adopcién y el principio de subsidiariedad,

del que ya nos hemos ocupado. Por tanto no es un problema de concepto sino de procedimiento.



Merece la pena detenernos en este punto para plantear unas

matizaciones y reflexiones al respecto.

1°.- (Es lo mismo ordenacion territorial y urbanismo?. La respuesta
necesariamente debe ser negativa. Se denomina ordenacion territorial a la
planificacion fisica y econdmica de vastos territorios. Su funcion es la de sentar
las grandes directrices de ordenacion fisica del territorio en coordinacion con la
planificacion econdmica y social. Por el contrario, se conoce como urbanismo
la accién de planificar el uso del suelo desde la perspectiva esencial de su

urbanizacién y edificacion®.

2°.- ¢(Urbanismo y utilizacién del suelo son términos equivalentes?.
Nuevamente la respuesta debe ser negativa. La utilizacion del suelo es solo
uno de los aspectos que engloba el urbanismo, cuyo objeto es controlar que el
destino concreto que pretende darse al suelo, es conforme a la legislacion y

planificacion urbanistica.

3°.- ¢(Puede interpretarse que cuando el Tratado se refiere a
“planificacion territorial” y *“utilizacion del suelo” lo hace en un sentido
equivalente a prevision o determinacién administrativa de su uso, o lo que es
lo mismo, se esta queriendo referir a la planificacién urbanistica y territorial en

su funcién de permitir o prohibir determinados usos del suelo?.

Desde luego esta interpretaciébn no es tan sélo posible sino plausible,
sin embargo, a mi modo de ver, la concreta redaccion del precepto, su
ubicacion, su union al tema medioambiental y la utilizacion del término
“medidas” no permite defender que se esté apoderando a la Comunidad para
construir un modelo territorial integro y completo. Medidas, en una
interpretacion etimoldgica, la cual se ve plenamente confirmada por la

interpretacion hermenéutica del precepto, tiene un sentido mucho mas

166 podemos recordar la diferenciacion que hace BETANCOR RODRIGUEZ, A. entre ambas
disciplinas (Opus Cit. Instituciones de derecho ambiental. La Ley. Madrid, 2001, pag 680 y ss).



limitado y, en su consecuencia mas cercano a intervencion. En parecidos

términos se declara PAREJO NAVAJAS®’.

Una altima consideracion importante sobre el apartado 2° del articulo
175 es el relativo a la excepcion. Segun rezaba el precepto no se sometian a
unanimidad, y por tanto debiamos entender aplicable la regla de la codecision
(art. 251) a que se remite el apartado 1° del articulo 175, las medidas de

caracter general sobre ordenacion territorial y utilizacion del suelo.

Nuevamente la indeterminacién de la norma, “medidas de caracter

general™®, hubiese obligado a continuos pronunciamientos del Tribunal. Sin

17 pAREJO NAVAJAS, T. La estrategia territorial europea ... Opus cit. pag. 210.

168 Dado el objeto del presente trabajo se renuncia a analizar qué puede interpretarse por
“medidas de caracter general”. Sin embargo, no puede evitarse una breve incursion en la linea de
reflexionar sobre posibles acepciones préacticas de los términos “medidas de caracter general”. En
primer lugar, debemos centrarnos en el concepto “medidas” por contraposicion a “disposiciones” y
“acciones”, que son los otros términos utilizados en el art. 175. En mi opinion el término medidas es
més amplio que el de disposiciones —que tiene una acepcidn claramente juridica en el sentido de norma-
y, consiguientemente, en el concepto medidas quedaria incluido la adopcién de disposiciones 0 normas.
Por el contrario, el concepto “accién” es mas amplio, es omnicomprensivo de las medidas. La accion
implica un plus, una estrategia. Sentada esta primera aproximacion -que no pretende en ningun caso
darse por cerrada pues la reflexion puede y debe ser mucho mas profunda-, resta aproximarnos a la
acepcion “de caracter general”. El solo sentido etimolégico excluye la adopcion de cualquier medida
gue se la considere sectorial o especial. Por tanto debemos excluir, por razon de coherencia, la
tramitacion de un planeamiento urbanistico comunitario, el cual entraria plenamente en el quérum de la
unanimidad, si es que llegasemos a superar el escollo competencial y de la subsidiariedad que, si se nos
permite decirlo, es mucho superar. Pero nada impide la adopcién de medidas mas genéricas que tendrian
cabida en los términos “medidas de caracter general” sin necesidad de acudir a interpretaciones
forzadas, al modo de la Directiva de Evaluacion de Impacto de determinados Planes y Programas -D.
2001/42/CE- y, por tanto, en la misma linea adentrarse en aspectos generales del transporte-urbanismo,
energia-urbanismo, etc. A mi modo de ver, el caracter general tampoco seria incompatible con la
adopcion de medidas que teniendo igualmente una base planificadora y territorial, sin embargo, fuesen
de contenido méas genérico. Pensemos por ejemplo, en planes directores territoriales sectoriales de
proteccion paisajistica, habitats, etc. Este en puridad ha sido ya un camino explorado y transitado por la
Unién (pensemos, por ejemplo en la Directiva Habitats), lo que ocurre es que hasta la fecha no la
habiamos conceptuado como una actuacion urbanistica, de ordenacién territorial y de utilizacién del

suelo, sino desde la concepcion del suelo tradicional de interés medioambiental, en cuanto soporte de un



ecosistema especial. Esta misma postura es la defendida por KRAMER, L. (Derecho Ambiental y

Tratado de la Comunidad Europea, Editorial Marcial Pons, Madrid-Barcelona, 1.999, pag. 129 y 130).

Proponemos a continuacién, una breve incursién en las actuaciones de la Comunidad Europea
en materia de proteccién de la biodiversidad y, muy especificamente, de proteccion de habitats a través
de Natura 2.000, pero no desde la vision tradicional a que nos hemos referido en el capitulo primero,
sino desde una Optica novedosa; es decir, desde la perspectiva de la ordenacién territorial y la utilizacion
del suelo que tales actuaciones implican y su admision, tal y como hemos defendido anteriormente, de

medidas de caracter general.

El objetivo de la Directiva 92/43/CEE del Consejo, de 21 de mayo, relativa a la conservacion
de los habitats naturales y de la flora y fauna silvestres, posteriormente modificada por la Directiva
97/62/CE del Consejo, de 27 de octubre, es el de asegurar la biodiversidad mediante la conservacion de
los héabitats naturales, asi como de la fauna y la flora silvestres en el territorio europeo de los Estados

miembros.

Con ella la Unién ha querido hacer frente a la degradacién continua de los habitats naturales y
las amenazas que se ciernen sobre determinadas especies, preocupaciéon primordial de la politica de
medio ambiente de la Comunidad Europea. Con tal fin la Directiva ha definido un marco comun para la
conservacién de la fauna y la flora silvestres y los habitats de interés comunitario, creando una red
ecoldgica europea denominada "Natura 2000". Dicha red consta de "zonas especiales de conservacién™
designadas por los Estados miembros con arreglo a las disposiciones de la Directiva, asi como de zonas
especiales de proteccion establecidas en virtud de la Directiva 79/409/CEE (conservacién de las aves
silvestres).

Para proceder a la designacién de las zonas especiales de conservacion la Directiva plantea un
procedimiento con tres etapas.

En atencidn a los criterios establecidos en los anexos, cada Estado miembro prepara una lista
de lugares con habitats naturales y especies de fauna y flora silvestres. A partir de esas listas nacionales
y de acuerdo con los Estados miembros, la Comision elabora su propia lista de lugares de importancia
comunitaria. Dentro de los seis afios siguientes a la seleccion, el Estado miembro debera designar el
lugar como zona especial de conservacion.

Para el supuesto de que la Comisién considerase que un lugar, por razon de un tipo de habitat
natural o de una especie prioritaria, debiese quedar seleccionado por el Estado Miembro y éste, por las
razones que fueren, no lo hubiese incluido se prevé un procedimiento de concertacion entre el Estado
miembro y la Comision. Para el supuesto de que tal acercamiento no diese los frutos pretendidos la
Comisién puede, al margen del Estado, proponer al Consejo la seleccion del lugar como lugar de
importancia comunitaria.

En mi opinidn, la base territorial y sectorial de la norma comunitaria que acabamos de analizar
resulta innegable. Y ademas notese que no tan solo se prevé la seleccion y delimitacién territorial del
espacio de especial proteccion e interés comunitario por el Estado, sino que en primer lugar, el Estado

propone pero la Unidn aprueba y, en segundo lugar, para el supuesto de que la Unién entendiese que



embargo no por ello debia renunciarse al importante espectro que se le abria
a la Comunidad, una de cuyas primeras experiencias fue la Directiva
2001/42/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 27 de junio de 2.001,
relativa a la evaluacion de los efectos de determinados planes y programas en
el medio-ambiente, también conocida como evaluacion estratégica, la cual
serd extensamente analizada en posteriores capitulos como exponente de la
incidencia del principio de integracion medioambiental en el derecho
urbanistico, pero que ahora interesa traer a colacion como supuesto de norma
general de urbanismo o utilizacion del suelo puesto que, mas alla de su
incidencia o repercusibn medioambiental, es innegable que tiene una
trascendencia urbanistica muy importante, tanta como el imposibilitar

determinada planificacion urbanistica y territorial.

111.4.2. El articulo 175 en la redaccién del Tratado de Niza.

El articulo 175 en su nueva redaccion sigue manteniendo el quérum de
la unanimidad, segun hemos podido comprobar, si bien introduce dos

variantes muy importantes.

En primer lugar elimina la excepcion relativa a las “medidas de caréacter
general” y, en segundo lugar, aflade un epigrafe novedoso, en el sentido de
que la regla de la unanimidad puede ser sustituida por “mayoria cualificada”,
si asi lo acuerda el Consejo con arreglo al procedimiento de codecision (art.
251).

Las novedades merecen ser objeto de atencién y reflexion.

Por lo que respecta a la eliminacion de la excepcion referida a las

“medidas de caracter general” puede, en principio ser interpretado tanto en

deben incluirse otros espacios al margen de la propuesta del estado, se prevé un procedimiento
especifico al efecto, incluso en contra de la voluntad misma del Estado miembro.
Dicho en otras palabras, la Directiva y la red Natura 2.000, recibirian, en nuestro ordenamiento

interno, la calificacién de norma o plan director territorial sectorial.



sentido negativo como positivo. Esto es, que a partir de la nueva redaccion
todo lo relativo al uso del suelo y ordenacién del territorio se somete al
quérum de la unanimidad, incluidas las medidas de caracter general, o bien al
contrario, es igualmente dable la interpretacion inversa en el sentido que la
eliminacion especifica no varia el redactado anterior sino que, sencillamente,
en aras a una mayor claridad de la norma se omite la referencia entendiéndola

incluida en el apartado 1° del articulo 175.

En principio estimamos més razonable esta segunda acepcién, habida
cuenta que no parece admisible un paso atrds en las competencias de la

Comunidad en una materia, ademas, en la que ya se habia actuado™®.

Por el contrario, la segunda novedad de la vigente redaccion -a saber,
la posibilidad de que el propio Consejo, por codecision, resefie qué materias
de las sometidas a unanimidad pueden adoptarse por mayoria cualificada-
podria conducirnos a pensar, en una interpretacion mas formalista y literal de
la norma, que la excepcion a la regla general en la nueva redaccion se debe a
gue se ha previsto que el Consejo, si lo estima conveniente, someta las
“medidas de caracter general” a mayoria cualificada. Consiguientemente,
-sostendrian los afines a esta postura amparandose en principios formalistas
del tipo, donde no distingue la norma no debe distinguirse-, si el texto ha
excluido la excepcion ha sido por alguna razobn -quizds por la propia
inseguridad juridica de los términos “medidas de caracter general’- vy, a partir
de Niza las concretas medidas, sean generales 0 no, que se excluyan de la

unanimidad requerirdn un pronunciamiento previo y expreso.

En cualquier forma, seamos mas partidarios de una u otra posicién lo
cierto es que si el Consejo lo estima necesario y pertinente -requisito
inexcusable tanto con la antigua como con la nueva redaccién- puede adoptar

medidas que afecten a la ordenacion del territorio y a la utilizacion del suelo,

189 pensemos en la Directiva 2001/42/CE adoptada por el procedimiento de codecision v,

consiguientemente, entendiendo que se refiere a medidas de caracter general.



tanto generales como particulares, ya no por unanimidad'”

-quérum anterior
que en la practica hacia inviable su adopcion- sino por mayoria cualificada,
siendo ademas importante resefiar que para ello no se requiere la unanimidad
del Consejo, lo que nuevamente hubiese dejado a bien seguro inédita la
clausula, sino que tal decisién se adoptara de conformidad a lo dispuesto en el

articulo 251 del Tratado.

Resulta innegable el salto adelante que encierra esta nueva redaccion,
avance que se explica razonable en el contexto en el que ha sido adoptado y
sus antecedentes inmediatos'’!. Los que hasta la fecha, los mas escépticos y
detractores a que la Comunidad pudiese incidir directamente en las
competencias urbanisticas de los Estados Miembros, tenian soporte en la
barrera infranqueable de la “unanimidad”, empieza a presentar grietas
importantes, cuando menos desde el punto de vista formal. Ya no existe
impedimento formal. Habrd mayor o menor voluntad politica, pero la

posibilidad formal de su adopcién ya no es algo discutible.

Con todo dos reflexiones mas deben abordarse. De un lado el hecho de
que el quérum -sea unanimidad, sea mayoria cualificada- en nada empece la
aplicacién de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad ya que la
concurrencia no deja de estar presente. Consiguientemente, al haberse
superado, a nivel de Norma Suprema Comunitaria, un impedimento
importante, no significa que todo esté hecho. Se ha sorteado, en este dificil y
tortuoso camino, un primer obstaculo, pero sigue quedando mucho trayecto

lleno de dificultades.

De otro lado, cuestion que entiendo no podemos pasar por alto, el
nuevo redactado del articulo 175 apodera a la Comunidad para adoptar

medidas que afecten a la ordenacion territorial y utilizacion del suelo. Luego,

170 Como afirma FONSECA MORILLO, F.J. “De Berlin a Niza: Panorama y lecciones” en
Boletin Europeo de la Universidad de la Rioja, suplemento n® 7-8, marzo de 2.001, péag. 3, la

unanimidad se va restringiendo paulatinamente a las areas mas sensibles a la soberania nacional.

1 Nos referimos a la concepcion del suelo como recurso ambiental y los documentos

adoptados en los Gltimos tiempos al respecto en la linea ya apuntada en el epigrafe 111.3.1.



en modo alguno puede caerse en el error de interpretar el reconocimiento de
competencias urbanisticas al margen del titulo medioambiental. En su
consecuencia se sobreentiende que se trata de decisiones medioambientales
que, no obstante, comportan medidas que pueden afectar a la ordenacion

territorial y utilizacion del suelo.

Dicho lo cual entendemos que las consideraciones vertidas en cuanto a
las competencias de la Comunidad y de los Estados en materia
medioambiental son trasladables, con los matices expuestos, a la ordenacion
del territorio y uso del suelo, las cuales no se pueden considerar strictu sensu
competencia de la Comunidad a salvo de sus aspectos e incidencias

medioambientales.

Con todo y por lo que respecta especificamente al principio de
subsidiariedad, convendra detenernos en su aplicacion y alcance al ambito
urbanistico y territorial que venimos tratando, si bien antes debemos una

breve mencién al redactado del articulo 175 en el Proyecto de C.E.

111.4.3.- El articulo 175 en la redaccioén del Proyecto de C.E.

El Proyecto de C.E. propone una redaccion (art. 111-125) practicamente
idéntica a la dada ex art. 175 en el Tratado de Niza. Consiguientemente pocas
variaciones habran lo cual no quita que el precepto haya merecido multiples
enmiendas, formuladas por distintos miembros, demostrativas de las distintas
sensibilidades existentes y del interés que el tema de la intervencion de la
Unién en la ordenacion del territorio y uso del suelo, suscita en el seno de la
Comunidad. Para muestra un botén. En el proyecto de Constitucion Europea
se lleg6 a plantear por la Comisiébn una competencia compartida o concurrente
en materia de ordenacion del territorio (articulo 12). Al final no prospero al
entender que la competencia de la Comunidad debe ser de caréacter
complementario, de apoyo econdémico y, esencialmente, de fomento, tal y
como se ha venido trabajando en los ultimos afios a través del PEOT y de las

Estrategias sobre el Suelo y el Medio Ambiente Urbano.



111.5. El principio de subsidiariedad en el medio ambiente

urbanistico y territorial.

En el ambito territorial 'y urbanistico (ordenacién del suelo
fundamentalmente, pero también urbanistica en clara referencia al
medioambiente urbano y su ordenacion) sin duda uno de los mayores
defensores de la inoperancia del principio de subsidiariedad en sentido
negativo para la adopcion de medidas por la Unién Europea es LE CORNEC
E."2 Segun este autor el debilitamiento del principio de subsidiariedad en el
ambito de la ordenacién del territorio esta motivado por varios factores como
son la idea del territorio como bien o patrimonio comun de la Comunidad, la
incapacidad demostrada frecuentemente por los Estados para asegurar la
proteccién de este patrimonio comun de la Comunidad y el hecho de que la
ordenacion del territorio como medio para la proteccion ambiental presenta
aspectos transnacionales que no pueden ser regulados satisfactoriamente

mediante la actuacion de los Estados miembros.

Resulta clara la coincidencia de este autor con el contenido del
protocolo y de la propia jurisprudencia’’®, con lo que, de asumir su tesis, como
personalmente asumo, obligado es concluir que no ha de ser el principio de
subsidiariedad obstaculo para la adopcién de medidas y normas comunitarias
en materia de urbanismo y ordenacion del territorio. Con todo me gustaria
aportar algunas reflexiones personales que entiendo corroboran la postura

sostenida por LE CORNEC.

2 |LE CORNEC E. Droit Communautaire, régles d’urbanisme et subsidiarieté, en Revue
Européene de Droit de I’environnement, nim. 2 de 1998, citado por LOZANO CUTANDA, B. Derecho
Ambiental Administrativo, Editorial DYKINSON, 42 edicién, Madrid, 2003, pag. 448.

7% Nos referimos al Protocolo n° 30 adicionado al Tratado y las Sentencias del Tribunal de
Justicia de las Comunidades Europeas 13/5/97 (asunto C-233/94 Republica Federal Alemana c/
Parlamento, Consejo y Comision) y 12/11/96 (asunto C-84/94 Reino Unido ¢/ Consejo Comision,
Reino de Espafia y Bélgica), citados en el epigrafe 1.2.3 (los principios de subsidiariedad y

proporcionalidad, pag. 34 y ss.).



Para ello es necesario partir de una diferenciacion entre urbanismo y
ordenacion del territorio, pues parece que la primera estd aln mas lejos de la
posibilidad de su regulacion a nivel comunitario, por razén del controvertido
principio de subsidiariedad. No esta de mas, consiguientemente, empezar por
una clarificacion de base y de conceptos, labor, por otro lado, nada sencilla
pues todos los operadores juridicos coinciden en la dificultad de su concreta
definicién y/o distincion'’.

La jurisprudencia ha sido, quizas, quien con mayor claridad ha
abordado tal diferenciacion, resaltando la STS 30 marzo de 1984 vy
especialmente, por su valor pedagdgico, las SSTSJ Baleares 9-3-2001 y 2-11-
2001. Transcribiremos esta ultima ( STSJ Baleares 2-11-01 Pte: Socias Fuster,

Fernando):

“La distincion entre [los conceptos ‘"ordenacion del
territorio” y "urbanismo" es siempre difusa cuando se trata de

llevar al analisis de una actuacion concreta. Las definiciones

174 Sobre el particular son de cita obligada los trabajos dedicados a la ordenacion del territorio
de LOPEZ RAMON, F., agrupados en un volumen Estudios Juridicos sobre Ordenacion del Territorio.
Pamplona Aranzadi 1995; PEREZ ANDRES A.A, La Ordenacion del Territorio en el Estado de las
Autonomias, Madrid-Barcelonal998; LOZANO CUTANDA B y BASSOLS COMA, M. en cuanto a la
variante ambiental en la planificacién en Derecho Ambiental Administrativo Opus. Cit. (pag314 y ss) y
“Ordenacién del Territorio y Medio Ambiente” en Derecho y Medio Ambiente , CEOTMA , Madrid
1981 respectivamente; GONZALEZ VARAS S., La rehabilitacién urbanistica Aranzadi. Pamplona
1998, en el aspecto urbanistico; ARGULLOL MURGADAS, E., Estudios de Derecho Urbanistico
IEAL. Madrid 1984; GARCIA DE ENTERRIA-PAREJO ALFONSO Lecciones de Derecho
Urbanistico. Madrid 1981; TR FERNANDEZ Manual de Derecho Urbanistico. Madrid 1995;
ESCRIBANO COLLADO “Ordenacion del Territorio y Medio Ambietne” en AA.VV Estudios sobre la
Constitucion Europea. Libro Homenaje al profesor E. Garcia de Enterria (S, MARTIN RETORTILLO
BAQUER, COORD). Tomo IV Civitas. Madrid 1991; CARCELLER FERNANDEZ “Urbanisme i
Ordenacion del Territori” en Comentaris sobre I’Estattut d’Autonomia de Catalunya, Vol. I, IEA,
Barcelona 1988 (pag 506); NOGUERA DE LA MUELA B., La conflictividad competencial en materia
de ordenacion del territorio, IEA, Barcelona 1993 (p4g. 7 y ss). PAREJO ALFONSO, L “La
Ordenacion territorial: un reto para el Estado de las autonomias” en REALA , nim. 226, abril-junio
1985; MENENDEZ REXACH, A. “Coordinacién de la ordenacion del territorio con politicas
sectoriales que inciden sobre el medio fisico” en DA nim 230-231, abril-septiembre de 1992, entre

otros.



genéricas sobre la "ordenacion del territorio” lo vinculan con
el conjunto de actuaciones publicas de contenido planificador
cuyo objeto consiste en la fifacion de los usos del suelo y el
equilibrio entre las distintas partes del territorio” (STC 36/1994
) por lo que no solo tiene un vision territorial mas amplia que
el "urbanismo”, sino que ademas incide en aspectos
competenciales mas globales, sin limitarse al simple examen
del uso urbanistico del suelo. La ordenacion del territorio
conlleva actuaciones coordinadoras de las diversas partes del
territorio con un enfoque global, no solo del uso del suelo,
sino del equilibrio socioeconomico del ambito afectado lo que
implica un analisis de la politica de transportes, equipamientos
sanitarios, docentes, turisticos, etc. En suma, la ordenacion
del territorio comporta una vision global porque
necesariamente el ambito espacial es mas amplio y porque
afecta a politicas economicas, socloculturales,
medioambientales etc., de todo este territorio, no limitandose

al simple analisis de los usos del suelo.”

A la vista de esta definicibn de ordenacion del territorio una primera
reflexion es obligada. Dado el mas amplio y extenso caracter de la ordenacion
del territorio del meramente urbanistico y su incidencia en politicas de diversa
indole, especialmente la econémica, parece razonable afirmar que su ejercicio
implica el de otros titulos competenciales de la Comunidad Europea, algunos
de ellos incluso con caracter exclusivo, que necesariamente algun efecto
minimizador han de tener sobre el principio de subsidiariedad, habida cuenta
ademas que las medidas de ordenacion del territorio se suelen concebir como
un todo, suelen tener una naturaleza compleja pero compacta de dificil, por no
decir imposible, disgregacion. En mi opinion bien, puede decirse que la
ordenacion territorial responde a una politica de estrategia y coordinacion —por
cierto, instrumento idéneo para sentar las bases para alcanzar la “economia
medioambiental” citada en este trabajo- que no puede ser mutilada en sus

medidas, pues ello redunda directamente en el modelo elegido. En esta misma



linea se declara JIMENEZ DORANTES, Manuel*”® quien aborda un profundo y
exhaustivo analisis de la competencia sobre ordenacion territorial
reconduciendo sus objetivos y fines al desarrollo social y econémico, el medio

ambiente adecuado y la calidad de vida como fin altimo.

Una segunda reflexion, encaminada a apoyar la tesis de LE CORNEC,
seria de caracter eminentemente practico. Pensemos en medidas de politica
territorial con incidencia medioambiental que deben ser adoptadas a nivel
comunitario dada su transnacionalidad y/o su ineficacia a nivel de cada Estado
miembro. Las grandes infraestructuras de transporte (aeropuertos, autopistas,
carreteras, puertos, trenes de alta velocidad, etc.) son uno de los elementos
tipicos de la ordenacion del territorio. Su incidencia medioambiental es
innegable, siendo buena prueba de ello su sometimiento a evaluacion de
impacto ambiental (todas las infraestructuras citadas son objeto del Anexo | o
Il de la Directiva de Impacto Ambiental dada precisamente su incidencia
notable sobre el medioambiente). Su influencia sobre el desarrollo econémico,
politicas pesqueras, agricolas, libre circulacion de personas y mercancias etc.,
esta igualmente fuera de toda duda razonable. Finalmente, su efecto
transnacional resulta no menos evidente. Piénsese en el Tren de Alta
Velocidad. Este no esta solo llamado a una funcion nacional sino también
transnacional. La unién por ferrocarril de los Estados miembros, lineas
estratégicas que unan puntos esenciales de caracter econémico, financiero,
aeroportuario para la Union Europea. Esa medida requiere un trazado, unos
fondos, una vision que trasciende ampliamente a la de los Estados miembros,
no pudiéndose cubrir convenientemente desde la accion individual de cada
uno de ellos, pues en demasiadas ocasiones los intereses particulares de cada
Estado va en perjuicio de los intereses de la Comunidad Europea'’®. Esta

misma reflexion puede trasladarse al campo energético, hidrogréfico, etc.

1% JIMENEZ DORANTES, M. Coordinacién interadministrativa en la ordenacion territorial,
Editorial Marcial Pons, Madrid-Barcelona, 2003.

76 pensemos en el caso del Estado espafiol. En Espafia, por intereses absolutamente

particulares, se inicié la infraestructura del AVE con un trazado (Madrid-Sevilla) que ningln beneficio



Pero no s6lo en las grandes infraestructuras se denota la
transnacionalidad de la ordenacion del territorio, sino también en otras
medidas que podriamos catalogar de menores, no por su trascendencia sino
por espacio material. Uno de los grandes retos de la Comunidad Europea es el
tema de los residuos. Nuestra sociedad industrial, agraria, urbana, crea una
gran cantidad de residuos tremendamente perjudiciales para el
medioambiente. Esos residuos requieren ademas, de conformidad a las nuevas
Directivas, unos procesos de eliminacién, valorizacidn, reciclaje que
generalmente, como norma, no se efectian dentro de la propia empresa o
ciudad sino que exigen su traslado a unos centros especiales (plantas de
reciclaje, puntos verdes, vertederos, etc.) Por otro lado estas plantas, y
especialmente los vertederos, no son queridos por nadie, siendo que los
Estados miembros tienen graves problemas para su ubicacién proponiendo en
muchas ocasiones localizaciones que sin ser técnicamente las mas apropiadas,
las que cuentan con un mejor acceso, mejor localizacion estratégica para
evitar los largos recorridos, sin embargo son los menos contestados
socialmente y, por tanto, los mas convenientes desde la politica interior. A
través de la ordenacion del territorio podria conseguirse una red nacional y
transnacional mucho mas adecuada y menos costosa para el medioambiente
desde todo punto de vista. Y para ello ni tan siquiera es necesario elaborar un
plan territorial, es suficiente con dictar una Directiva marco que divida el
territorio en sectores, establezca un niumero determinado de vertederos por
sector (segun los distintos tipos y categorias) y el cumplimiento de unos

requisitos minimos e inexcusables para su concreta localizacion.

Otra medida de caracter medioambiental que puede encontrar una
buena solucién a través de los instrumentos de ordenacion del territorio y del
urbanismo es el relativo a los complejos 0 poligonos industriales. Como es
bien sabido la politica territorial y urbanistica de todas las grandes urbes de

nuestro entorno de los Ultimos 50 afos ha sido el de erradicar la industria de

ha tenido sobre la Unién Europea, y ello en perjuicio de un trazado que permita unir Espafia — Francia,

el cual, diez afios después de la inauguracion del primero, sigue estando pendiente de ejecucion.



los nacleos de poblacion, concentrandolo en grandes poligonos o sectores
industriales, a las afueras de las urbes. Esta traslacibn no tan so6lo ha
comportado un incremento de red de transporte (carreteras, autopistas etc)
para posibilitar su conexion, sino también el traslado y ampliacién de
elementos energéticos a puntos del territorio que, con anterioridad a la
ubicacién de tales poligonos, no tan sélo eran virgenes sino que en la mayoria
de los casos ni tan siquiera tenian ninguna perspectiva ni vocacion urbanistica.
Esta tendencia a la aglomeracién de gran industria —que sin duda desde otros
prismas puede tener efectos beneficiosos- ha demostrado tener un importante
impacto medioambiental, ya que los efectos nocivos de todo proceso industrial
(tanto paisajistico, por su localizacion, como contaminacion de aguas, suelos,
aires etc) se multiplican por el numero de empresas existentes, siendo en
ocasiones la concentracion de las empresas, la causa de mayor contaminacion,
ya que ello impide o perjudica la renovacién natural de los elementos por
saturacion. Pensemos en el cauce de un rio. No es lo mismo que vierta a él
una empresa, que cien. La capacidad de recuperacion es limitada. El vertido
de una empresa puede no perjudicarle de forma grave. El vertido de 100

empresas puede contaminar irremediablemente sus aguas.

Sin embargo, por otro lado, el crecimiento y desarrollo econémico que
la industria aporta a los municipios les conduce a crear cada vez de forma més
importante suelo industrial, muchas veces desmesurado para la realidad del
municipio, con la intencion de atraer la radicacion de empresas no foraneas,
incluso en algunos casos con la aportacion de medios de fomento (auxilios
directos e indirectos, beneficios juridicos etc). Los Municipios cuentan con
unos instrumentos de planeamiento que les permiten decidir practicamente de
forma soberana su prevision. Sin embargo el perjuicio medioambiental que esa
politica municipal tiene, trasciende el ambito municipal, regional y nacional por

su efecto multiplicador. Asi pues, nuevamente, unas medidas comunitarias de



ordenacion territorial, podrian ser altamente beneficiosas para el conjunto de

la Comunidad®”’.

Finalmente, en el dmbito ya mas estrictamente urbanistico, si bien
algunas de las resefiadas anteriormente podrian también tildarse de tales,
dependiendo del concreto tipo de medida se adoptase para alcanzar los fines
propuestos, han sido resaltadas por LOZANO CUTANDA'®. En su opinién tres
documentos comunitarios auguran el salto cualitativo hacia una decidida
intervencién en el uso del suelo por parte de la Comunidad, siempre
entendidas como medidas para proteger el medioambiente —ndtese que
aparece aqui la concepcién apuntada en este trabajo del derecho urbanistico

en su nueva faceta de herramiental’®

idonea para la proteccion del
medioambiente- a transponer por los Estados miembros en sus instrumentos

de planeamiento.

Y7 Entre otros autores, GOMEZ OREA, D. Evaluacién de Impacto Ambiental, en Ciudad y
Territorio, nim. 75-1/1988 y ALLENDE LANDA, J. Medio Ambiente, Ordenacion del Territorio y
Sostenibilidad, Universidad Pais Vasco, Bilbao, 2000, sostienen que la localizacion geogréfica de un
proyecto es uno de los aspectos determinantes para su impacto ambiental, de ahi la importancia de la

ordenacion territorial como instrumento de prevision y prevencion de impactos.
%8 | 0ZANO CUTANDA. B. Derecho Ambiental .....Opus cit. pag. 448 a 550.

% En cuanto a la calificacion de “nueva herramienta”, quizés seria més correcto dejarlo en
mero redescubrimiento del derecho urbanistico como instrumento idéneo para la proteccion del
medioambiente, puesto que hace ya algunos afios PAREJO ALFONSO. L, consideraba que “La
ordenacion territorial mira a la entera actividad social en su estructura espacial. La ordenacion de la
economia la contempla desde la perspectiva de la optimizacién del rendimiento y de la utilidad de sus
diversas manifestaciones (sectores). Dicho en términos constitucionales: la primera sirve a los valores
<medioambiente adecuado para el desarrollo de la persona>, <utilizacién racional de los recursos
naturales>, <utilizacién del suelo de acuerdo con el interés general> y, en definitiva, <calidad de
vida>, proclamados todos ellos en los articulos 45 y 47 de la norma fundamental; la segunda procura
la consecucidn de los consistentes en <el progreso social y econémico>, <la distribucion de la renta
regional y personal mas equitativa>, el <pleno empleo>, <la modernizacién y desarrollo de todos los
sectores econdémicos>"" y concluye “...las ordenaciones territorial y econémica, aunque diferentes,
estan obligadamente en intima relacién, de modo que ninguna de las dos puede cumplir adecuada y
satisfactoriamente su funcién propia sin el juego de la otra”.(PAREJO ALFONSO, L. Derecho
Urbanistico. Instituciones ..... Opus cit., pag. 202). Igualmente BASSOLS COMA ha sido un importante

defensor en la linea ya apuntada en el capitulo segundo.



1°.- “El Libro Verde sobre el medio ambiente urbano” elaborado en
1990 por la Comision Europea con la finalidad de abrir el debate y suscitar la
reflexion sobre posibles lineas de accién. La Comision afirma en este
documento que le corresponde “definir, en colaboracion con los Estados
miembros y las autoridades locales, orientaciones que tendran por objeto
modificar la practica urbanistica y proporcionardn un complemento importante
a la Directiva prevista sobre la evaluacibn de los impactos en el medio

ambiente de las politicas, proyectos y programas de ordenacion del territorio”.

En esta linea de trabajo, aun cuando no la resefia LOZANO CUTANDA,
creo que deberiamos incluir la Convencién de Florencia de Proteccion del
Paisaje (1994) la cual también se preocupa y muy especialmente del llamado
paisaje urbano. Esta Convencién firmada por Espafia —aunque aun no
ratificada- y por Catalufia, entra de pleno en el aspecto medioambiental del

urbanismo de las ciudades y su extrarradio.

No es de extrafiar la preocupacion de las instancias internacionales y
europeas por este problema, hoy podriamos calificar de grave. Hace ya
algunos afos las politicas urbanisticas se han dirigido a potenciar el llamado
crecimiento en horizontal provocando la creacion de nuevos sectores
residenciales alejados del centro urbano que, amén de agotar
innecesariamente el suelo, provocan un sin fin de problemas de movilidad y
transporte (carreteras, autopistas, tuneles, autovias, nuevas redes de metro,
ferrocarril etc, para procurar la conexion del centro residencial con el centro
urbano donde generalmente esta el puesto de trabajo) con un innegable y
fuerte impacto ambiental. Ademas, todo ello, se produce en buena medida en
perjuicio de la propia ciudad que observa impasible como poco a poco algunos
de sus barrios se van vaciando y degradando, al tiempo que su poblacion
envejece (no puede negarse la importante incidencia que ha tenido sobre
estas politicas arquitectonicas y urbanisticas el elevado precio del suelo en las
ciudades). Este problema, multiplicado por el total de poblaciones que lo
sufren, se convierte en un problema que trasciende claramente las fronteras

de los Estados, por la sencilla razon de que ello provoca, de un lado, la



disminucion de un recurso natural limitado, que es de todos, el suelo y, de

otro, un gravisimo impacto ambiental sobre el resto de recursos.*®

2°.- El segundo de los documentos citados por LOZANO CUTANDA son
los informes elaborados por la Comision titulados “Europa 2000. Perspectivas
de desarrollo del territorio de la Comunidad” presentado en 1990 y “Europa
2000. Cooperaciéon para la ordenacion del territorio europeo” presentado en
19948 En estos documentos se afirma la necesidad de iniciar una decidida
politica de cooperacion comunitaria en este ambito y se recuerda que el
crecimiento urbano, junto al turistico y agrario, es uno de los elementos
fundamentales de destruccion del medioambiente®®. Por ello se destaca la
necesidad de prestar una especial atencion a la ordenacion de los espacios
urbanos “medidas de planificacion y de gestién integrados en las que el
medioambiente ocupe un lugar de pleno derecho (lucha contra la
contaminacién, mejora de la ecologia y de los paisajes urbanos), sobre todo

en los grandes nucleos urbanos.”

3°.- Por ultimo, se refiere al Quinto Programa de Accion, puesto que en
él se afirma que la planificacion urbanistica y la ordenacion del territorio
integrada en la que se optimice la participacion y distribucion de los distintos
usos y actividades de modo coherente con la capacidad sustentadora del

medioambiente, constituira un elemento de particular importancia en ese afan

180 ya tuve ocasion de reflexionar sobre las nuevas politicas urbanisticas y sus graves efectos
en el medioambiente. Vid. La Ordenacion del Territorio y de la ciudad en el siglo XXI, Revista
InterCEU, ndm. 65, Madrid, abril de 1999.

181 Estos documentos han dado lugar a la aprobacion de la “Estrategia Territorial Europea”

(Postdam 1999) de la cual ya nos hemos ocupado.

182 | os pasados dias 30 y 31 de mayo de 2002, la Universidad Pompeu Fabra, a través de su
Observatorio de la Evolucion de las Instituciones, celebré un Simposio que llevaba por titulo “La
Dimensién Ambiental del Territorio frente a los Derechos Patrimoniales”. ROMANO VELASCO J.,
Profesor de Economia Aplicada de la Universidad de Valladolid ofrecié en su ponencia el siguiente
dato. El crecimiento de la poblacién en Europa ronda el 6%. Por el contrario, el incremento del suelo
construido gira alrededor del 20%. La desproporcion es total y absoluta, mientras la poblacién solo

crece un 6%, la ocupacion del suelo se dispara hasta un 20%.



de encontrar una mayor y mejor cohesion entre los aspectos econdémicos y

sociales de la Comunidad.

Finalmente, para concluir estas reflexiones sobre el principio de
subsidiariedad y su no concepcion como factor impeditivo para la regulacion
comunitaria de la ordenacion del territorio y el urbanismo dada su
trascendencia supranacional desde muchos puntos de vista (inoperancia de la
actuacion individual de cada Estado miembro, como ha demostrado la realidad
de los hechos, su impacto mas alld de las fronteras, su incidencia sobre un
recurso agotable que es de todos, etc.), estimo conveniente una ultima

reflexién.

La preservacion del medioambiente, la adopcibn de medidas
protectoras de los recursos, la introduccion de nuevas técnicas y limitaciones,
suelen comportar un coste directo o indirecto sobre los agentes economicos y
sociales que cada vez estdn menos dispuestos a soportar en este mundo de la
globalizacion. Ello provoca, por otro lado, que los poderes publicos se vean
muchas veces servidores de unos intereses privados y economicos de las
empresas que les obligan a claudicar en las imposiciones que éstas les exigen
a cambio del mantenimiento de la empresa en el lugar —cuanto mas pequefio
es el poder publico, mas se agudiza esta indeseable situacion-, con lo que,
como viene demostrandose, los Estados, las regiones, las provincias, los
municipios, no son muy proclives a la adopcion de unas medidas de caracter
medioambiental, que puedan resultar costosas o limitativas para los
operadores y agentes econOmicos, si éstas no estdn absolutamente
generalizadas, ya que, caso contrario, se produce un efecto de competencia
desleal entre los propios entes territoriales. Es decir, la empresa “x” marcha al
Estado “y” porque ambientalmente le resulta mas favorable (esto es, no
impone problemas, limitaciones, ecotasas, valorizaciones, costosos informes
de impacto, etc.). Este mismo ejemplo sirve a nivel regional y local.
Consiguientemente, también desde este prisma parece conveniente la
adopcion de unas medidas marco de caracter urbanistico y territorial, de
obligado o cuando menos recomendable cumplimiento para todos los Estados

miembros, cada uno acomodandolo a sus especiales caracteristicas Yy



necesidades, pues la realidad nos ensefia que en el mundo de la globalizacion,
el municipio, la regién y el Estado se demuestran entes poco aptos, por todos
los motivos expuestos, para emprender acciones en solitario. La cooperacion
parece despuntar como la técnica del futuro para salvar los problemas
apegados a la transnacionalidad, globalizacion y localizacion. Ciertamente la
proximidad del poder local permite una actuacion mas eficaz, pero la
observancia y tratamiento del problema desde una esfera supranacional se
revela necesaria. Por tanto, la cooperacién entre uno y otro Estado debera
darnos la clave para superar los problemas que plantean las soluciones o

respuestas unidireccionales.'®®

111.6. Las cooperaciones reforzadas y su incidencia en el medio

ambiente urbanistico y territorial.

La cooperacion reforzada, si bien se incorporé en los Tratados con
alcance general a raiz de la reforma desarrollada por el Tratado de
Amsterdam, los mecanismos de flexibilidad han estado presentes, como sefiala

URREA'® en todo el proceso de integracién europeo.

La cooperacion reforzada, como técnica aplicable a las competencias
compartidas de la Union, sirve, en sentido contrario al principio de
subsidiariedad, para superar un posible bloqueo de la Comunidad. En este

sentido se manifiesta BRIBOSIA®®. En su consecuencia, un nimero de Estados

183 |_a tradicional politica del “think global, act local” esta en crisis, tal y como ha puesto de
manifiesto AGUILAR FERNANDEZ, S., al concluir que la subsidiariedad no es la mejor técnica para la
politica medioambiental. AGUILAR FERNANDEZ, S. “Conclusiones: la Subsidiariedad no es la clave
de una mejor politica ambiental”, en obra colectiva, Politica ambiental en Espafia: subsidiariedad y
desarrollo sostenible, AGUILAR FERNANDEZ, S., FONT, N., SUBIRATS, J., Editorial Tirant-lo
Blanch, Valencia, 1.999, pag. 267 y ss.

84 URREA CORRES, M. La Cooperacién Reforzada en la Unién Europea. Concepto,
Naturaleza y Régimen Juridico, Editorial Colex, Madrid, 2002.

185 BRIBOSIA, H. De la subsidiarieté & la coopération renforcée, Le Traité d’Amsterdam : une
negotiation inachevée, coord. LEJEUNE, Y., Revue du Marché Commun et de I’Union Européenne,
nam. 147, abril 1.998.



(inferior al total que componen la Unién) podran recurrir a la cooperacion
reforzada, siempre que, los Estados Miembros no hayan logrado los objetivos
de la Comunidad mediante los procedimientos ordinarios previstos en los
Tratados, ello en el bien entendido que la cooperacion reforzada solo sera
posible si la Comunidad no ha intervenido, ya que desde el momento en que
la Comunidad intervenga, ningun proyecto de cooperacion reforzada tendra
cabida. La unica excepcion a la regla vendria dada por la circunstancia de que
la Comunidad decidiese una nueva legislacion sobre una materia ya
normatizada con la intencion de profundizar. Si la Comunidad fracasase en tal

intento los Estados Miembros podrian pretender una cooperacion reforzada.

El Tratado de Niza, precisamente, a diferencia del de Amsterdam que
nada decia al respecto, prevé en su articulo 45 la necesidad de que la
Comision y el Consejo velen por la necesaria coherencia de las acciones
deudoras de la Comunidad (principio de subsidiariedad), de las deudoras de la
cooperacion. Y es que, tanto unas como otras son Derecho Comunitario
Europeo, si bien, las primeras obligan a todos los Estados Miembros, mientras
que las segundas tienen limitado su ambito de actuacién al de los Estados

parte de la cooperacion.

Con todo, una regla importante debe ser destacada en relacion a este
mecanismo de integracién diferenciada y es que, si bien el Tratado de
Amsterdam institucionaliz6 este mecanismo con alcance general, es decir, sin
previa determinacion de su ambito de aplicacién ni de Estados participantes,
sin embargo le concedid, ex art. 43.1 TUE, una naturaleza residual,
absolutamente excepcional habida cuenta que, Unicamente cuando el proceso
de integracion clasico haya fracasado se habilitara el recurso a la cooperacion

reforzada.

Asi pues, dos seran las condiciones que deberan concurrir para poder
iniciarse un proyecto de cooperacion reforzada entre algunos Estados

Miembros:

1° Habra que tratar de lograr los objetivos por el procedimiento clasico

de integracion.



2° Debera haber fracasado el intento anterior.

Tal y como sefialan MANGAS MARTIN'®® Y URREA CORRES'’ entre
otros éste seria el supuesto “..por efemplo, de una propuesta legislativa que
debiéndose aprobar bien sea por unanimidad, o incluso por mayoria

cualificada, no consigue los votos necesarios para adoptarse™®®”,

Ello nos permite enlazar y encontrar la razon de ser de este epigrafe en

el presente andlisis sobre el urbanismo, el suelo y la ordenacion del territorio.

En efecto, tal y como hemos tenido ocasion de comprobar en los
capitulos anteriores, la intervencion de la Comunidad sobre la ordenacion del
territorio y la utilizacién del suelo es cuestién en absoluto pacifica®®®. Algunos
Estados son partidarios de la intervencion y consideran que no debe por ello
establecerse un procedimiento de decision distinto del general aplicable a las
cuestiones medioambientales. Otros, por el contrario, niegan de plano
cualquier capacidad de actuacion por considerar que constituye una materia
competencia exclusiva de los Estados Miembros. Finalmente, una corriente
ecléctica que, fundamentalmente acepta la intervencion, si bien la somete al
régimen de la unanimidad o bien la limita a la regulacién de aquellos aspectos

esenciales.

En definitiva, opiniones claramente diversas, varias y en algunos casos

contrapuestas.

Por otro lado, la unanimidad vigente hasta el reciente Tratado de
Niza'®, ha sido la causa fundamental de su no progresién. Es por ello que el
mecanismo de cooperacion reforzada podria dar salida a un problema, hasta la

fecha no resuelto.

8 MANGAS MARTIN, A. La cooperacion reforzada en el Tratado de Amsterdam,
Comunidad Europea Aranzadi, nim. 10, octubre de 1998, paginas 27 a 38.
7 URREA CORRES, M. La cooperacion reforzada..... Opus cit.

188 URREA CORRES, M. Idem opus cit. pag. 183.
189 A efectos ejemplificativos, nos remitimos a las enmiendas efectuadas por los distintos

miembros de la Convencidn a la redaccion de los arts. 124 y 125 del Proyecto de Constitucion Europea.

1% Redaccion recogida igual en el Proyecto de Constitucion.



En principio nada obstaria para que un minimo de ocho Estados
Miembros, prointegracion en materia de ordenacion territorial y uso del suelo
desde su perspectiva medioambiental, aunasen sus esfuerzos y conviccién en
un proyecto de cooperacion reforzada que supusiera la aprobacion de un
Derecho Comunitario sobre la ordenacion territorial y uso del suelo. Las
limitaciones o inconvenientes que deberian superar, no obstante, serian, entre

otras, las siguientes:

a) La cooperacion reforzada no puede convertirse en causa de
desmantelamiento de la Unién por la adopcién de acuerdos
parciales, sino en un camino, emprendido por unos pocos,
que alente a todos. Este es el sentido que debe darse al art.

43.1.a del Tratado cuando reza:

“Impulsar los objetivos de la Union y de la Comunidad, asi como
proteger y servir sus Intereses y reforzar su proceso de
integracion”.

b) Deber4 respetarse el acervo comunitario, el marco
institucional de la Unidn, sus objetivos e intereses, no
pudiendo afectar a las competencias exclusivas de la Unién ni
a la ciudadania de la Unién, ni a las politicas, acciones y/o

programas comunitarios.

C) No podra generar discriminacién entre los nacionales, ni

falsear la competencia, ni restringir el comercio.
En definitiva, citando a URREA CORRES™*:

“Finalmente, y aunque efectivamente el Tratado no establece
expresamente las materias en las que pueden autorizarse cooperaciones
reforzadas, en nuestra opinion, son ambitos susceptibles de ser desarrollados
mediante el citado mecanismo de integracion todos aquéllos que no estan

expresamente prohibidos por lo establecido en el articulo 11 del TCE, con

1 URREA CORRES, M. Idem opus cit. pag. 373. Para una extensa consulta sobre todo el

régimen juridico aplicable a este mecanismo, nos remitimos a esta autora.



independencia de que su adopcion requiera mayoria cualificada o unanimiaad.
En este contexto, parece indiscutible considerar como ambitos susceptibles de
integracion diferenciada mas evidentes, aquéllos en los que la intervencion de
la Comunidad no excluya a la de los Estados miembros. ES decir, parece
sensato admitir como ambitos “naturales” de las cooperaciones reforzadas del
TCE las denominadas competencias complementarias, a saber, educacion,
formacion profesional, cultura y salud publica. Por lo que respecta a las
competencias compartidas, éstas podran ser objeto de cooperacion reforzada
siempre que la Comunidad no haya procedido a legislar impidiendo de esta

forma cualquier otra clase de intervencion’.

En conclusion, un nuevo camino a explorar para plantearse una
regulacion de Derecho Comunitario del uso del suelo y ordenacion del
territorio impensable hace escasamente unos afios, como impensable
seguramente hubiese sido que la Comunidad, en su proyecto de Constitucion
se plantease, como asi ocurrid, el reconocimiento de una competencia
compartida en materia de ordenacién del territorio y uso del suelo.

En cualquier caso podemos finalizar este capitulo afirmando que la
perspectiva medioambiental del suelo en el derecho comunitario, tras unos
inicios dubitativos y carentes de conviccién, goza no tan solo de espléndida
salud sino que ha abierto un nuevo campo de actuacion a raiz de la conviccion
del interés medioambiental que tiene el suelo en su integra concepcion
multifuncional y de la trascendencia también ambiental que ostentan los
instrumentos y disciplinas que tradicionalmente se han ocupado de su

regulacion en su funcién urbanistica.
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CAPITULO CUARTO.- EL PRINCIPIO DE INTEGRACION.
1V.1- Introduccion.

A los titulos especificos con que cuenta la Comunidad Europea para
adoptar normas juridicas sobre la ordenacion del territorio y urbanismo como
elementos 0 mecanismos de preservacion del suelo o como recurso medio
ambiental en el sentido mas amplio del término, se suma el principio de
integracion que la Comunidad ha querido elevar de rango, desgajandolo de
sus homénimos relacionados en el articulo 174 del Tratado -que se limitan a
informar la politica medioambiental de la Unién-, y trasladandolo al art. 6 del
Tratado, con lo que lo convierte en principio informador de toda la politica, de

toda actuacion de la Comunidad.
El articulo 6 del Tratado dispone:

“Las exigencias de la proteccion del medioambiente deberan integrarse
en la definicion y en la realizacion de las politicas y acciones de la Comunidad
a que se refiere el articulo 3, en particular con objeto de fomentar un

desarrollo sostenible”.

1V.2.- Breve exégesis del principio.

La actual redaccion del articulo 6 del Tratado es deudora del Tratado de
Amsterdam de 2 de octubre de 1.997'%, publicada en el DOCE 340, 10 de

noviembre de 1.997.

En materia ambiental el Tratado de Amsterdam comporta un claro
avance. Ya no tan solo en sus referencias al principio de desarrollo sostenible

en el Preambulo y articulo 2, sino también en la sustitucion del procedimiento

192 E| Tratado de Amsterdam es el resultado del propio Tratado de Maastricht, cuyo articulo 1V
parrafo 2 previ6 la celebracion de una Conferencia Intergubernamental para la revision parcial del
Tratado de la Unidn, a la vista de tres afios de funcionamiento y pensando en una eventual ampliacion
de la Unidn al Este de Europa. Vid. JUSTE RUIZ, J. Derecho Internacional del Medio Ambiente,
Editorial McGraw-Hill, Madrid, 1999, pag.477.



de cooperacion (articulo 175.1) por el méas simplificado de codecision del

articulo 2513,

Por lo que respecta al articulo 6 y el principio de integracion, el Tratado
de Amsterdam encuentra su antecedente inmediato en el Tratado de

Maastricht!®*

y en el Cuarto Programa de Accion. Sin embargo, el documento
que seguramente ha colaborado de forma mas decisiva y significativa a la
consagracion de este principio como pilar fundamental de la actuacion y
politicas comunitarias, ha sido el Quinto Programa de Accion titulado “Hacia un
desarrollo sostenible” (1993-2000), publicado como Resolucion del Consejo y
de los Representantes de los Gobiernos de los Estados Miembros, reunidos en
el seno del Consejo el 1 de febrero de 1.993, sobre un Programa Comunitario

de politica y actuacién en materia de medioambiente y desarrollo sostenible'®.

En mi opinidn, la verdadera y fundamental trascendencia de este Quinto
Programa se debe a que sentd las bases para provocar un punto de inflexién
en la politica medioambiental Europea, concibiéndose a si mismo no s6lo como
una union de mercados y monetaria, sino también como una verdadera “Union

medioambiental”.

La causa fundamental de tales atributos se encuentra en la pretension
del V Programa de integrar las cuestiones y aspectos medioambientales en la
definicién y ejecucion del resto de politicas sectoriales de la Comunidad,

aspecto que se reitera en la revision del Programa®® al sentar cinco campos

1% Otras novedades importantes son, por supuesto, el propio articulo 6, y la unién de las

disposiciones medioambientales bajo el nuevo Titulo XIX del Tratado (art. 174 a 176).

194 En el Tratado de Maastricht, el principio de integracién se impone como exigencia en la fase
de definicion o ejecucion de otras politicas comunitarias. Con el Tratado de Amsterdam se traspasa el
principio al articulo 6, con lo que deviene criterio general de la accion comunitaria, extendiendo su

aplicacion tanto a las politicas como las acciones.
1% DOCE 138, de 17 de mayo de 1.993.

19 Informe de la Comisién sobre la aplicacion del Programa comunitario de politica y
actuacién en materia de medioambiente y desarrollo sostenible. ““Hacia un desarrollo sostenible”,
COM (95) 624 final, Bruselas, 10 de enero de 1.996.



de actuacion prioritaria, siendo uno de ellos la mayor integracion de la politica

medioambiental en otras politicas comunitarias.

En cualquier forma, la realidad es que el proceso de integracion ha
sufrido una aceleracion acentuada en los ultimos tres, cuatro afios. Los
Consejos Europeos de Cardiff, Viena, Colonia y Helsinki han impulsado la
elaboracion de estrategias de integracion en los principales sectores. Primero
fueron agricultura, transporte y energia. Posteriormente se avanzé hacia otros
sectores como industria, pesca, medioambiente urbano y mercado interior,

entre otros.

Fue en junio de 1998, en la Cumbre de Cardiff, cuando se sientan las
bases para una actuacién coordinada que permita la integracion de las
exigencias medioambientales en el resto de politicas de la Unién. El Consejo
Europeo propuso a cada Consejo sectorial la elaboracion de sus propias
estrategias en tal sentido. Fruto de Cardiff, en octubre, la Comision presenta
una comunicacion sobre la integracion del medioambiente en la politica
energética. En enero de 1999, la Comision presenta la Comunicacion titulada
“Orientaciones para una agricultura sostenible” y en la Cumbre de Viena de
1998 el Consejo Europeo invita a los Consejos de Mercado Interior, Industria y
Desarrollo a definir sus propias estrategias de integraciéon ambiental, la cual se

cumplimenta en junio de 1999.

En los Consejos Europeos de mayo en Colonia y de diciembre en
Helsinki, el proceso de integracion recibe un nuevo impulso. Todos los
sectores coordinados deben elaborar sus indicadores de integracion con
métodos adecuados de evaluacién. Mientras tanto, paralelamente, en julio de
1999, es el sector de la pesca el que presenta su comunicacion relativa a las
estrategias de integracion, seguida, en noviembre del mismo afio, de nuevas
politicas integradoras en el &mbito del medio urbano, en este caso a propuesta

del propio Parlamento Europeo.

Estos nuevos aires han llegado por supuesto a los Estados miembros.
Concretamente, en el caso espafol se ha creado la Red de Autoridades

Ambientales en diciembre de 1997, integrada por representantes de las



Comunidades Autonomas, Ministerio de Medio Ambiente y Ministerios Gestores
de los Fondos Estructurales y de Cohesion (Economia y Hacienda, Agricultura,
Pesca y Alimentacion y Trabajo y Asuntos Sociales). En sus sesiones plenarias
participan también representantes de las Direcciones Generales competentes
de la Comision Europea. Esta Red ya ha elaborado su programacién 2000-
2006 con indicadores ambientales para la evolucién y seguimiento y una
metodologia basica comdn para la evaluacidbn ambiental estratégica de los

Planes, Marcos y Programas Operativos.'®’

1V.3.- Alcance y contenido del principio de integracion.

JUSTE RUIZ*® considera que el principio de integracién del articulo 6
del Tratado debe ser interpretado “en el sentido de que los objetivos de la
politica ambiental han de ser tomados en consideracion antes de decidir
cualquier accion comunitaria susceptible de incidir sobre el medioambiente en
el ambito de las otras politicas comunitarias (economica, inaustrial, agricola,
social, etc.), asi como en los procesos de ejecucion de las acciones de que se
trate’.

La propia Comision'® define de forma indirecta el principio de
integracion cuando sefiala “Los cambios que deben producirse, por ejemplo,
en la forma en que cultivamos, suministramos energia, proporcionamaos
transporte, y utilizamos la tierra, tienen que producirse mediante cambios en
las politicas que regulan esos aspectos. Para ello es preciso integrar /0s
requisitos de la proteccion del medio ambiente en otras politicas, y la
Comunidad tiene que analizar sus sistemas de actuaciones de gobernanza e

intentar modificarlos para que haya coherencia entre nuestros objetivos

97 Informacién de Medio Ambiente, mayo de 2000, Ministerio de Medio Ambiente.
198 JUSTE RUIZ, J. Derecho Internacional del Medio ... opus cit.. pag. 439.

1% Comunicacion de la Comision al Consejo, al Parlamento Europeo, al Comité Econémico y
Social y al Comité de las Regiones sobre el Sexto Programa de Accion. COM (2001) 31 final, Bruselas,
24 de enero de 2001.



sociales, economicos y medioambientales y entre los medios utilizados para

llegar a ellos”.

En la misma linea, otros autores como MEZZETTI, DI PLINIO Y
FIMIANI®® o TOULEMON. Concretamente, MEZZETTI sefiala que la
intervencién comunitaria en materia de ambiente debe integrarse e insertarse
en el interior de la politica y de intervenciones singulares comunitarias,
garantizando que cualquier accion comunitaria tenga en debida consideracion
los objetivos de proteccion de los recursos ambientales. Segun este principio
de tutela ambiental, debe armonizarse e integrarse con la realizacion del

mercado Unico y los otros objetivos de la Comunidad?®®*.

Queda clara la coincidencia de todos los autores y de los propios

organos comunitarios en el contenido y alcance del principio de integracion.

Personalmente, a las opiniones de los autores citados, me gustaria
afiadir unas breves reflexiones que pueden ayudar a ilustrar no tanto el

contenido como el alcance del principio.

En primer lugar, constatar que el principio de integracion ha dado carta
de naturaleza a algo que ya sabiamos todos; esto es, que el derecho y la
politica medioambientales son materias transversales, horizontales, con toda la
complejidad que en la practica ello conlleva, pues exige especiales esfuerzos

de coordinacién y coherencia.

En segundo lugar, en mi opinién, no puede explicarse aisladamente el
principio de integracion a partir de los principios de prevencion y desarrollo
sostenible. En cuanto al primero, el de prevencién, en la medida que la
practica de la integracion no persigue otro objetivo que el de prevenir, desde

el mismo momento de la adopcion de las grandes decisiones y actos

2% MEZZETTI, L. Manuale di diritto ambientale, CEDAM, Padova, 2001. DI PLINIO, G. y
FIMIANI, P. Principi di Diritto Ambientale, Giuffré Editore, Milano, 2002. TOULEMON, R. « La prise
en consideration de I’environnement dans les autres politiques communautaires ; en particulier dans la
réforme de la politique agricole commune », en La protection de I’environnement par les Communautés

européennes, Paris (Pédone), 1988, pag. 69y ss.

201 MEZZETTI, L. Idem Opus cit. pag. 61-62.



normativos, el impacto y coste ambiental que éstas pueden conllevar y, en
atencion al principio de proporcionalidad, coste-beneficio y mejores técnicas
disponibles, aprobarlas, atemperarlas o pura y llanamente rechazarlas.

En cuanto al segundo, el desarrollo sostenible®®

, en la medida que el
principio de integracion se convierte en un instrumento para hacerlo posible y
efectivo. Algunos autores identifican esta operacion como el intento de
conciliar economia y medioambiente o, si se prefiere, el intento por alcanzar la

llamada “economia ambiental”.

IV.4.- Problemas para la efectiva aplicacion del principio de

integracion: Propuestas.

Ha quedado patente la trascendencia e importancia de este principio, ya
no tan solo en sentido abstracto, como mero principio informador, sino en las
ventajas y posibilidades que su aplicacion practica puede traer consigo. El
principio de integracion permitira a la Comunidad intervenir, desde el punto de
vista medioambiental, en aspectos de la politica de la propia Unién y de sus
Estados miembros, que hasta el momento eran de dificil asuncion, tal y como
ha ocurrido en materia urbanistica, segun tendremos ocasion de analizar en
posteriores apartados. Sin embargo, no pueden negarse las multiples
complicaciones que acarrea su aplicacién, segun ha podido comprobar y
constatar la Comisién en distintos momentos y documentos®®. Y es que, tal y
como ya se ha puesto anteriormente de manifiesto, la aplicacion del principio
de integracién exige grandes dosis de voluntad politica y coordinacion. En esta

linea se enmarcan las propuestas que han sido formuladas esencialmente por

202 £ principio del desarrollo sostenible ha sido introducido por el Tratado de Amsterdam, en
los articulos 2 y 6 -por tanto nuevamente entre los principios- sin contener una definicion precisa. La
primera vez que se utilizé este principio fue en el afio 1.987, en el informe Brundtland de la Comisién
mundial para el ambiente y el desarrollo. Posteriormente se retomé en la Conferencia del Rio de 1.992,
en la que si se define.

23 Entre otras, Comunicacion de la Comisién al Consejo Europeo de 27 de mayo de 1.998,
COM (98) 333 final; Comunicacidn de la Comision de 24 de noviembre de 1.999, COM (99) 543 final.



la Comisibn a instancias del Consejo Europeo y que pasaremos
inmediatamente a relacionar, sin animo de agotarlas sino simplemente de citar
algunas de ellas a mero titulo de ejemplo, pues no puede olvidarse que es

ésta una materia sobre la cual la Comunidad no ha hecho mas que empezar.

Entre otras, las recomendaciones presentadas en distintos momentos

por la Comision, han sido:

- Integracion de la dimension medioambiental en todas las

iniciativas de las instituciones comunitarias.
- Examen de las politicas vigentes.
- Establecimiento de estrategias de actuacidon en sectores clave.

- Analisis de las practicas de los Estados Miembros en sus

politicas y practicas de integracion.

- Integracion del medio ambiente como objetivo de intervencion

de los Fondos Estructurales.

- Colaboracion entre las Administraciones de medio ambiente y

las Organizaciones No Gubernamentales.

- Indicadores para seguir los progresos y evaluar la eficacia de

las politicas.
- La evaluacion ambiental estratégica.
- Mejorar la cooperacién y cambios de informacion.
- Ayudas econOmicas a las politicas integradoras.

Estas son s6lo un exponente de las mdltiples propuestas, algunas de
ellas llevadas a cabo con resultado satisfactorio, como en el marco de la

reforma de la politica agraria comin®®.

204 | a reforma de la PAC concede gran importancia a los requisitos medioambientales a través
de la reduccion de los mecanismos de sostenimiento de los precios a favor de los pagos directos, lo que
mejorara los resultados econémicos de los productores y favorecera una utilizacién mas equilibrada de

los factores contaminantes; la posibilidad que se ofrece a los Estados miembros de subordinar los pagos



Personalmente, considero que podrian sumarse otras, quizas algo mas
concretas que, de instaurarse, podrian colaborar de forma decisiva a la
efectiva aplicacion del principio de integracién. No obstante, para ello es
necesario diferenciar dos ambitos de aplicacion distinta. De un lado, en la
politica comunitaria y, de otro, en las politicas internas de los Estados

miembros.

Si concebimos este principio en su dimensién no tan sélo comunitaria,
sino también nacional, a lo que nos da pie la relacién de los articulos 3 y 6 del
Tratado, nos permitira aflorar una nueva dimension y aplicacion practica de la

politica medioambiental integrada.

La primera medida seria la de crear un nuevo Organo, 0 en Su caso
dotar de competencias a alguno de los ya existentes y sin duda el mas
adecuado seria la Comision, con la funcion de emitir informe preceptivo,
aungue no vinculante, a toda previa adopcion de acuerdo, decision,
recomendaciéon o norma sobre cualquier materia que pueda tener incidencia

sobre el medio ambiente.

El objeto de este informe seria el de analizar la repercusion ambiental
de la medida, con especial atencion a la posibilidad de alcanzar iguales o
similares fines mediante otros medios menos perjudiciales desde el punto de

vista medioambiental.

Este 6rgano que se integraria en la Comision, deberia estar dividido en
subcomisiones en atencion a un principio de especializacion, y compuesto por

técnicos presididos por el Director General de Medio Ambiente de la Comision.

Hemos dicho que el informe seria preceptivo pero no vinculante.
Consiguientemente, el érgano resolutivo podria apartarse del informe, si bien

en tal caso deberia exigirsele motivar la causa de la separacion.

¢Cuales son las virtudes de esta propuesta?.

directos al cumplimiento de los requisitos medioambientales y la aprobacion de un programa de

desarrollo rural, centrado en la proteccion del medioambiente.



1°) Se asegura que toda accién o politica sea adaptada con previo y

pleno conocimiento de su resultado medioambiental.
2°) Se asegura que se estudien y analicen soluciones alternativas.

3°) La separacién del informe obliga al 6rgano resolutorio a realizar un

esfuerzo de motivacion que ademas sera conocido por todos.

4°) Los informes y la resolucion misma -debidamente motivada caso de

apartarse- deberian publicarse para conocimiento de todos los ciudadanos.

Esta misma medida podria obligarse a ser seguida por los Estados
Miembros. Para ello seria necesario que la Comunidad aprobase una nueva
Directiva Marco, la cual permitiria que cada Estado la aplicase en la forma mas
conveniente a su estructura, centralizada o descentralizada, en la que se
impusiese la previa valoracion de la norma juridica (leyes y reglamentos) a un
informe preceptivo y no vinculante sobre los aspectos medioambientales, en

los mismos términos anteriormente expuestos.

Esta medida seria especialmente efectiva en el ambito nacional de los
Estados miembros, puesto que el informe, y en su caso la separacion del
mismo, daria a los Organos jurisdiccionales nacionales el conocimiento y la
consiguiente revision de materias discrecionales de muy dificil enjuiciamiento,
ademéas de evitar al ciudadano el coste elevadisimo, en muchos casos
inasumible, de la decision discrecional frente otras medidas igualmente validas
y mas respetuosas con el medioambiente, extremo éste que también requiere

prueba.

En definitiva, esta medida colaboraria de forma importante a hacer
efectiva la doctrina de nuestro Tribunal Constitucional sentada, entre otras en
sus SSTC 64/82, de 4 de noviembre®® y 170/89, de 19 de octubre®®®, en el

2% STC Pleno de 4-11-1982, n° 64/82, rec. 114/1982; BOE 296/82, de 10 de diciembre (Pte.
Latorre Segura). Se estima parcialmente el recurso de inconstitucionalidad conttra la Ley 12/1981, de 24
de diciembre del Parlamento de Catalufia de Normas Adicionales de Proteccion de espacios de Interés

Natural afectados por actividades extractivas.

208 T5C Pleno, de 19-10-1989, n° 170/1989, rec. 404/1985, BOE 267/1989, de 7 noviembre

1989. (Pte: Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer, Miguel).El Tribunal Constitucional desestima el recurso



sentido de la necesidad de armonizar el derecho a un medio ambiente
adecuado -art. 45 CE-, con los principios rectores de la politica econémica y
social, y con la utilizacién racional de los recursos naturales -es decir, lo que
hoy denominariamos “desarrollo sostenible”- segun decida en cada caso el
legislador, atendiendo a los intereses en juego y la prevalencia de uno u otros,
siendo necesario, dice el TC en su Sentencia 64/82, que la prioridad o
prevalencia de la economia sobre el Medio ambiente se declare expresamente,

pues, de lo contrario, debe primar el medio ambiente sobre la economia®”’.

Otras medidas a nivel comunitario que colaborasen a hacer efectivo el
principio de integracion, podrian ser de caracter econémico, en el sentido de
retirar ayudas y subvenciones a aquellas actuaciones o actividades que no se
demuestren sostenibles, favoreciendo, contrariamente, mediante subvenciones
directas o indirectas —otorgamiento de subvenciones propiamente dichas o
medidas de exencion y/o desgravacion fiscal, como aplicacion de tipos de IVA
reducidos etc,- aquellas actividades y/o productos respetuosos con el medio
ambiente. Este mismo criterio deberia introducirse en las directivas
reguladoras de la contrataciébn administrativa, estableciendo como criterio de
seleccion del contratista ademas de lo ya existente (precio, tecnologia,
experiencia, cuadros de personal, etc.) la sostenibilidad del proyecto y de la

propia empresa®®,

de inconstitucionalidad promovido contra la Ley de la Comunidad Auténoma de Madrid 1/1985, 23 de

enero, del Parque Regional de la Cuenca Alta del Manzanares.

27 En definitiva la propuesta estarfa en la linea de extender la EAE a las politicas y la potestad

normativa.

208 En esta linea ya se ha empezado a trabajar y algunas legislaciones incluyen estos aspectos.



En el ambito del fomento seria muy importante impulsar los sistemas de
ecogestion, ecoetiquetas y ecoauditorias, con una fuerte campafia de

informacion a los ciudadanos.

Otra medida que podria resultar importante, y que ya ha sido aplicada
en sectores concretos de algunos Estados miembros, como por ejemplo
Espafia, son las llamadas “moratorias”®®. Para ello serfa necesario que cada
Estado, a través de su respectiva estructura territorial, llevase a cabo un
“memorando-estudio” de sus recursos naturales, con la finalidad de conocer

su estado, grado de contaminacion, etc.

Esta informaciébn sera béasica para la realizacibon de programas-
actuacion, que implicasen incluso, en los casos mas graves, moratorias en la
autorizacion de nuevas actividades perjudiciales para el medioambiente en
aras a facilitar su regeneracion. También en este caso el medio mas eficaz
para alcanzar tales objetivos seria mediante la aprobacion de una Directiva-
Marco que permitiese a cada Estado singularizar los mecanismos, érganos y

procedimientos més adecuados.

Otra medida de caracter estrictamente administrativo, y que
responderia a esas sobredosis de coordinaciébn que requiere la efectiva
aplicacion del principio de integracidn, pasaria por la celebracion de reuniones
bilaterales de caracter periédico —seria especialmente conveniente que estos
encuentros se celebrasen trimestral o semestralmente- entre el Ministerio de
Medioambiente y cada uno de los responsables del resto de Ministerios cuya
actividad incida sobre el medio ambiente, con la finalidad de crear politicas
conjuntas de integracion y de coordinacion de sus actuaciones.

Posteriormente, de forma anual, seria conveniente que los Estados tuviesen la

2% En Espafia no tan sélo se ha dado el caso de la famosa moratoria de edificacion de las Islas
Baleares, sino que también otras comunidades han utilizado esta técnica en otros ambitos
medioambientales. Asi, recientemente, la Comunidad de La Rioja ha publicado el Decreto 25/2002, de
3 de mayo, por el que se establece una moratoria para la planificacién de nuevos parques eélicos (BOLR
de 7 mayo 2002).



obligacion de elevar a la Comisiébn una Memoria-valorativa para su informe y

debate a nivel comunitario.

Finalmente, la practica demuestra que las reglas no se suelen cumplir si
los ciudadanos no son compelidos coactivamente para ello. Asi pues se hace
también necesario fortalecer la potestad disciplinaria de los Estados frente a
los ciudadanos y evitar por todos los medios (ceses efectivos de empresas,
multas pecuniarias elevadas, y otro tipo de sanciones, en el ambito
administrativo y una clarificacion de los tipos penales por delitos ecolégicos
reservados para supuestos realmente graves y, por ello, suficientemente
diferenciados de las infracciones administrativas para evitar que el hecho
antijuridico y su responsable terminen, como suele ocurrir muchas veces, en
tierra de nadie) que la vulneracion de la norma resulte mas beneficiosa y

ventajosa que su cumplimiento.

En cuanto a la responsabilidad de los propios Estados frente a la
Comunidad, es materia, como se sabe, harto compleja. Deberia no obstante
seguirse y profundizar en la aplicacion de las medidas previstas en el art. 228
(introducido por el Tratado de Maastricht), tal y como hizo el Tribunal de
Justicia de las Comunidades Europeas en su Sentencia de 4 de julio de 2.000,

asunto “Comisién c/ Grecia” .

IV.5.- El principio de integracion como impulsor de la actuacion
comunitaria en la planificacion y uso del suelo desde su perspectiva

ambiental. Antecedentes. El V y el VI Programa de Accion.

Tal y como ha quedado reflejado en distintos momentos del andlisis, no
ha sido hasta fechas muy recientes que la Comunidad Europea ha empezado a
dictar normas que inciden de forma directa sobre el suelo desde el punto de
vista urbanistico o territorial y, sin duda, el principio de integracion ha tenido
un papel protagonista en esta nueva politica europea. Esta afirmacién no esta
huérfana de fundamento, bien al contrario los propios documentos de trabajo
de la Unidn Europea reconocen abiertamente la necesidad y conveniencia de

iniciar una nueva estrategia medioambiental-urbanistica amparandose,



fundamentalmente como elemento justificador de las novedosas propuestas,

en el principio de integracion.

En efecto, fue primero el Quinto Programa de Accion y posteriormente

el vigente Sexto Programa los que abiertamente apuestan por esta estrategia.

Concretamente, en la Comunicacion de la Comisién relativa a la
evaluacién global del Quinto Programa?'®, ésta afirma que la degradacién y
pérdida de suelo -principalmente por la erosién, contaminacién y extraccion de
material de recubrimiento- es altamente preocupante, siendo ademas que la
pérdida por actividades humanas es entre 10 y 50 veces superior a la
provocada por la erosion natural. De ahi que concluya la necesidad de
determinar la relacion existente entre las politicas e intervenciones
comunitarias y los problemas del suelo para facilitar decisiones sobre la
elaboracion de una estrategia comunitaria coherente. En otro apartado de este
informe?™*, aun reconociendo que la ordenacién del territorio es un asunto de
responsabilidad fundamentalmente de los Estados, no obstante ello, reconoce
qgue algunas iniciativas estratégicas de la Union permiten desarrollar un
planteamiento mas integrado, por ejemplo, la perspectiva europea de
ordenacion del territorio, la cual tiene por objeto impulsar la cooperacion entre
los Estados miembros en la consecucion de un desarrollo sostenible mediante
una ordenacion mas equilibrada del territorio de la Unién Europea. Esta nueva
generacion de instrumentos relacionados con el uso del suelo favorecera la
cooperacion entre los Estados miembros, las regiones y los municipios o entes

locales.

Posteriormente, en el Sexto Programa de Accion®*? ya se aborda

abiertamente la trascendencia del control territorial del suelo como medio de

219 | Medio ambiente en Europa :Hacia donde encauzar el futuro. Bruselas, 24 de noviembre
de 1999, COM (1999) 543 final.

2 Apartado 6.4 que lleva por titulo “Instrumentos de Ordenacion Territorial”

212 «“Medio ambiente 2010: el futuro est4 en nuestras manos”. Programa de accion para el
medio ambiente en Europa en los albores del siglo XXI, 2001/0029 (COD), Bruselas, 24 de enero de
2001, COM (2001) 31 final.



proteccion del medioambiente, siendo de destacar, en este sentido, como se
contempla la planificacion y uso del suelo como una estrategia para cumplir

los objetivos medioambientales.

En efecto, en el apartado 2, bajo la denominacion “Una estrategia para

cumplir nuestros objetivos medioambientales” se afirma:

“Es preciso que explotemos al maximo una gama
completa de instrumentos y medidas para influir sobre las
decisiones que toman empresas, consumidores, ciudadanos y
responsables de otras politicas, por efemplo cuando a nivel local
deben adoptarse decisiones sobre planificacion y gestion de los

usos del suelo.

Por consiguiente el presente programa propone cinco
estrategias prioritarias que nos ayudaran a cumplir objetivos
medioambientales. (...) La quinta, por uJltimo, esta
orientada a perfeccionar la planificacion y gestion de los

usos del suelo”

En el apartado 2.5, que lleva por titulo “/ntroducir la dimension
medioambiental en las decisiones sobre planificacion y gestion de los usos del
suelo”, se desarrolla la calificada como quinta estrategia prioritaria, siempre
amparada en la integracion de las consideraciones medioambientales en las
decisiones sobre planificacion, afirmando desde su primera frase que “en e/

complejo juego de fuerzas y presiones que dan lugar a [los problemas

ecologicos, la planificacion y gestion de los usos del suelo desempefian un

papel vital” .

Sin embargo, tras articular tan importante y categdrica afirmacion, lo
cierto es que las acciones propuestas producen un cierto desencanto por su
falta de contenido. La causa de todo ello la hallamos en la autolimitacion que
declara el propio documento cuando afirma que después de las directivas

sobre evaluacion de impacto ambiental y evaluacion ambiental estratégica, “e/



unico papel que puede desempenar la Comunidad es impulsar y propiciar una

planificacion eficaz y politicas adecuada a nivel local y regional.

Sin duda ponderaremos la virtualidad y acierto o no de esa
consideracion extremadamente minimizadora del papel que puede adoptar la
Union, pero serd en un momento posterior. Por ahora a mero titulo de critica
reflexiva, puede traerse a colacién algunos ejemplos y aspectos tratados en el

epigrafe correspondiente al principio de subsidiariedad.

En cualquier forma, la conclusién que interesa destacar en el presente
momento es que el principio de integracion ha sido el catalizador, el impulsor,
el factor desencadenante de una nueva estrategia en la politica
medioambiental de la Union, que puede resultar altamente atractiva,

interesante y eficaz, aunque no falta de polémica y de seguros detractores.

1V.6.- Una manifestacion concreta del principio de integracion

en la planificacion y uso del suelo: La Evaluacion Estratégica.

La conocida como Evaluacion Estratégica de Planes y Programas ha
tenido entrada en el Derecho Comunitario y esperemos que en breve en los
ordenamientos internos de los Estados miembros -si bien algunos de ellos ya
contaban con procesos paralelos-, con la Directiva 2001/42/CE del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 27 de junio de 2.001 (Diario Oficial L 197 de
21/7/2001), procedente de la Posicion Comun 25/2000. Esta norma, de

213 |_as acciones propuestas en el documento sobre la estrategia de planificacion y uso del suelo
son las siguientes: 1°.- Suscitar interés mediante una comunicacion sobre planificacion vy
medioambiente: la dimensién territorial. 2°.- Mejorar la aplicacion de la directiva sobre evaluacién de
impacto e introducir las evaluaciones ambientales estratégicas tras su adopcion a nivel comunitario. 3°.-
Elaborar un programa de trabajo de la Comision para difundir las mejores practicas respecto la
planificacién sostenible, con la creacién de una pagina Web e instrumentos conexos. 4°.- Apoyo a los
programas y redes que fomentan el intercambio de experiencias y el desarrollo de buenas préacticas en
materia de desarrollo urbano sostenible. 5°.- Politica comunitaria de cohesion y el uso de los fondos
comunitarios para la planificacion sostenible. 6°.- Aumento de los recursos y alcance de las medidas
agroambientales. 7°.- Promover y crear redes de destinos turisticos para impulsar asociaciones activas a
favor del turismo sostenible. (Bruselas, 24 de enero de 2001, COM (2001) 31 final, 2001/0029 COD).



obligada implementacion en los ordenamientos de los Estados miembros
desde el dia 21 de julio de 2.004 pasado, responde plenamente al objeto del
andlisis que nos ocupa, esto es, la incidencia del principio de integracion

ambiental en el derecho urbanistico y la ordenacion territorial.

Se nos dird que responde principalmente al principio de prevencion y a
tal aseveracién solo cabe sumarnos; sin embargo, no es menos cierto que
siendo la evaluacion estratégica una técnica largamente reclamada desde el
mismo momento e incluso con anterioridad (en realidad corrié en sus inicios
paralela) a la evaluacion de impacto ambiental, su aprobacion no ha sido
posible hasta haber avanzado la politica de integracion ambiental practicada
por la Comunidad y, en igual medida, exigida a los Estados pertenecientes a la
Union.

En su consecuencia nos reiteramos Yy reafirmamos en nuestra
apreciacion inicial. La Directiva 2001/42/CE se inserta plenamente en la recién
inaugurada estrategia comunitaria de prestar una especial atencién a la
planificacion y uso del suelo como instrumento, segun hemos convenido en
capitulos anteriores, ciertamente Util para alcanzar muchos de los objetivos
medioambientales, y ello es primordialmente deudor del principio de

integracion.

Sobre este particular no debemos olvidar que ya en el Cuarto Programa
de Accion se sefiala en su apartado 5.4 “Areas Urbanas, zonas costeras y
montariosas’ que “los problemas del medio ambiente urbano deben gozar de
una prioridad creciente dentro de la politica comunitaria del medio ambiente’,
reflexiéon que conduce a ALLENDE LANDA** a concluir que la politica territorial
y los planes de ordenacion urbana constituyen un marco idéneo, dado su
caracter integral y multisectorial, para incorporar, a través de las técnicas de
evaluacion estratégica, la proteccion y preservacion de los recursos naturales,

entre ellos, con especial protagonismo, el suelo.

24 ALLENDE LANDA, J. Medio Ambiente, Ordenacién del Territorio y Sostenibilidad,
Universidad Pais Vasco, Bilbao, 2000. Pag., 147 y ss.



Y es que, como sigue apuntando el mismo autor’™®, a través de la
técnica de la evaluacion se incentiva la integracion de la ordenacion ambiental

con otras formas de planificacion/ordenacion econémica, social y territorial.

A través de la evaluacion estratégica se ha superado el enfoque
limitado al medio fisico y natural para abordar una visibn omnicomprensiva de
impactos multidimensionales: ambientales, socio-econdémicos, tecnologicos,

culturales y, por supuesto territoriales.

De ahi que ALLENDE sostenga, a mi entender con muy buen criterio,
que el verdadero significado ambiental de un proyecto no lo hallemos en el
propio proyecto sino esencialmente en su localizacién y ello no depende del
proyecto mismo sino del plan, con lo que entroncamos nuevamente la
proteccién de los recursos y del medio con una coherente y ambientalizada
ordenacion territorial. De ahi que aplaudamos la definicion de la proteccion de

los recursos naturales como parte integral de la planificacion del territorio.

En esta misma tesis se alinea GOMEZ OREA?® Este tratadista,
indudablemente fértil y férreo defensor del ensamblaje entre la ordenacion del
territorio y el medio ambiente sostiene: “Desde el punto de vista de la
ordenacion del territorio, la E.1.A., puede considerarse como un instrumento
para la regulacion del uso del suelo, cuya mayor virtualidad la adquiere
cuando se utiliza en la normativa de un plan para controlar la localizacion y
desarrollo de aquéllas actividades ... que aparecen expectantes en el

territorio’.

1V.7.- Breves Conclusiones.

Finalizada la primera parte del trabajo de investigacién con este cuarto
capitulo, estimo conveniente realizar, a modo de resumen, estas breves

conclusiones.

21> ALLENDE LANDA, J. Medio Ambiente, Ordenacion del Territorio... Opus cit. pag. 149.

1 GOMEZ OREA, D. Evaluacién de Impacto Ambiental, en Ciudad y Territorio, nim. 75-
1/1988, enero-marzo, 1988, pag. 6.



En los capitulos precedentes, y muy especialmente en el segundo y
tercero, se ha intentado defender la tesis de que el urbanismo y la ordenacion
del territorio constituyen instrumentos ideales para la integracion
medioambiental. Para ello nos hemos valido del analisis de las ultimas
tendencias normativas, tanto nacionales como comunitarias, constatando, a
través de ellas, el inicio de una timida simbiosis entre ambas disciplinas; el
urbanismo y el medio ambiente. Y es que, como constata MARTIN
BASSOLS?Y, valiéndose de la aseveracién de PRIEUR?®, la planificacién
urbanistica ocupa un puesto relevante en la proteccion del medio ambiente
dado que la integracion no es una moda sino algo consustancial a ambas

disciplinas.

Pues bien, ha llegado el momento de profundizar en esta linea de
investigacion e intentar sentar unas breves conclusiones que nos permitan
adentrarnos en las siguientes partes de la presente tesis puesto que en ellas
se toma como premisa la constatacion del que denominamos Urbanismo

Ambiental.

¢Existe o no el Urbanismo Ambiental?. ;Qué es?. ;Cudles son sus
principios?. ¢(Por qué aparece?. ;En qué momento?. ;A qué se debe su
conceptuacion?. ¢Cuales han sido las causas mediatas e inmediatas de su
nacimiento?. ¢Es una disciplina independiente o es una mera conjuncién de

dos ramas encontradas?.

En realidad, muchos son los interrogantes que se nos plantean al hablar
del urbanismo ambiental. No estamos, en el presente momento, en
predisposicién para responder a muchas de las cuestiones que han quedado

planteadas y otras tantas que nos asaltaran a medida que vayamos

2T BASSOLS COMA, M. “La Planificacién Urbanistica: su contribucién a la proteccién del
medio ambiente” en Derecho del Medio Ambiente y Administracién Local. Coord. ESTEVE PARDO, J.
Civitas. Madrid 1.996.

218 PRIEUR, M. «Urbanisme et environnement» en Droit de I’urbanisme. Bilan et
perspectives. AJDA. Droit administratif. Mayo 1.993. Pag. 80.



profundizando sobre la materia. Esperamos, no obstante, alcanzar respuestas

o cuando menos reflexionar acerca de ellas en la ultima parte del analisis.

Sin embargo, si podemos, llegados este punto de la investigacion,
arriesgar unas primeras conclusiones las cuales, de paso, abordaran, en cierto

modo, algunas de las preguntas planteadas.

La integracion de la perspectiva ambiental, con la finalidad dltima de
alcanzar un desarrollo sostenible que asegure un crecimiento equilibrado y la
herencia de los recursos para la calidad de vida de las generaciones venideras,
ha puesto sobre la mesa dos importantes realidades. De un lado la
constatacion de que el suelo es un recurso ambiental necesario e inexcusable
para el desarrollo de la vida al igual que el agua y la atmosfera, los tres,
elementos integrantes del sistema ambiental en palabras de BASSOLS
COMA?*®. De otro lado se ha constatado que ese suelo, llamémosle ahora
territorio, en cuanto soporte de todas las actividades desarrolladas por el
hombre, puede y debe ser objeto de ordenacion ya que de tal regulacion
depende en gran medida la proteccion del ambiente, de todos los recursos
naturales y el paradigma de la sostenibilidad. Dicho en otras palabras la
Comunidad Europea, los Estados Miembros y los entes regionales y locales
han redescubierto la trascendencia de la ordenacion y planificacion territorial
para alcanzar los fines perseguidos por la nueva politica ambiental, una
politica que tiende, paulatinamente, a abandonar la intervencion sectorial,

individual de los recursos, en pro de una politica global o integral.

Esta situacion -constatada, segun hemos podido analizar en los
capitulos precedentes, en las politicas y actos mas innovadores de los distintos
estadios de poder- permitira la recuperacion -de ahi que anteriormente
utilizdsemos el término redescubrir- de dos politicas que en los Estados -no
asi en el derecho comunitario- nacieron de la mano y que por razones de sus
politicas organizativas (el fendmeno de la descentralizacion y autonomias),
econdmicas (la crisis econémica de los afios 80 y parte de la década de los 90)

y politicas internacionales (globalizacion) y comunitarias,  -ésta ultima por

219 BASSOLS COMA, M. “Ordenacién del Territorio y Medio Ambiente, opus cit., pag. 42.



razones, a mi modo de ver, fundamentalmente de competencias limitadas, que
la condujeron a primar las regulaciones sectoriales o verticales (agua, riesgos,
fauna, etc.)- separaron y sumieron a la ordenacién del territorio y al medio
ambiente a funciones limitadas. La primera, la ordenacion del territorio,
practicamente reducida al planeamiento urbanistico de las &reas urbanas. El
segundo, el medio ambiente, a un reducto de proteccién de espacios rurales,

parques y poco mas.

La consecuencia ha sido el deterioro del medio, el desequilibrio
territorial, la pérdida de calidad de vida en las ciudades, graves problemas de
movilidad, excesivo malgasto de energia, pérdida de espacios y, en general
malversacion de todos los recursos por razén de una deficiente ordenacion

“territoambiental”?%°.

En Francia®*, una de las respuestas dadas a la ciudadania, conscientes
del problema desde la década de los 90, ha sido la de crear en 1.997 el
Ministerio de Ordenacién del Territorio y del Ambiente, seguido rapidamente -
en diciembre de ese mismo afio- de la decisidbn de recuperar la antigua

alianza entre ambas disciplinas a través del desarrollo sostenible.

En el caso de Espafia, la creacién del Ministerio de Medio Ambiente -en
ocasiones unido al de Obras Publicas y Transportes y en otras independiente-
y Su mayor protagonismo en la estructura de nuestro gobierno -basta
comparar los presupuestos asignados en los distintos afios-, wunido a la
promocion de los Planes Territoriales Sectoriales, los Autondmicos de
Ordenacion del Territorio y los de Ordenacién de los Recursos Naturales, tanto
por la legislacion estatal como autondmica, ha comportado una respuesta

asimilable a la francesa y, consiguientemente podemos también hablar en

220 E| término “territoambiental” no existe. Es una unién de los conceptos de territorio y

ambiente que proponemos con el fin de ejemplificar la simbiosis propuesta.

221 Consultar THEYS, J. L’aménagement du territoire & I’épreuve du développement durable,
en regards sur I’actualité, nim. 302, juin-juillet, 2004, ; THEYS, J. Un nouveau principe d’action pour
I’aménagement du territoire ? Le developpement durable, et la confusion des (bons) sentiments, Note du
Centre de prospective et de veille scientifique, nim 13, DRAST/METL, janvier, 2.000. pag. 37 a 55



Espafia de un mayor acercamiento, simbiosis o simple recuperacion de la
perspectiva ambiental en la ordenacion del territorio o, si se prefiere, lo que
aqui hemos convenido en acatar como “Urbanismo Ambiental”; es decir, una
suerte de disciplina y técnica -disciplina en cuanto el urbanismo ambiental
ostenta, segun veremos en capitulos sucesivos, sus propios principios,
naturaleza y régimen y técnica en cuanto la ordenacion o planificacidén
territorial permite materializar ya no tan soélo el Urbanismo Ambiental sino, en
buena medida, la sostenibilidad, entendiendo por tal el crecimiento equilibrado
y ponderado economico, social y ambientalmente en términos de igualdad-
gue se nutre de dos materias (el urbanismo y el medio ambiente) y se asienta
sobre tres pilares: la ordenacion territorial, la integracion y el desarrollo

sostenible.

Creo que con lo expuesto hasta el momento podremos convenir
pacificamente que el nacimiento del Urbanismo Ambiental lo debemos en

buena medida al Derecho Comunitario.

Ciertamente, como ya he dicho antes, la ordenacion territorial y la
proteccién del ambiente nacieron de la mano de los ordenamientos de los
Estados Miembros. Sin embargo, no es menos cierto que, tal y como
igualmente se ha sefialado, muchas y muy diversas causas condujeron a su
separacion y, en su consecuencia, minimizar los objetivos y alcance de uno y

otro.

El proceso en la Comunidad Europea, por el contrario, ha sido el
inverso. La unidn se inicié exclusivamente con unas competencias ambientales
que después, pasados muchos afios desde sus inicios, ha descubierto podian
mejorarse, 0 si se prefiere mejor servir, tanto al fin de la protecciéon como de
la sostenibilidad, mediante una técnica (la de la ordenacion y utilizacion del
suelo) que, sorprendentemente, el propio TCE le permite intervenir, si bien
Unica y exclusivamente desde la perspectiva y necesidades de la competencia
ambiental. De ahi la necesidad de promover el urbanismo ambiental. En
primer lugar, porque ciertamente se cumpliran mejor los objetivos de su

politica ambiental y, en segundo lugar, porque sélo creando la unién, la



simbiosis entre el medio ambiente y el urbanismo se legitima y justifica la
intervencion de la Comunidad sobre la ordenacion del territorio y utilizaciéon

del suelo.

Como apunta PAREJO NAVAJAS?*? puede ser que esta nueva politica
comunitaria constituya un acto intermedio hacia una nueva competencia

>3, 0 puede

comunitaria, como ocurrié ya en su dia con la politica ambienta
ser que sélo se trate de una politica de referencia respecto de la cual, en
modo alguno, puede despreciarse su impacto. En cualquier caso, parece
evidente que la técnica de la evaluacion ambiental estratégica colaborara
decididamente a la integracion y, por tanto a la generalizacién del urbanismo

ambiental.

222 pAREJO NAVAIJAS, T. La Estrategia territorial europea. La percepcion comunitaria del
uso del territorio, Editorial Marcial Pons, Madrid-Barcelona, 2004, pag. 386.

2% En este sentido, FALUDI, A. y WATERHOUT, B. The making of the European Spatial
Development Perspective. No Masterplan, London, Routledge, Taylor & Francis Group, 2002, pag. 158

y ss.
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CAPITULO QUINTO.- LA EVALUACION AMBIENTAL
ESTRATEGICA.

V.1.- Introduccion.

Se conoce como evaluacion ambiental estratégica (EAE) o Strategic
Environment Assessment (SEA), a la accién de realizar estudios de efectos
ambientales en las fases primarias de adopcién de las decisiones publicas
(politicas, planes y programas). Se trata, consiguientemente, por comparacion
con la denominada evaluacion de impacto ambiental (EIA), de adelantar el
andlisis de las repercusiones a un momento anterior, incluso muy anterior a la
fase concreta de proyecto, obra o instalacion, propia del ambito de aplicacion

de la EIA.

La razon de esta evaluacidon, segun coinciden todos los expertos, se
fundamenta en los muchos beneficios que reporta al medio ambiente la

técnica mas apreciada, es decir, la inspirada por el principio de prevencion®“.

Como es bien sabido el medio puede ser muy sensible y, por ello, en
ocasiones, su contaminacion, el impacto de la actividad humana sobre los
recursos, puede provocar la imposible o muy dificil recuperacién de los

recursos.

De ahi que todos compartamos la teoria de que la mejor contaminacion
es la inexistente y, de ser ello imposible, debemos procurar, al menos, su
prevision y alcance, ya que sélo asi sera posible prever una respuesta que
minimice sus efectos e incluso valorar soluciones alternativas que siendo
igualmente factibles procuren una menor afectacion a los recursos y al medio
ambiente en general.

Esta pretension la hallamos en el principio de prevencion. A él responde

la técnica de la EIA y a él responde también la de la EAE®®.

24 ROSA MORENO, J. Régimen Juridico de la Evaluacion de Impacto Ambiental, Editorial
Trivium, Madrid, 1993, considera que el principio de prevencién suministra suficiente justificacion a la
EAE



En este sentido destacamos la opinién de CALVO HERRERO*® -por
coincidir en ella la vision cientifica y juridica dada su condicion de Bidloga y
Diplomada en Derecho Ambiental- en cuanto resalta el caracter preventivo de

toda forma de evaluacion.

“La Evaluacion de impacto Ambiental es una técnica originada en
Estados Unidos, que fue posteriormente introducida en la Comunidad europea,
cuyo objeto es detectar con la suficiente antelacion los efectos nocivos que la
actuacion humana tiene sobre el medio y poder de esta manera aplicar
Sistemas preventivos, que permitan un desarrollo mas compatible con la
preservacion de los recursos y el medio en el que vivimos, lo que a la larga se

traduce en una mejora de la calidad de vida”?’

22 |a Directiva 2001/42/CE relativa a la evaluacién de planes y programas, sienta su
fundamento juridico en los arts. 6 y 174.2 del Tratado de Amsterdam, sumando al principio de

integracién los de prevencidn y cautela.

KRAMER, L. El Derecho Ambiental y el Tratado de la Comunidad Europea, Editorial Marcial
Pons, Madrid, 1.999, apunta que, aln cuando este segundo principio, el de cautela, no esta bien

definido, justifica la adopcion de medios relacionados con la planificacion.

ROSA MORENO, J., (Idem opus cit.) por el contrario, entiende que el principio de prevencion
es mas que suficiente fundamento y rechaza, por tanto, la cita de un principio que , como el de cautela,

sigue planteando serios problemas de interpretacion.

226 CALVO HERRERO, R. Evaluacion estratégica ambiental de planes y programas, en Revista

mensual de gestién ambiental, nim. 24, diciembre 2.000, pag. 7.

22T En el mismo sentido se manifiestan, entre otros muchos, PONT | CASTEJON, Isabel y
ZETTER, J., en la obra comin “Avaluacié d’Impacte Ambiental del Planejament Urbanistic i
Territorial: Actes de les Primeres Jornades d’Avaluacid d’Impacte Ambiental del Planejament
Urbanistic i Territorial, Universitat de Girona, Girona 2002; UTRERA CARO, S.F. La evaluacion de
impacto ambiental y el Plan Hidrolégico Nacional como instrumentos para la proteccion del medio
ambiente y del desarrollo sostenible, en la obra colectiva Desarrollo sostenible y proteccién del medio
ambiente, Director PINAR MANAS, J.L., Editorial Civitas, Madrid, 2002, pag. 157 a 204; NORMAN
LEE, Evaluacion ambiental estratégica de politicas, planes y programas, en Avances en evaluacion de
impacto ambiental y ecoauditoria, Edicion de PEINADO LORCA, M. y SOBRINI SAGASETA de
ILURDOZ, Editorial Trotta, Madrid, 1997, pag. 283 a 292.



En definitiva, como sostiene MONTORO CHINER??®, |a finalidad debe ser
la compatibilidad del progreso y calidad de vida mediante la utilizacion racional
de los recursos. Con la aplicacion de los principios de proporcionalidad y
compensacion se evita que sea siempre lo mas trascendente el medio
ambiente, pero también se evita que los recursos naturales sean sacrificados

en aras del progreso.

V.2.- Antecedentes.

La evaluacion de impacto ambiental es una técnica de proteccion
ambiental de caracter preventivo cuyo precedente legal, coincide la practica
totalidad de la doctrina®®® en residenciarla en el ordenamiento juridico
estadounidense. Fue en el afio 1.969, si bien no entrd en vigor hasta 1.970,

20 En esta

cuando se aprobd la National Environmental Policy Act (NEPA)
norma aparecié un instrumento nuevo el cual exigia, con caracter previo a la
toma de la decision publica, ademas de evaluar y ponderar los elementos
clasicos de viabilidad, econémicos, etc., la necesidad de atender también a los
valores ambientales. Concretamente se exige la toma en consideracion y
andlisis de los cambios que previsiblemente comportara la actuacion sobre la
cual verse la decisién publica a adoptar, la proposicion de alternativas, la

participacion publica de los ciudadanos en el proceso, etc.

La voluntad inicial del legislador estadounidense fue la de someter a

esta nueva evaluacion ambiental cualquier decision (fuese acto, plan,

228 MONTORO CHINER, M. J. “Objetivos, naturaleza y limites de la declaracién de impacto
ambiental de las infraestructuras publicas” en Revista Espafiola de Derecho Administrativo nim. 110.
Abril-Junio 2001. Pag. 173 a 271.

229 Entre otros muchos, CLARK. B, ROSA MORENO, J., MARTIN MATEO, R., UTRERA
CARO, S. F., CALVO HERRERO, R., LOZANO CUTANDA, B., NORMAN LEE, MONTORO
CHINER, M2 J., etc.

20 Resefla MARTIN MATEO, R., como intervino decisivamente en la configuracion y
redaccion de la NEPA por encargo de la Presidencia de EEUU LYNTON, K. CALDWELL, calificado
como padre del Derecho Ambiental moderno. MARTIN MATEO, R. Tratado de Derecho Ambiental,
Vol. I, Editorial Trivium, Madrid, 1991, pag. 305.



proyecto, programa o politica) que pudiese dar lugar a cualquier efecto
ambiental significativo, decisién, como bien apunta UTRERA CARO,*!
confirmada por los Tribunales en cuanto sefialaron que “acto” debia
interpretarse como omnicomprensivo de politica, plan o programa siendo los

elementos determinantes para su sujecion dos:
- Afectacion al medio ambiente.

- Requerimiento de alguna aprobacion por parte de las

autoridades del Gobierno federal.

Sin embargo como constatan ROSA MORENO#? y PONT | CASTEJON®*,
entre otros, la realidad de la practica cotidiana ha demostrado que el nimero
de politicas, planes o programas que se someten a evaluacion frente a la de
proyectos sigue siendo muy pequefia®*. Lo mismo ocurre, segin apunta
UTRERA CARO, en otros paises deudores del rule of law (Australia y Nueva
Zelanda) donde también tempranamente se adoptd la evaluacion ambiental

estratégica.

La herencia de la experiencia americana llega a Europa en fechas
bastantes tempranas. Los dos primeros paises en recibirla son Alemania y

Francia®®. Posteriormente se generalizardA al resto de Estados,

21 UTRERA CARO, S. F. “La evaluacién de impacto ambiental” Opus cit. pag. 161-162.

%2 ROSA MORENO, J. Las evaluaciones de impacto ambiental y las evaluaciones estratégicas
en la nueva normativa comunitaria, en Noticias de la Unién Europea, nim. 190, noviembre de 2000,

pags. 133y ss.

23 PONT | CASTEJON, I. “El régimen juridico comunitario de la evaluacién de impacto

ambiental. Perspectivas con relacién a la Directiva europea”..., en opus cit., pag 32 y ss.

2% Tenemos un ejemplo de EAE para proyecto de ley, en la Fuel Use Act de 1978 y otro de

programa de administracién en el de control de la maleza en parques nacionales.

2% Alemania y Francia fueron las primeras en introducir la evaluacién de impacto ambiental en
sentido estricto. Sin embargo, con anterioridad, encontramos antecedentes en Gran Bretafia, que con su
Town and Country Planning Act de 1971, ordena la incorporacion de objetivos para la mejora del
entorno en los Planes Directores o Leyes urbanisticas, con especial defensa del paisaje y conservacion
de la naturaleza, como pueden ser la belga, holandesa o alemana. Sobre este particular puede consultarse
LEE, WODD, EIA. A European Perspective, en Built Environment, nim. 2/1978, pag. 106 y 107.



fundamentalmente como consecuencia de la aprobaciébn de la Directiva
85/337/CEE del Consejo de 27 de junio de 1.985, sobre la Evaluacién de las
Repercusiones de Determinados Proyectos Publicos y Privados sobre el
medioambiente, posteriormente modificada por la Directiva 97/11/CE. Sin
embargo el camino, como siempre, fue lento y no exento de mudultiples

obstaculos.

En fechas inmediatamente posteriores (afio 1.972) a la entrada en vigor
de la NEPA (1.970) la Comunidad Europea presencia la Conferencia de
Estocolmo (1.972) en la cual, como es bien sabido, el protagonismo del
principio de prevencion, al que tan vinculado esta la evaluacion ambiental, es

patente.

Es claro que lo alli dicho conmueve a la Comunidad y fruto de ésta, y de
la Conferencia de Paris que se celebra ese mismo afio, nacen los Programas
de Accion Medioambiental que tan buenos resultados e importante papel han

jugado en la politica medioambiental de la Union.

Pues bien, recordemos que en el Primer Programa de Accion (1973-76)
ya no tan sélo se constata la importancia del principio de prevencion sino que
se llega a reivindicar la necesidad de analizar la posible incidencia sobre el

medio ambiente en los estadios mas iniciales de la decisién/planificacion.

En el segundo Programa se sigue ahondando e insistiendo en la
conveniencia y necesidad de las medidas preventivas. Sin embargo lo
determjnante de este Segundo Programa, en cuanto denota un nuevo avance,
un nuevo eslabon en la larga escalera de la consecucion de la EAE, radica en
el expreso emplazamiento al Consejo para la presentacion de una propuesta

de norma sobre la evaluacidn de las repercusiones sobre el medio.

Estos trabajos, como sefiala UTRERA CAROZ®, tienen como punto de
partida los estudios que a mediados de los 70 se encargaron por la Comunidad
a diversos expertos sobre la conveniencia de trasladar a Europa una normativa

equivalente a la NEPA. La coincidencia de los expertos en la respuesta

28 UTRERA CARO, S. F. Idem Opus cit., pag. 162).



afirmativa es unanime advirtiendo ya en ese momento la conveniencia de

hacer extensiva la evaluacién a las politicas, planes y programas.

Sin embargo las dificultades en su adopcion y las muchas procelosas
discusiones que se sucedieron condujeron a la Comunidad a convenir una
tactica de introduccion de la evaluacién ambiental por fases®’. En una primera
fase se impondria a proyectos publicos y privados®® y, en una segunda, se

haria extensiva a los planes, politicas y programas®®.

Consiguientemente no es de extrafiar que en el Tercer Programa de
Accion (1.982-86) se afirme que la EIA deba dirigirse a la planificacion y a la
preparacion de cualquier forma de actividad que pueda causar dafios
significativos a su entorno. Es mas, como apunta PONT | CASTEJON?*%°
“persigue que tal técnica englobe directamente a proyectos publicos y
privados, planes de ordenacion del fterritorio, programas de desarrollo

economico y social, nuevos proaductos, nuevas tecnologias y legislacion’.

Sin embargo, la realidad ha sido bien distinta. EIl mandato del Segundo
Programa al Consejo, en el sentido de avanzar en la técnica de la evaluacién
con la propuesta de una norma, no ve la luz hasta bien entrado, casi
acabando, el Tercer Programa, el cual, segun hemos podido comprobar, iba
mucho méas avanzado de lo que la maquinaria normativa de la Comunidad
podia abarcar y aceptar. Con todo no puede silenciarse que en la primera
propuesta de Directiva®*' el &mbito de aplicaciéon era mucho mas amplio del

que finalmente fue aprobado, consecuencia de la negociacion de introduccion

27 En realidad, fue la fuerte oposicién politica de varios Estados miembros la que condujo,

aplicando tacticas posibilistas, a una introduccién progresiva.
2% De ahi la Directiva 85/337/CEE, de 27 de julio de 1.985.
29 E| resultado ha sido la Directiva 2001/42/CE, de 27 de junio de 2.001.
20 pONT | CASTEJON, | “El régimen juridico comunitario....” Opus Cit.

21 DOCE C 169, de 9 de julio de 1.980.



por fases. Y es que el Parlamento resulto ser realmente proclive a la inclusion

242

expresa de los planes=, tesis que, como es bien sabido, tampoco prosperé.

Es mas, la discusion para finalmente alcanzar la EAE de planes y
programas se ha hecho realmente dificil, compleja y larga. Ha habido que
esperar hasta el 2.001 para que finalmente la D. 2001/42/CE viese la luz, y
asi y todo, segun analizaremos en epigrafes posteriores, el ambito inicialmente
previsto también se ha visto reducido —tal y como ya habia ocurrido
anteriormente con el ambito de la Directiva relativa a la EIA- a planes y
programas®*, en su consecuencia con exclusién de las politicas y buena parte

de los actos legislativos®**.

Paralelamente los sucesivos Programas de Actuacién han proseguido
siempre en la misma linea, insistiendo en la necesidad de su adopcion.

Recordemos, en este sentido, como el Quinto Programa declara:

“La evaluacion ambiental estratégica constituye la garantia de que
los responsables politicos, las partes interesadas y la poblacion
van a recibir informacion pertinente y oportuna y seran
consultadas durante el proceso decisorio, y aumenta la calidad de

la toma de decisiones a todos los niveles’*”,

V.3.- Concepto de Evaluacion Amabiental Estratégica y notas

caracteristicas.

242 DOCE C 66, de 15 de marzo de 1.982.

3 ROSA MORENO, J. considera “es indispensable extender las evaluaciones ambientales a
los planes, programas e incluso a las politicas y leyes susceptibles de producir efectos

ambientales”(Régimen Juridico de la Evaluacidn.... Opus cit.).

24 Algunos autores, como NORMAN LEE y UTRERA CARO, S. F., entre otros, sefialan la
dificultad en diferenciar entre politicas, planes y programas; pero sobre ello, reflexionaremos al abordar
el ambito de la Directiva 2001/42/CE.

#° Interesa destacar la trascendencia que desde siempre se le ha dado a la consulta y

participacion publicas (informacion) en el proceso EAE.



Con caracter previo al analisis y reflexiones acerca de la D. 2001/42/CE
sobre EAE se hace necesario abordar la definicién, el concepto de esta nueva
técnica de prevencion, resultado de la accion de integracién de la proteccién
medioambiental en las politicas y decisiones urbanisticas y de ordenacién
territorial de la Unién y de sus Estados Miembros, con el fin de, seguidamente,
reflexionar sobre las verdaderas y las aparentes diferencias entre una y otra

técnica (EAE y EIA).

V.3.1.- El concepto de EAE.

Muchos son los autores que han sucumbido al intento de conceptuar o

definir la EAE, la mayoria con el fin de diferenciarla de la EIA.

UTRERA CARO?*® hace un esfuerzo de recopilacién y sintesis de las
distintas definiciones de EAE mas habituales, partiendo del propio concepto
gue de ella da la D. 2001/42/CE, en su art. 2.b) y, en su consecuencia define
la EAE como “/a preparacion de un informe sobre el medio ambiente, la
celebracion de consultas y la consideracion del informe sobre el medio
ambiente y de los resultados de las consultas en la toma de decisiones sobre
los planes y programas y el suministro de informacion sobre la decision de

conformidad con los articulos 4 a 9 de la Directiva.”.

Sin embargo, en mi opinién, no puede considerarse strictu sensu que el
art. 2 de la D. 2001/42/CE contenga una definicibn de EAE sino simplemente

una sintesis procedimental de la evaluacion.

Por el contrario si lo es la que a continuacion cita UTRERA CARO
contenida en el Manual sobre Evaluacion Ambiental de Planes de Desarrollo
Regional y Programas de los Fondos Estructurales de la Union Europea. Segun
el citado Manual la evaluacion del impacto ambiental estratégico es “aque/
proceso sistemadatico de evaluacion de las consecuencias sobre el medio
ambiente de las actividades de una politica, plan o programa propuestos que

tiene por objeto consequir que éstas queden plenamente incorporadas y sean

8 UTRERA CANO, S.F. Idem opus cit., pag. 158 y ss..



tenidas en cuenta en la fase mas temprana del proceso decisorio en las

mismas condiciones que las consideraciones de indole econdmico o social’?*’.

A continuacion UTRERA CARO cita a PENA FREIRE y SERRANO
MORENO?® los cuales definen la EAE como “e/ procedimiento administrativo
que acompalnia al de planificacion, realizada mediante politicas publicas, planes
generales o sectoriales y programas publicos y en virtud del cual se valoran los
eventuales efectos de su ejecucion sobre el ambiente y la calidad de /la vida y
se introducen como criterios de la decision de las variables naturales de los

ecosistemas relevantes para el equilibrio ecologico y la calidad de vida’.**

Seguidamente, siempre siguiendo a UTRERA CARO, ROSA MORENO?°
cita a CLARK, B.D.*! el cual nos ofrece una visién técnica del concepto y lo
define como “e/ proceso formalizado, sistematico y global para evaluar el
impacto ambiental de una politica, plan o programa y sus alternativas, incluida

la preparacion de un informe sobre los resultados de esa evaluacion y el uso

7 |La Comision Europea obtiene la fuente, segin resefia UTRERA CARO, de SADLER and
VERHEEM (1.996), Strategic Environmental Assessment Status, Challenges and future directions.
Ministry of Housing, Spatial, Planning and Environment, The EIA Commission, The Netherlands. VVéase
Manual sobre evaluacion ambiental de planes de desarrollo regional y programas de los fondos
estructurales de la Unién Europea, Informe definitivo de agosto de 1.998, editado por la Direccion
General del Medio Ambiente, Seguridad Nacional y Proteccion Civil de la Comision Europea y

publicado en 1.999 por las Comunidades Europeas.

8 SERRANO MORENO, J.L. y PENA FREIRE, A.M., Ecologia y Derecho. 2. La Evaluacién
Ambiental, Editorial Comares, Granada, 1.994, pag. 71.

29 Apunta UTRERA CARO que “para los autores, por proceso de planificacion debe
entenderse precisamente la secuencia de actividades que conducen de la politica al plan, del plan al

programa y de éste al proyecto”(Idem opus cit.).

%0 ROSA MORENO, J. Las evaluaciones de impacto ambiental y las evaluaciones estratégicas
en la nueva normativa comunitaria, en Noticias de la Unién Europea, nam. 190, noviembre de 2.000,
pag. 133 a 148.

#1 CLARK, B.D. Alcance y Objetivos de la Evaluacion Ambiental Estratégica, en Estudios
Plblicos, ndm. 65, 1.997, pag. 187. Trabajo presentado en el Seminario “Aspectos Conceptuales y
Metodoldgicos para la Evaluacion Ambiental Estratégica (EAE)”, organizado por el Centro de
Estudios Publicos, junio de 1996.



de los resultados en el proceso de toma de decisiones de autoridades

politicamente responsables’?.

Otros autores como CALVO HERRERO?*® se remiten a la definicién de
GLASSON el cual considera que la EAE es “un proceso extenso, sistematico y
formalizado de evaluacion de impacto de los Planes y Programas (P.P.) y sus
alternativas, que incluye la preparacion de un informe con los hallazgos de la
evaluacion para ser utilizado en los procesos de toma de decisiones de

asuntos publicos’.

Finalmente, citaremos la definicion de EAE propuesta por los dos
autores citados por MARTIN MATEO®*, LEE y COENEN JORISSEN. El primero
considera que “puede ser definida en su formulacion moderna como un
proceso por el cual una accion que debe ser aprobada por una autoridad
publica y que puede dar lugar a efectos colaterales significativos para el
medio, se somete a una evaluacion sistematica cuyos resultados son tenidos
en cuenta por la autoridad competente para conceder o no su aprobacion’=>>,
COENEN JORISSEN, por su parte considera que “En general, el estudio de
impacto ambiental se puede considerar sobre todo como un procedimiento
previo para la toma de decisiones. Sirve para registrar y valorar de manera
Sistematica y global todos los efectos potenciales de un proyecto con objeto

de evitar desventajas para el medio ambiente=°.

La definicion de EAE que se propone, vistas algunas de las mas

comunmente citadas por la doctrina, es la siguiente:

%2 | a definicion que ROSA MORENO, J. atribuye a CLARK es en realidad de THERIVEL
(Strategic Environmental Assessment. Londres: EARTHSCAN. 1.994).

%3 CALVO HERRERO, R. Evaluacién Estratégica Ambiental de Planes y Programas, en

Revista Mensual de Gestion Ambiental, diciembre de 2.000, pag. 8.
#* MARTIN MATEO, R. Tratado de Derecho Ambiental..... Opus cit. péag. 301-302.
23 |_EE. “Environmental impact assessment: a review”, loc. cit. pag. 5.

26 «E| estudio de impacto ambiental en los Estados Miembros de la Comunidad Europea”, pag.
11, en “Jornadas de Sevilla”, 1.998.



“La evaluacion ambiental estratégica es un procedimiento
administrativo establecido en o para la aprobacion de los planes,
programas, politicas o actos legislativos con incidencia sobre e/
medio ambiente, con el fin de analizar ambientalmente el ambito
0 sector objeto de ordenacion asi como las propuestas y sus
eventuales efectos, siendo el acto administrativo que ponga fin al
mismo de tramite o definitivo, de naturaleza discrecional, de
imperativa observancia, de obligada informacion y consulta

publicas e insercion en el acto de aprobacion”.

La definicion propuesta intenta interiorizar un elemento, a mi entender
fundamental de la EAE, que no siempre queda patente en los conceptos y
practicas que de tal procedimiento conocemos. Y es que siendo la virtualidad,
la razén de ser de la evaluacion ambiental estratégica, la de adelantar la
evaluacion ambiental a la fase mas embrionaria del proceso, que con el tiempo
amparara la actividad humana sobre el medio, no puede limitarse a evaluar la
decisién, el programa o el plan, sino que real y efectivamente debe tener un
peso importante en la eleccion misma del modelo de plan, programa, politica o
acto legislativo. Tal pretension solo es posible si la evaluacién la iniciamos en
la fase realmente embrionaria, es decir, en la fase propiamente anterior a la
elaboracién del plan, programa, politica o acto legislativo, asi pues en la fase
de anteproyecto. SoOlo asi se alcanzara el fin primordial, el objetivo
fundamental de la EAE, esto es, la eleccion, elaboracion y formulacion del
proyecto mas adecuado, desde el punto de vista ambiental, para su posterior
aprobacion. Dicho en otras palabras, la EAE que propugnamos no es aquélla,
eminentemente formalista, cuyo objeto empieza y finaliza en la emision de un
informe ambiental sobre un determinado plan, programa o proyecto de ley —
practica, absolutamente generalizada en las evaluaciones de impacto
ambiental de proyectos- sino una EAE dinamica, extendida en el tiempo, que
acompanfa e informa todas y cada una de las fases de proposicion, elaboracion
y adopcién de la decision publica o privada mas acorde con los principios de

proteccion del medio ambiente y desarrollo sostenible.



Por tanto, no deberia concebirse, en mi opinion, la EAE como un
procedimiento de control ambiental de un proyecto de plan o programa, sino
como el proceso de elaboracién mismo del plan®’. Deberiamos huir, en su
consecuencia, de la concepcidén de la evaluacion como documento dictado a
posteriori, mas de naturaleza reparadora que preventiva y, por supuesto ajena
a la génesis misma de la propuesta. Esta ha sido, en esencia, el papel que ha
protagonizado la Evaluacion de Impacto Ambiental. En realidad, un grave
defecto de conceptuacion inicial, unido a una extendida mala practica en su
aplicacion, han sido en buena medida los responsables de la desconfianza

generalizada del ciudadano sobre tal practica.

La EAE cuenta intrinsecamente con las cualidades necesarias para
superar las deficiencias tantas veces denunciadas en relacion a la técnica de
evaluacion de impacto ambiental, sin embargo, para ello es estrictamente
necesario, tal y como sera aqui defendido, huir de extrapolaciones y analogias
genéricas y, por supuesto, tomar buena nota de los errores y defectos del

pasado.

Un ejemplo permitirA expresar de forma mas clara el concepto

propuesto.

La experiencia nos ha demostrado hasta la fecha que la evaluacion de

impacto ambiental se lleva a cabo sobre un proyecto elaborado y cerrado.

El procedimiento de impacto ambiental por tanto, como norma, no sirve
para un establecimiento alternativo, o un trazado alternativo, o un proceso
alternativo sino que, sobre un proyecto dado controlamos su incidencia

ambiental de tal forma que, en el mejor de los casos -salvo supuestos

%7 En esta misma linea ALLENDE LANDA, J. “La Evaluacién ambiental y la ordenacion del
territorio” en Avances en la evaluacién de impacto ambiental y ecoauditoria, Edicion de PEINADO
LORCA, Ed. Trotta, Serie Medio Ambiente, Madrid 1.997, pdg. 155), defiende que “La nueva
concepcion del desarrollo sostenible y la urgencia de su implementacién en la escala local-regional
representan una excelente oportunidad para incorporar con gran peso especifico la cuestion ambiental
y ecoldgica en la planificacién territorial de manera integrada, en intima simbiosis, y no como un

proceso paralelo, externo, sectorial como se ha venido contemplando hasta ahora™.



excepcionales- se introducen algunas condiciones y medidas que mejoran
ambientalmente ese proyecto, que no otro. Incluso en ocasiones la evaluacion
de impacto ambiental ha servido para maquillar actuaciones o proyectos
profundamente contrarios al medio ambiente, llegando incluso a justificar,
desde el punto de vista medioambiental, proyectos absolutamente
inadmisibles. Y es que, tal y como apuntdbamos anteriormente, el proyecto
encuentra su amparo y legitimacion en un documento previo, generalmente
adoptado al margen de las sensibilidades ambientales y como norma de
superior rango jerarquico que el del propio proyecto sometido a evaluacion de

impacto ambiental.

De ahi que antes utilizasemos el adjetivo de reparador, frente al de
prevencion, para calificar la evaluacién de impacto ambiental y afirmar, en
definitiva, que un grave defecto de concepto -su incapacidad para denegar la
actividad en cuanto tal con abstraccion del proyecto en particular- unida a
importantes dosis de “mala praxis” por parte de todos (administracion y
particulares) nos han conducido a una declaraciéon, la de impacto ambiental,

gue solo aspira a un papel restaurador y minimizador de impactos.

La evaluacién ambiental estratégica que se propone, por el contrario,
pretende ir realmente al nucleo embrionario de la inicial decision y correr con
ella paralela, en simbiosis, a lo largo de todo el proceso. Es la que
VITTADINI?® denomina “integrazione completa’ o, lo que es lo mismo,
entender la evaluacion estratégica como un proceso que se inicia con el
comienzo del proceso de planificacion y le sigue, con instrumentos apropiados,

a lo largo de todas sus fases, comprendida la de ejecucion.

Por ejemplo, la decision politica es la de aprobar un plan de ordenacién
y crecimiento turistico. Caeremos en los mismos defectos que pregonamos de
la evaluacién de impacto ambiental si primero elaboramos urbanisticamente el

plan y después lo sometemos a evaluacion.

8 V/ITTADINI, M. R. L’Accordo delle Regioni Enplan intorno al procedimento di valutazione
ambientale dei piani e programmi, Il. Seminario Internacional. Planeamiento integrado y sostenible,

Barcelona, 21 de mayo de 2.004. (www.gencat.net).


http://www.gencat.net

Mi concepto de evaluacion actuaria de forma bien distinta, pues seria

incluso previa al proyecto de plan.

En efecto, adoptada la decision politica de elaborar, tramitar y aprobar
el plan de ordenacién y crecimiento turistico, se evaluaria la realidad territorial
desde el punto de vista ambiental y s6lo después se ensamblarian los criterios

econdmicos y urbanisticos tendentes a la elaboracion de un plan sostenible.

Obsérvese pues que se propone una evaluacion ambiental de la
realidad fisica, econémica y social sobre la cual se pretende actuar para, a
partir de ella, elaborar un proyecto de plan acorde con su resultado. Sélo asi,
a mi entender, se asegura que los resultados de la evaluacion se utilicen en el
proceso de toma de decision (requisito incluido en la definicion de CLARK) y se
dé verdadero cumplimiento al principio de prevencion. En otras palabras se
trata de elevar el elemento ambiental, como minimo, al mismo nivel que el
economico, territorial y social y con ello, lo veremos en capitulos sucesivos, se
nos planteara la oportunidad de replantearnos nuestros modelos de

programacion y planificacion.

En efecto, segun iremos avanzando en el analisis de esta nueva técnica,
la EAE debe ser entendida como un elemento intrinseco a la toma de
decisiones que aumenta su valor afadido, su credibilidad y, por supuesto su

calidad.

Precisamente por ello, la EAE quizds no debiéramos plantedrnosla como
un nuevo procedimiento administrativo, sino como una nueva forma de

concepcién y desarrollo de los planes y programas.

ALLENDE LANDA®® sintetiza los objetivos que se alcanzaran de
incorporarse la cuestion ambiental en los procesos de ordenacion del territorio,

destacando, entre otros:

29 ALLENDE LANDA, J. La Evaluacion Ambiental y la Ordenacion del Territorio, en
Avances en la Evaluacién de Impacto Ambiental y Ecoauditoria, edicion de PEINADO LORCA, M.,
Editorial Trotta, Serie Medio Ambiente, Madrid, 1997.



- Controlar la extension de las conurbaciones urbano-
metropolitanas sobre terrenos agricolas de gran fertilidad o

espacios rurales valiosos.

- Facilitar la integracion espacial de las funciones residenciales,
de trabajo, recreo, comercio, etc. Revertiendo el creciente
trafico pendular y las molestias de la multiplicacion de viajes
que el modelo de desintegracion espacial de usos del suelo

generaba.

- Controlar y reducir la transferencia de residuos al suelo, agua y

aire.

- Controlar y racionalizar el impacto ambiental del turismo de
masas y de las actividades de ocio causantes de importantes

dafos sobre ecosistemas altamente fragiles y sensibles.

- Reconducir la agricultura monofuncional, centrada en el
crecimiento de la productividad, de gran amenaza para la
fertilidad del suelo y la diversidad ecolégica y estética del

espacio rural.

- Frenar la desaparicion, a veces irreversible y acelerada, de los

biotopos naturales y seminaturales que enriquecen el suelo.

- Recuperar y rehabilitar el medio ambiente de las ciudades,

regenerando su deteriorada calidad ambiental.

- Conocer la capacidad de carga o acogida del territorio, sus
limitaciones y vulnerabilidad para diversos usos, asi como sus

aptitudes sostenibles.

- Conocer, delimitar y evaluar los recursos naturales vy

ecosistemas singulares a proteger y conservar.

Sentada esta cuestibn de concepto, sobre la cual volveremos
posteriormente al analizar el procedimiento, fases, contenido del informe, etc.,

pasemos a reseflar las notas caracteristicas de la EAE con el fin de,



seguidamente, reflexionar sobre sus diferencias con la EIA y, en su caso, la

conveniencia o0 no de su doble existencia.

V.3.2.- Notas caracteristicas de la Evaluaciobn Amabiental

Estratégica.

De las distintas definiciones resefiadas en el anterior apartado cabe

extraer las siguientes notas caracteristicas de la denominada EAE.
19.- Se trata de un procedimiento administrativo.

La evaluacion estratégica constituye sin duda un procedimiento

administrativo que debe constar de distintas fases.

Segun las legislaciones, al igual como ocurria con la EIA, el
procedimiento de evaluacibn podra concebirse como procedimiento
independiente que finalizara con un acto definitivo o bien, se podra concebir
como un procedimiento inserto en el principal o sustantivo de adopcion o
aprobacion del plan o programa. En este caso, nos hallariamos ante un acto
de trdmite, siendo plenamente aplicables al caso las distintas teorias
doctrinales y opiniones que ya fueron en su momento vertidas por la practica
totalidad de la doctrina en relacién al acto administrativo que pone fin al
procedimiento de evaluacion de impacto ambiental en nuestro ordenamiento
juridico en aplicacién de la Ley?®°.

261

En cuanto a las fases del procedimiento"", igualmente deberemos estar

a lo que la legislacion en cada caso disponga. No obstante, en atencion a la

%0 pyede consultarse, entre muchos otros, MARTIN MATEO, R. Tratado de Derecho
Ambiental.... Opus cit. pag. 331); PEREZ GUERRERO, F.L. “Sobre la calificacion juridica de la
declaracién de impacto ambiental”, en obra colectiva, El Derecho Administrativo en el umbral del siglo
XXI. Homenaje al Profesor Dr. D. Ramén Martin Mateo, Tomo Ill, Coord. SOSA WAGNER, F.,
Editorial Tirant lo Blanch, Valencia, 2.000, pags. 3981 a 3997; JORDANO FRAGA, J. La Evaluacién
de Impacto Ambiental: Naturaleza, Impugnabilidad y Perspectivas, en Revista de Derecho Urbanistico,

nim. 143, mayo-junio, 1.995, pags. 127 y ss.

%! CLARK, B.D. “Alcance y objetivos de la Evaluacion .... “ Opus cit., propone las siguientes

etapas en un proceso tipico de EAE: 1. Screening; 2. Focalizacion o Scoping; 3. Informacion basica; 4.



definicion propuesta, seria aconsejable el seguimiento de los siguientes

tramites:
A.- Fase de Determinacion de la Evaluacion.

Ha podido comprobarse, al leer las distintas definiciones de EAE, que
practicamente todas ellas se referian a programas, planes, actos legislativos o

politicas, con incidencia sobre el medio.

De ahi podemos deducir, como también ya ocurrié con la EIA, que la
primera decisibn a adoptar serd la de someter o no el programa, plan o

politica de que se trate a la evaluacion.

Historicamente, los distintos ordenamientos juridicos han resuelto la

cuestion acudiendo, en sintesis, a dos procesos distintos:

a) Sistema de listado: todo plan, programa o politica insertada
en la lista de sujecion creada al efecto, debe someterse
imperativamente a evaluacion. Este sistema admite la version

cuantica.

b) Sistema screening o consideracion individual: en estos casos
el plan o programa o decision debera someterse a una
evaluacion previa para determinar su incidencia sobre el
medio y grado con el fin de ordenar su sujecion o no a
evaluacion ambiental estratégica. Generalmente, este sistema
suele ir acompafado de unas tablas de criterios o umbrales de
sujecion.

Personalmente considero que el sistema mas adecuado pasa por la

conjuncion de los dos anteriores.

Es sabido, ab initio, que determinadas politicas, planes o programas
tendran incidencia sobre el medio. En tales supuestos es suficiente con la

técnica del listado.

Prediccion de Impactos ambientales; 5. Evaluacion de Impactos Ambientales; 6. Informe; 7. Revision;

8. Seguimiento.



Por el contrario, aquellos otros supuestos en que la incidencia depende
de una determinada cantidad o presion, o bien en aquellos otros supuestos en
que, en principio, no parezca que puedan tener una incidencia relevante pero

pudiesen llegar a tenerla, deberian someterse a screening.

Este proceso de screening debe, no obstante, cumplir, a mi modo de
ver, con unos requisitos minimos acordes con el concepto propuesto y
defendido de E.A.E.

En primer lugar, debera llevarse a cabo por el 6rgano administrativo
especifico y expresamente autorizado a tal efecto. Tal érgano, a mi modo de
ver, debe ser un dérgano técnico compuesto por expertos en la materia, es

decir, expertos ambientales, territoriales, econdmicos y sociales.

Estimo importante reflexionar acerca de la composicién de dicho érgano
puesto que la E.A.E. es una técnica que afectara tanto a proyectos®®? publicos
como privados y, especialmente a los primeros. En su consecuencia, un
minimo de independencia, credibilidad y confianza en sus decisiones, deberia
alejarnos de encomendar tales funciones -trascedentales en el procedimiento
de EAE- a Organos jerarquizados y de composicion exclusivamente

funcionarial.

A mi modo de ver, todo el proceso ganaria en credibilidad,
transparencia, independencia y eficacia si constituyésemos un 6érgano
especifico cuyos actos causarian estado, formado la mitad por funcionarios y
la otra mitad por especialistas de reconocido prestigio ajenos a la
administracion (esencialmente catedraticos y profesionales independientes),
presididos por el Director General de Medio Ambiente de la Administracion
estatal y/o autondémica el cual tendria voz, pero no voto y asistidos por un
secretario, sin voz y sin voto, con funciones meramente de fedatario publico y
auxilio en la redaccion de actas, etc. Personalmente considero que tal 6rgano

debiera depender de la Administracion ambiental (esto es del Ministerio de

%2 Aqui se utiliza el término proyecto en el sentido de proyecto de norma, politica, plan o

programa.



Medio Ambiente o, en su caso, de las Consejerias autonémicas de medio
ambiente) y no de la Administracion autora del Plan o Programa ( esta
separacion respecto de la administracién autora del plan o programa se me
revela especialmente trascendente en el supuesto de los planes territoriales y

urbanisticos).

La designacion de unos y otros deberia ser por un tiempo limitado (a lo

sumo tres afos), sin posibilidad de renovacién sucesiva, aunque si al tema.

En cuanto a remuneraciones, los miembros de la Comision deberian
cobrar dietas y un plus en caso de ponencia. Medidas, en definitiva, para
conseguir la maxima independencia y distancia del poder y de los grupos de

presion.

En cuanto a los acuerdos del 6rgano ya hemos dicho que causarian

estado y siendo de tramite, sin embargo, deberia ser recurrible.

La normativa reguladora de la E.A.E. debiera contemplar Ila
documentacion que deba someterse a consulta del 6érgano, con el fin de que
éste conociese las orientaciones y lineas maestras de sus objetivos, ambito y
contenido con el fin de poder pronunciarse. A mi modo de ver seria suficiente

con una memoria que contuviese, como minimo, los siguientes extremos:
- Materia.
- Ambito
- Fines
- Objetivos
- Medios.

No es necesario, ni tan siquiera conveniente, avanzar mas en esta fase
y, por supuesto, debe evitarse la presentacion de un documento
excesivamente elaborado (fase de anteproyecto o proyecto) ya que ello
dificultard y pondra en peligro la verdadera, real y efectiva integracion
completa del elemento ambiental en la fase de elaboracion y adopcion del

Plan, Programa, Politica o Ley.



Presentada la documentacion el 6érgano deberéa verificar si concurren o
no los supuestos de exclusion y elaborara una propuesta que debiera ser
consultada, en caso afirmativo (es decir, en el supuesto de que se estime que
el plan o programa no queda sujeto a evaluacién), al publico (tramite de
informacion publica) y a los dérganos administrativos competentes en la

materia del Plan, Ley, Politica o Programa a redactar.

Evaluados e informadas las consultas, se adoptard el acuerdo que
pondria fin a esta fase, el cual deberia ser motivado, publicado y notificado al

interesado y a los 6rganos administrativos consultados.

En el supuesto de que el 6rgano competente estimase que no
concurren los supuestos de exclusion y que, por tanto, el Plan, Programa, Ley
o Politica debe someterse a evaluacion, cabria adoptar directamente tal

acuerdo sin necesidad de consultas.

Finalmente, esta fase, para los supuestos de sujecién, podria incluir el
proceso de scoping, o0, lo que es lo mismo, la determinacion del ambito,
extension y elementos que deben ser objeto de evaluacion, en los términos

gue se detallan en el siguiente apartado.
B.- Consulta previa.
Esta puede ser, 0 no, de caracter potestativo.

Su finalidad es la de que el érgano ambiental, a peticién del interesado,
exprese los extremos sobre los cuales debe versar el estudio de evaluacién o,
lo que es lo mismo, definir los objetivos de la accidn estratégica y elementos o

recursos ambientales mas importantes, con identificacion del ambito territorial.

La consulta previa, prevista también en la legislacion de impacto
ambiental, no ha alcanzado, sin embargo, el objetivo inicialmente previsto. Y
es que, en buena medida, su falta de regulacion, especialmente en cuanto a
la documentacién a aportar, en la practica ha derivado en la presentacion del
proyecto, perfectamente elaborado, con lo que la virtualidad de trabajar sobre
anteproyectos, los cuales ciertamente admiten real y efectivamente la

introduccién de todo tipo de variables, no ha sido posible.



En la llamada evaluacion ambiental estratégica, entiendo que la
consulta previa deberia imponerse con caracter imperativo pudiendo cumplir

las dos siguientes finalidades:

- Para el supuesto de los planes o programas sujetos, resefiar el
ambito material y territorial del estudio de evaluacion, incluso
acompafandose el resultado de las consultas a otros Grganos
competentes por razon de las materias (Es lo que Clark, B.D.

identifica como fase de scoping).

- Para el supuesto de los planes o programas de dudosa sujecion
a evaluacion ambiental, la consulta haria las veces de screening
Yy, en su caso resefaria igualmente el ambito y alcance de la

evaluacién (scoping)?®.

El analisis preliminar, consulta previa o scoping a realizar por el mismo
organo técnico resefiado en el anterior apartado, debe tener por objeto
primordial, el sefialamiento de los elementos esenciales de la evaluacion y, en
su consecuencia, ordenar el andlisis, como minimo, de los siguientes

extremos:

1.- Identificacion de todos los sujetos intervinientes (estado, provincia,
comunidad autbnoma y entes locales, otros entes territoriales competentes y

autoridades ambientales).

2.- ldentificacion de las caracteristicas ambientales del medio sobre el
cual se va a actuar (aspectos prioritarios, informacién disponible, interrelacion
de problemas con espacios sensibles, y el resto de ambitos: sociales,

economicos, territoriales...).

3.- Relacién con los otros planes o programas (tanto horizontales como

verticales): andlisis de influencias, su relevancia y efectos ambientales,

%3 | a utilidad de esta fase de scoping y la conveniencia de su introduccion es puesta de
manifiesto por MONTORO CHINER, M.J., quien precisamente la reclama y echa en falta en el R.D.L.
9/2000 sobre E.I.LA. MONTORO CHINER, M.J. “Objetivos, naturaleza y limites de la declaracion de
impacto ambiental de las infraestructuras publicas” en Revista Espafiola de Derecho Administrativo.
NUm. 110. Abril-Junio 2001. Pag. 173 a 201.



coherencia de objetivos entre unos y otros y con los objetivos de

sostenibilidad.

4.- Identificacién de los efectos del plan o programa (a escala temporal
y espacial): analisis de los efectos acumulativos, secundarios, sinérgicos, a
corto, medio y largo plazo, permanentes o temporales y positivos 0 negativos
sobre la biodiversidad, la poblacion, la fauna, la flora, el suelo, el agua, el aire,

el patrimonio y la salud humana.

5.- ldentificacion de los objetivos medioambientales fijados en los
ambitos internacionales, comunitario, estatal, autonémico y local y grado de

cumplimiento/respeto/observancia por el plan o programa.

6.- Informe de sostenibilidad: interrelacién entre la economia, el medio
ambiente, el trabajo, el territorio, la calidad de vida y los objetivos del plan o

programa con analisis de alternativas reales.
7.- Medidas de prevencion y compensacion.

8.- Medidas de supervision.

C.- Elaboracion del estudio de evaluacion estratégica.

El estudio debe partir del andlisis detallado y conjunto de la realidad
fisica, territorial, econdmica y social, con sefialamiento de las limitaciones
derivadas de la necesaria proteccion medioambiental y expresa referencia a la

sostenibilidad (desarrollo versus espacio ambiental).

D.- Elaboracion del proyecto de Plan o Programa atendiendo al

resultado del estudio de evaluacién estratégica.

Obsérvese, en buena hermenéutica con la definicion dada
anteriormente y con la especial mencion a la que denominamos “EAE
dinamica’, que la elaboracion del proyecto de plan, programa, proyecto de ley
0 proposicion politica se produce con posterioridad y a la vista del resultado de
la primera de las evaluaciones ambientales. Con ello se ponen los

instrumentos y medios necesarios para efectivamente integrar los aspectos



medioambientales en la decisibn administrativa, politica o legislativa
posibilitandose, en mucha mayor medida, alcanzar el objetivo final del

desarrollo sostenible.

E.- Sometimiento del Plan, Programa y Estudio de evaluacién ambiental
estratégica a informe de la autoridad ambiental y deméas Organos

competentes.

Siempre acordes con el caracter dinamico de nuestra proposicién de
EAE, una vez elaborado el proyecto de plan, programa, ley o politica, ésta se
somete a evaluacion ambiental. Obsérvese la diferencia con el tramite
anterior. En la fase inicial se trata de evaluar ambientalmente la realidad fisica,
territorial, poniéndola en conexién con el resto de factores. Esta primera
evaluacion delimitara, ab initio, la actuacion de los érganos competentes para
la elaboracion de la propuesta, del que denominados “proyecto’. Una vez
efectuado el proyecto, éste debe ser sometido efectivamente a evaluacion con
el fin de analizar la incidencia medioambiental de las concretas medidas
contenidas en el mismo, seflalamiento de medidas correctoras, alternativas,

valoracion de la integracion, etc.

A mi modo de ver, en esta fase es muy importante el analisis
comparativo e interrelacionado del resultado de la primera evaluaciéon con el

plan o programa finalmente elaborado para su aprobacion.

A tal efecto deberan identificarse todas aquéllas propuestas que
resultan poco acordes o incluso contrarias a los intereses ambientales
justificadas en la preeminencia de otros elementos (sociales, econdémicos,
territoriales, etc.). Para ellas, especialmente, se hace necesario el abordar
alternativas reales con el fin de que las autoridades competentes y el publico

se manifiesten al respecto.

F.- Sometimiento a informacion publica del plan o programa, estudio de

evaluacion ambiental e informe de evaluacion ambiental estratégica.

Esta fase es de gran trascendencia en cuanto supone el acercamiento vy,

por tanto, la participacion del ciudadano en la toma de decision. La mas



moderna doctrina ambientalista aborda sin ambages por la necesaria
implicacion de la ciudadania en los asuntos ambientales. Solo asi sera posible

avanzar firmemente hacia un desarrollo sostenible.

Es mas, segan mi criterio, la participacién ciudadana y las consultas
publicas y a otros 6rganos administrativos se erigen en un factor y pilar de

legitimidad del sistema?®.

En efecto, la participacion publica, asi como las consultas a los 6rganos
administrativos distintos de aquél que planifica, otorgan credibilidad a la
técnica de evaluacion a los ojos de la colectividad, siendo ademas
imprescindible, a tal efecto, la transparencia de las decisiones, el otorgamiento
permanente y completo de toda la informacion y la obligacién de tener en

cuenta el resultado de las consultas en la toma de decisiones.

Por otro lado, no podemos olvidar que, precisamente en esta linea, son
destacables los esfuerzos que desde la Comunidad Europea se han hecho y
siguen haciéndose sobre tan trascendental materia, verdadero derecho de la

ciudadania a la participacién en los asuntos publicos®®.

G.- Adopcién del acuerdo de aprobacién del Plan o Programa con

expresa referencia al informe de evaluacion ambiental estratégica.

Es absolutamente necesario, en todo proceso de evaluacibn ambiental
estratégica que se precie de tal, la exigencia de que la adopcion de la decision
final (aprobacion del plan, programa, ley o politica), se haga con expresa
referencia al informe de evaluacién ambiental, tanto en los aspectos positivos,
-entendiendo por tales todos aquellos que han sido tenidos en cuenta,
haciéndose especial mencion a la forma en que han encontrado traduccién o
acomodo en el acuerdo o ley- como aquellos negativos en cuanto han

supuesto separacion del interés ambiental. Es especialmente en este segundo

%% Sobre la materia de informacion y participacion en materia de medio ambiente puede
consultarse el interesante articulo de VILLARIAS LORCA, M.”Informacion y participacion en materia

de medio ambiente en la U.E.” Noticias de la Unidn Europea. 2004-11-234 a 239. Pag. 49y ss.

%6 |_a Convencién de la CEPE sobre el acceso a la informacion, la participacion en la adopcion

de decisiones y el acceso a la justicia en cuestiones ambientales (Convencion de Aarhus).



supuesto —sin que ello suponga el desmerecimiento del anterior- donde la
exigencia, si cabe, es mayor ya que, tratandose, como se trata, de decisiones
discrecionales, es absolutamente necesaria la justificacién del sacrificio total o
parcial del objetivo ambiental en beneficio de cualesquiera otros factores
(territoriales, sociales, economicos, etc.). Solo asi la evaluacion ambiental
estratégica tendra sentido y sélo asi la intervencion de los ciudadanos y la
revision de las decisiones por los tribunales, también en lo que al orden

ambiental se refiere, serd posible.
H.- Fase de control y seguimiento.

No podemos olvidar que, a diferencia de la EIA, en la EAE nos hallamos
en un estadio muy inicial de la decision que traerd, a traves de su ejecucion, la

concreta actuacion que incidira y transformara el medio.

Consiguientemente, en mi opinion, la evaluacion ambiental requiere un
sistema de control y seguimiento con el fin de dar cumplimiento a los

siguientes objetivos:

h.- Verificacion del cumplimiento y virtualidad de las medidas

protectoras.

hh.- Toma de datos para futuras evaluaciones. Creacion de un banco de

datos.

hhh.- Informes, a la vista de los dos anteriores resultados, con el fin de
adoptar, de ser necesarias, medidas modificativas de la decisidn inicial o para

su posible introduccién en futuras evaluaciones.

2°.- Es un proceso de tutela integral.

La evaluacién ambiental estratégica es un proceso que analiza y evalla
la interaccion entre los distintos factores (fisicos, ecoldgicos, econdémicos,
ambientales, sociales, politicos, territoriales e institucionales) en la adopcion

de una determinada decision con el fin de alcanzar la sostenibilidad.



Es por ello que podemos calificarlo de instrumento de tutela integral

ambiental.

3°.- La evaluacion ambiental estratégica esta vinculada a un

proceso de decision.

La evaluacion ambiental, como técnica del principio de prevencion, no
tiene virtualidad independiente puesto que su razén de ser va ligada a la
aprobacion de una politica, de un acto legislativo, de un plan o programa que

tenga o pueda tener incidencia sobre el medio ambiente.

Consiguientemente, no es un principio, ni tan siquiera un acto

administrativo en sentido estricto, sino una técnica de prevencion.

Por otro lado, como tal, su principal razén de ser, y en ello se diferencia
claramente de la EIA, es la de valorar el factor ambiental en la fase mas
temprana, en cumplimiento del criterio, corolario del principio de prevencion,

“cuanto antes mejor”.

Precisamente, a través de la EAE deberian superarse las tres grandes

limitaciones de la EIA:

a) La EIA de determinados proyectos tiene lugar demasiado
tarde, habida cuenta que la decisibn de su instalacidn es
anterior, justamente en un momento en el que la evaluacion

no es, como norma, exigible.

b) La EIA no puede valorar la acumulaciébn de proyectos, su

ambito de actuacién queda reducido a uno especifico.

C) Pérdida de la visién global territorial tan necesaria para el
cumplimiento del principio de sostenibilidad y, en general,

para la proteccion del medio ambiente.

Consiguientemente, la evaluacion ambiental estratégica, bien en

procedimiento independiente, bien en incidente del procedimiento principal o



sustantivo, se lleva a cabo para posibilitar el acuerdo de aprobacion del plan o

programa.

4°.- La EAE es obligatoria o imperativa.

Una vez los ordenamientos internos acojan la evaluacibn ambiental
estratégica, pasara a ser un condicionante imperativo para la aprobacién de la
decisién con incidencia ambiental, con la finalidad, precisamente, de que se

tenga en cuenta el factor ambiental en la decision.

Su omisién, como ocurre en el caso de la EIA, ha de ser castigada con

el vicio méas grave, esto es, nulidad radical.

Cabe preguntarse si puede sostenerse igual tesis para el supuesto de
que la EAE se conciba como procedimiento inserto en el principal, siendo que
la nulidad radical ligada a inobservancia de procedimiento, en nuestro

ordenamiento juridico interno, se vincula a una inobservancia total y absoluta.

La respuesta, en mi opinion, debe ser afirmativa ya que ha sido la
propia jurisprudencia quien ha matizado el rigor del precepto en aquellos
supuestos en que se omite un trdmite esencial. Piénsese, por ejemplo, en
materia de expropiacion forzosa. El elemento formal de la expropiacion,
elevado a la categoria de orden publico procesal, es de tal trascendencia que
la sola omision de uno de los tramites considerados esenciales, se equipara a
la via de hecho, esto es, inobservancia total y absoluta del procedimiento y se

castiga con la sancién mas grave, la nulidad radical o de pleno derecho.

Nada empece, consiguientemente, a aplicar idéntica doctrina, cuando
ademas, como es sabido, contamos con el antecedente de la legislacion de
evaluacion de impacto ambiental la cual llega a contemplar la suspension
automatica, caso de impugnacion jurisdiccional, si se acredita que el proyecto
ha sido autorizado sin DIA. Entiendo absolutamente esencial la adopcién de
idéntica medida para el supuesto especifico de las E.A.E. La inobservancia de

la evaluacion no sélo debe ser castigada con el maximo rigor sino que ademas



debe comportar la suspension del plan, programa, proyecto, ley o decision por

parte de los 6rganos judiciales en el caso de su impugnacion.

5°.- El acto que pone fin a la evaluacion es un acto discrecional.

Al igual que ocurre en el caso de la EIA, el acto que ponga fin al
procedimiento de evaluacion estratégica, sera un acto discrecional. Por ello, al
igual que ocurre con la DIA, es absolutamente necesario, imprescindible e
inexcusable que esté motivado vy, particularmente afadiria, sea

comprensible®®.

6°.- Acto, de tramite o definitivo, de obligada insercién en el

acto de aprobacion.

Identificamos como acto a aquél que pone fin al procedimiento de
evaluacién, y que sera de tramite o definitivo®®’ segiin que el procedimiento
para su adopcién se inserte en el principal de la aprobacién del plan,
programa, acto legislativo o politico, o bien se tramite en procedimiento

independiente?®. Conforme con la conceptuacién de la EAE aqui propuesta, en

%66 ROSA MORENO, J. Régimen juridico de la evaluacion .... opus cit., pags. 270 a 284. En
opinién de ROSA MORENO, reside aqui, en el caracter discrecional de la EAE, uno de sus principales
problemas ya que, ain cuando existen elementos y criterios para reducir ese margen de discrecionalidad
(el elemento formal y los principios generales del Derecho, entre los mas importantes), la complejidad
de la materia y la inevitable incertidumbre cientifica en la solucion de los conflictos ambientales, hacen

imposible otra opcion.

%7 | a jurisprudencia del Tribunal Supremo declaré la naturaleza definitiva del acto que pone
fin a la evaluacién de impacto hasta su sentencia de fecha 30-11-98. A partir de esta Sentencia, el

Tribunal Supremo ha venido consagrandolo, hasta la fecha, como acto de tramite.

%8 En nuestro propio Estado, existen otros ordenamientos, distintos del Estatal (por ej.
Canarias) donde se ha configurado la DIA como acto definitivo, independiente del acto por el cual se
aprueba o autoriza el proyecto (procedimiento sustantivo). Otros ordenamientos de otras Comunidades

Auténomas, por el contrario, siguiendo el modelo de la legislacion estatal, han configurado a la DIA



cuanto a técnica que se inserta en el procedimiento de adopcion y/o
elaboracion del plan, programa o politica desde sus mismos inicios, considero
que el acto que ponga fin a la evaluacion propiamente dicha debe
considerarse como acto de tramite, no susceptible de recurso independiente,
salvo que concurra alguno de los supuestos excepcionales que pueda amparar
su impugnacion. En efecto, siendo que el resultado de la evaluacién debe
insertarse, en el sentido de integrarse, en el plan, programa, etc., para el cual
se ha efectuado, serd en el tramite de impugnacion de este acto sustantivo,
donde debera en su caso recurrirse el contenido de la evaluacion. La anterior
afirmacion no ha de servir, sin embargo para restar trascendencia o
importancia a la evaluacién. Su conceptuacibn como acto de tramite nada
tiene que ver con el reconocimiento de una mayor o menor relevancia juridica,
por comparacion con los actos definitivos, sino que responde a una voluntad
absoluta de integrar la técnica de evaluacion en el nacimiento, elaboracion,
adopcion y ejecucion del plan, programa o politica. Considero que ésta
insercion se produce de forma mas efectiva incluyendo la técnica de
evaluacion en el procedimiento sustantivo que concibiéndose dos
procedimiento distintos: uno para elaborar y aprobar el plano o programa y

otro para evaluarlo estratégicamente®®®.

como acto de trdmite totalmente dependiente del procedimiento principal o sustantivo de aprobacion o

autorizacion del proyecto.

%9 gSobre la cuestién de la naturaleza e impugnabilidad o no del acto que pone fin a la
evaluacion de impacto ambiental, la cual, entiendo puede hacerse extensiva al acto que pone fin a la
evaluacion ambiental estratégica, puede consultarse: BETANCOR RODRIGUEZ “Debate;;Es
impugnable separadamente la Declaracion de Impacto Ambiental? En Gestion Ambiental nim. 2, 1999,
pag. 62-72; JORDANO FRAGA “La evaluacién de impacto ambiental: naturaleza, impugnabilidad y
perspectivas”, en RDUMA Num. 143, 1995, PAG. 129-145; MONTORO CHINER, M.J, “Objetivos,
Naturaleza y limites de la Declaracion de Impacto Ambiental de las Infraestructuras Pdblicas”m en
REDA nim. 110, 2001, pag. 173-201; QUINTANA LOPEZ “La Evaluacion de impacto ambiental en la
jurisprudencia” en RAP nim. 153, 2000, pag. 421-440; MARTIN MATEO Tratado de Derecho
Ambiental Trivium 2Vols. Madrid 1991; RAZQUIN LIZARRAGA, J.A La evaluacion de impacto
ambiental. Aranzadi, Navarra 2001.; ROSA MORENO, J. Régimen Juridico de la Evaluacion de
Impacto Ambiental. Trivium Madrid 1993, AGUDO GONZALEZ, J “Evaluacion de impacto ambiental:
Problemas juridicos” en RDUMA, ndm. 176, 2000, pag. 27-94 y CARBALLEIRA RIVERA, T “El



Otra cuestion es la relativa a su caracter vinculante. En mi opinion
debiera serlo en los supuestos negativos y condicionantes, si es que del mismo
se desprende la posibilidad de alcanzar iguales objetivos mediante otras
propuestas menos invasivas o impactantes. Por el contrario, en caso de que se
constate que no existen alternativas reales o, que éstas no son equiparables a
la evaluada, el acto dejaria de ser vinculante correspondiendo la decision al
organo competente para la adopcion o aprobacion del plan, programa, ley o

decision.

7°.- El 6rgano ambiental.

Si consideramos que la evaluacion ambiental estratégica, tal y como en
lineas precedentes se ha defendido, es un proceso de tutela integral en el que
se analiza la interaccion entre los distintos factores (fisicos, ecoldgicos,
econémicos, ambientales, sociales, politicos, territoriales e institucionales) en
la adopcion de una decision (plan, programa, politica o ley) con el fin de
alcanzar la sostenibilidad, parece conveniente considerar que el Organo
ambiental competente en la intervencion del proceso de evaluacion, no puede
ser unifuncional. La evaluacibn ambiental estratégica debe posibilitar la
interaccion e integracion de multiples factores que, todos juntos, participan en

el necesario equilibrio de la sostenibilidad. Consiguientemente, el 6rgano

procedimiento de evaluacion de impacto ambiental” en obra colectiva Comentario a la Legislacion de
Evaluacion de Impacto Ambiental. Director. QUINTANA LOPEZ, T. Civitas, Madrid 2002. pag.295-
399. En general los autores estan divididos en dos posturas. Aquéllos que consideran que la Declaracion
de impacto ambiental es un informe, vinculante o no, que se integra en el procedimiento sustantivo
como acto de tramite no susceptible de impugnacion autbnoma (MARTIN MATEO, QUINTANA
LOPEZ, CARBALLEIRA, RAZQUIN entre otros) y los que defienden que se trata de un acto
resolutorio que pone fin al procedimiento de evaluacion y puede ser o0 no susceptible de impugnacion
independiente (MONTORO CHINER, ROSA MORENO Y JORDANO FRAGA entre otros). La
jurisprudencia también ha estado dividida. La STS 14-12-98 considera que no estamos en presencia de
un mero acto de tramite ni que no sea susceptible de recurso. En sentido similar STSJCanarias 39-6-99 y
STSJMurcia 29-9-00. En sentido contrario STSJCanarias de 24-12-96; STS 17-11-98; STSJVasco 29-
10-99; STSJExtremadura 18-10-00 o la del TSJCantabria de 2-2-00. Por su parte el TC parece también

inclinarse por ésta Gltima tesis en su sentencia 13/1998, de 22 de enero.



ambiental deberia representar esas distintas sensibilidades, y si bien el
aspecto ambiental debe gozar de preferencia, dado que nos hallamos ante una
técnica tipicamente ambiental, el aspecto territorial -omnicomprensivo de
todos los demas factores- debe tener, igualmente, un importante peso

especifico.

Se rechaza, en su consecuencia, el modelo vigente y generalizado para
las evaluaciones de impacto ambiental, y se propone, acorde con la
conceptuacion de la evaluacion estratégica aqui defendida, la creacion de un
organo colegiado de ordenacion ambiental, territorial, econdémico y social, en

los términos apuntados en el apartado relativo al screening.?”

V.4.- Diferencias entre la Evaluacion Ambiental Estratégica y la

Evaluacion de Impacto Ambiental.

A lo largo de los precedentes epigrafes hemos podido comprobar que la
evaluacion estratégica y la evaluacion de impacto ambiental tienen muchos

puntos en comun.

En realidad, en mi opinibn, constituye una misma técnica de
prevencion, si bien los medios, el procedimiento, los objetivos e incluso los

fines son sensiblemente distintos.

En efecto, el fin Ultimo perseguido en una y otra forma de evaluacion es
el de identificar a priori los impactos, en definitiva, la incidencia que la accion
del hombre puede tener sobre el medio y, muy especificamente, los recursos
naturales, con el fin de proponer soluciones alternativas menos perjudiciales, o

bien, medidas de correccién, pudiendo llegar incluso a negarse la accion ante

2% |nsisto nuevamente en que tal 6rgano deberia integrarse en la administracién ambiental.



su alto impacto de dificil o imposible minimizacién?’*. No en vano la evaluacion
estratégica y de impacto nacen de la mano de una misma norma, la NEPA, y
no en vano se adopta en la Comunidad Europea con la inicial intencién de una

regulacion conjunta.

Sin embargo, sentado lo anterior, la EAE y la EIA siguen, tal y como ya
hemos apuntado, caminos, objetivos, fines, procedimientos y estrategias

distintas.

La razon de esa diferencia, sin duda, viene dada por la naturaleza

juridica y alcance del objetivo de la evaluacion.

Asi, mientras en la EIA se somete a valoracion ambiental un concreto
proyecto o instalacion publica o privada, por tanto un documento carente de
valor normativo, en el caso de la EAE sometemos a evaluacion la decision de
caracter general, es decir la norma o cuasinorma. En el caso de la EIA nos
hallamos a nivel de actos de aplicacion, por el contrario cuando hablamos de
evaluacion estratégica nos elevamos al nivel de la ordenacion general,
susceptible de desarrollo y posterior ejecucibn mediante normas y actos de

aplicacion.

Es evidente que la distinta naturaleza de uno y otro objeto provocaran
diferencias sustanciales en la practica de las dos evaluaciones. Pero no tan
s6lo el objeto de la evaluacion determina las diversidades que posteriormente
analizaremos, también las finalidades de una y otra son distintas, si bien,
ciertamente, esta diferencia viene también mediatizada por razon de la distinta

naturaleza del objeto de la evaluacion.

2 Como sefiala MONTORO CHINER, “La evaluacién de impacto ambiental es una técnica
de proteccién del medio ambiente preventiva que tiene por finalidad introducir la variable ambiental en
la ejecucion de proyectos™, y lo califica de instrumento participativo e integrador. MONTORO
CHINER, M.J. “Objetivos, naturaleza y limites....” Opus cit en REDA nim. 110. Abril-Junio. 2001. P&g.
173 a 201.



En efecto, la finalidad de la EIA?>"? es la de analizar la incidencia e

impactos de un proyecto a ejecutar sobre el medio ambiente.

Largamente ha sido criticada a la EIA la escasa, incluso en ocasiones
nula, capacidad para prohibir la ejecucion de la instalacibn o de su concreta
ubicacion. La razon la hallamos en que el proyecto, por lo general, no es mas
gue ejecucion de una norma previa. Dicho en otras palabras, el proyecto esta
amparado en una norma (generalmente un plan) el cual no ha sido sometido a
evaluacion, con lo que, cuando menos, la actividad genéricamente
considerada y su ubicacion ya estan legalizados antes de elaborarse el
concreto proyecto de ejecucion el cual, ese si, se someterd a evaluacion de

impacto. Sin embargo ya podemos darnos cuenta con qué limitaciones?’>.

212 gobre los objetivos, finalidades y limites de la E.I.A., puede consultarse: MONTORO
CHINER, M.J. “Objetivos, naturaleza....” Opus cit. REDA 110. Abril-Junio 2001. Pag. 173 a 201.
MORILLO-VELARDE PEREZ, J.I. “Declaracion de impacto ambiental y Comunidades Auténomas
(algunas consideraciones a cerca de la S.T.C. 13/1998, de 22 de enero)” en El Derecho Administrativo
en el umbral ..... Opus cit. TOMO IIl. Pag. 3.553 y ss.; VERA JURADO, D. “La evaluacion de impacto
ambiental y las competencias ejecutivas en materia de medio ambiente: un andlisis de la jurisprudencia
del T.C.” en Idem opus cit.. Pag. 3755 y ss.; PEREZ GUERRERO, FCO. L. “Sobre la calificacion
juridica de la declaracién de impacto ambiental” Idem opus cit. Pag. 3981 y ss.; UTRERA CARO, S.F.
“La impugnabilidad de la declaracion de impacto ambiental tras las recientes novedades legislativas y
jurisprudenciales” Idem opus cit. Pag. 4013 y ss.; BETANCOR RODRIGUEZ, A. Instituciones de
Derecho Ambiental. La Ley. Madrid 2001. Pag. 895 y ss.; UTRERA CARO, S.F. “La evaluacién de
impacto ambiental y el plan hidrolégico nacional como instrumento para la proteccién del medio
ambiente y del desarrollo sostenible” en Desarrollo sostenible y proteccion del medio ambiente. Coord.
PINAR MANAS. Civitas. Madrid 2002. P4g. 157 a 204; MARTIN MATEO, R. Tratado de Derecho
Ambiental. Volumen I. Madrid 1.991. Pag. 301-336; RAZQUIN LIZARRAGA, J.A. La evaluacién de
impacto ambiental. Aranzadi. Navarra 2.000; QUINTANA LOPEZ, T. Y OTROS. Comentarios a la
Legislacién de evaluacion de impacto ambiental. Director QUINTANA LOPEZ. T. Civitas. Madrid
2002 y CUYAS PALAZON, M.M. “Las autorizaciones ambientales en Catalufia” en La notaria. Nam.
4. Abril 2001. Pag. 42-51.

2 ROSA MORENO, J. Régimen juridico de la evaluacién .... opus cit., afirma que “...el
procedimiento administrativo en el que exclusivamente se decide la ejecucion o no de un determinado
proyecto -se comete un importante error: prescindir de manera ambientalmente irracional de
alternativas; expresado de otra forma no permite que la evaluacion ambiental alcance su finalidad al
verse impedida de valorar cuestiones ya decididas en etapas previas”. Con anterioridad, este mismo

autor ya habia insistido en esta idea. Vid. Las evaluaciones de impacto ambiental en el ambito



La declaracién de impacto ambiental es un acto discrecional, pero ello
no le autoriza a incumplir la norma. Consiguientemente, mal puede negar

aquello que estad amparado por la ley, el plan o reglamento®’*.

Por el contrario, la finalidad de la EAE es mucho mas ambiciosa.

La decisiva e importante circunstancia de poder adelantar la evaluacion
al momento de la adopcion y aprobacion de los asuntos publicos, (lo que aqui
hemos denominado norma o cuasinorma en clara referencia a las politicas,
planes, programas y actos legislativos) infunde a la evaluacion una nueva

perspectiva y, por tanto, fines.

En primer lugar, la evaluacion pasara de lo particular a lo general, con
la flexibilidad de estudio real de alternativas que ello comporta. Ya no se trata
de evaluar un proyecto, -no autorizado en cuanto a tal pero si en cuanto a
ubicacion y actividad- sino que se trata de evaluar la incidencia ambiental,
puesta en relacion con la incidencia econémica, social y territorial, de una
determinada decision capaz de crear derechos. Por tanto, no actuamos sobre
el derecho, el interés publico o privado, sino sobre la decision con capacidad
para crear esos derechos e intereses. Con lo que no existe un limite previo (el
interés o derecho) que imponga la necesidad de aceptar algo contrario al
medioambiente. El derecho lo crearemos a raiz de la aprobacion de la decision

que habremos sometido a evaluacion estratégica.

comunitario y su incidencia en el derecho interno, en Noticias de la Unién Europea, nim. 153, Octubre
de 1997, pags. 131 y 132. En el mismo sentido, el Informe de la Comision sobre la aplicacion del
Programa Comunitario de Politica y Actuacion en materia de Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible,
COM (95) 624 final, de 10 de enero de 1996, pag. 105 y 106.

2 Como sefiala MARTIN MATEO Tratado de Derecho Ambiental. Opus Cit. Vol | pag. 331-
333, la DIA comporta un amplio margen de apreciacion, lo cual no limita su control judicial ya que la
discrecionalidad, incluso la de caréacter técnico, es fiscalizable en relacion a las circunstancias facticas.
Por otro lado la DIA no puede ser contraria a las leyes y demas normas juridicas, ni prohibir el
establecimiento de nuevas instalaciones que cumplan con los requisitos legales. Las autoridades
ambientales no cuentan con un cheque en blanco, éstas deben acatar los dictados del ordenamiento
juridico, incluidos el urbanistico y los planes territoriales. A partir de esta afirmacion el autor reclama la

conveniencia de que los propios planes sean sometidos a una previa evaluacion.



De ahi la trascendencia que tiene y tendra en la EAE el principio,
megaprincipio segiin MONTORO CHINER?”®, del desarrollo sostenible®’®. Se
trata, en definitiva, de integrar los intereses econdmicos, sociales, ambientales

y territoriales en conflicto para alcanzar objetivos de sostenibilidad.
Ese, y no otro, debe ser el fin Gltimo de la Evaluacion Estratégica.

Resulta, en su consecuencia, insoslayable la distinta finalidad vy

objetivos a alcanzar por una y otra forma de evaluacién®’’.

A mayor abundamiento, no debe dejarse de mencionar otra importante,
yo diria muy importante, ventaja de la EAE respecto la EIA y es que la
primera, precisamente por razén de su generalidad, puede y debe evaluar el
impacto, no de uno sino de todos los futuros proyectos que, de aprobarse la

decision objeto de la evaluacion estratégica, se permitiran.

Esa visidbn de conjunto, esa posibilidad de interaccion, esa necesaria
integracion y valoracion de todos los extremos en conflicto, para adoptar, en

cada caso, la norma mas adecuada, es decir, la que mejor cumpla con los

25 MONTORO CHINER, M. J. “El Estado Ambiental de Derecho. Bases Constitucionales”....
opus cit. pags. 3437 a 3465).

2% Como veremos en el epigrafe V.5.1 Modelos basicos de EAE segiin PARTIDARIO, ésta
autora insiste en los objetivos de sostenibilidad en el 4° modelo de evaluacion estratégica que plantea.
PARTIDARIO, M.R. “L’Aplicacié de I’avaluaci6 estratégica d’impacte ambiental en la planificacio
urbanistica i territorial d’Europa: una visié de conjunt”, en obra colectiva Avaluacié d’Impacte
Ambiental del Planejament Urbanistic i Territorial (Actes de les primeres Jornades d’Avaluacié
d’Impacte Ambiental del Planejament Urbanistic i Territorial). coord.. MALLARACH, J.M.
Universitat de Girona. Girona 2002. pag. 13 a 30.

2T CLARK, B.D. (En opus cit.) sefiala las siguientes diferencias: 1. La escala: la EAE tiene una
escala que tiende a ser mucho mayor que se manifiesta en la comprension de varias actividades, y no
una como en el caso de la EIA, mayor gama de alternativas a considerar, mayor extension geografica,
mayor gama de impactos a evaluar. 2. Diferencias de oportunidad: el intervalo de tiempo entre la
decision y la ejecucion es muy superior; Por tanto, también es mayor la incertidumbre en cuanto a las
predicciones de impactos. 3. Diferencias de grado de detalle y nivel de exactitud de la informacion: Esta
es inferior en la EAE que en la EIA. 4. Diferencias de tiempo disponible: el tiempo para reunir la

informacion y su analisis en la EAE es, por norma, mayor que en la EIA.



objetivos de sostenibilidad es, sin duda, una gran ventaja y, al tiempo, una

notable diferencia entre una y otra técnica de evaluacion.

Descendiendo al terreno de la practica de la evaluacion, también son

destacables diferencias sustanciales entre una y otra técnica.

La Direccién General del Medio Ambiente de la Unién Europea elabor6
un Manual de Evaluacion de Planes de Desarrollo y de Fondos Estructurales
Europeos que puede ayudarnos a sintetizar los estadios de la EAE en relacion
a planes y programas, asi como a identificar los criterios de sostenibilidad

recomendados por la propia Comunidad.

En cuanto a los estadios de la EAE para planes y programas, se

sintetizarian en los siguientes:
1. Evaluacion de la situacion ambiental: definicion de la situacion
inicial.
2. Definicién de objetivos, propésitos y prioridades.
3. Propuesta de plan y programa con sus alternativas.
4. Evaluacion ambiental de la propuesta.
5. Indicadores ambientales del plan o programa.
6. Integracion de los resultados de la evaluacion en el plan.

En cuanto a los criterios de sostenibilidad propuestos para definir los

objetivos son:
- Minimizacion del uso de los recursos no renovables.

- Utilizacién de los recursos renovables dentro de sus limites de

regeneracion.

- Uso y gestion ambientalmente adecuada de los residuos y

sustancias peligrosas o contaminantes.
- Conservacion y mejora de los paisajes, habitats y fauna salvaje.
- Mantenimiento y mejora de la calidad del suelo.

- Mantenimiento y mejora de los recursos hidricos.



- Mantenimiento y mejora de los recursos histdricos y culturales.
- Mantenimiento y mejora del medio ambiente local.
- Proteccion de la atmosfera.

- Desarrollo de la formacion, educacion y conciencia del individuo

por el medio ambiente.

- Promover y potenciar la participacion publica en las decisiones

relacionadas con el desarrollo sostenible.

Conocedores como somos de la mecanica de la EIA tras largos afios de
experiencia, es necesario concluir su diversidad material y procedimental con
los criterios y estadios fijados por la propia Comunidad para la EAE, de ahi que
la practica totalidad de la doctrina coincida en la necesidad de ambas

técnicas.?’®

En esta linea de opinién destaca CLARK, B.D.?”° quien resume el sentir

de la doctrina en los siguientes términos:

“Actualmente se reconoce que la EIA de proyectos de inversion,
por si sola, no es suficiente como mecanismo de gestion
ambiental, pues a menudo no se consideran alternativas, ya sea
de lugar o de proceso, no se aborda el cardcter dinamico de las
Interacciones entre medio ambiente y desarrollo y se descuidan

los impactos acumulativos”.

V.5.- Modelos bésicos de EAE.
V.5.1.- Modelos segun Partidario.

PARTIDARIO?®® ha identificado hasta cuatro modelos basicos de

evaluacién ambiental estratégica de planes territoriales®, ordenados de forma

28 Entre otros muchos CALVO HERRERO, R.; PARTIDARIO, M.R.; CLARK; LEE;
UTRERA CARO; PONT | CASTEJON, |.; BONDE; CHERP; SADLER; VERMEEM; THERIVEL,

etc.

2 CLARK, B.D. (Opus cit.).



que el caracter estratégico de la evaluacibn aumenta del primer al cuarto

modelo.

V.5.1.1.- Evaluacién por partes: El analisis de los impactos ambientales
strictu sensu se realiza para cada componente, proponiéndose las
correspondientes medidas correctoras (por ejemplo, vivienda, transporte).
Todos los componentes se evalian en relacion a los impactos fisicos y
ecologicos al tiempo que se sugieren las medidas correctoras. Se corresponde,
en su consecuencia, practicamente con el concepto de evaluacion de impacto

ambiental standard.

V.5.1.2.- Evaluacion Implicita: La consideracion de los impactos del plan
es implicita, sin expresion formal de la identificacion de impactos, ni
comparacion ni declaracién final de impacto. Por tanto, se consideran los
problemas ambientales clave en la formulacién del plan y en la definicion de
una zonificacion ambiental. Este modelo de evaluacion se corresponde con el

concepto de planificacion con clasificacion ecolégica del suelo.

V.5.1.3.- Evaluacién explicita: La integracion de los factores
ambientales en la formulacién del plan territorial se hace a través de técnicas
como la zonificacion ecolégica. Los impactos ambientales son considerados
explicitamente al momento de concebirse la propuesta de plan, de tal forma
que el plan ya evita o minimiza los impactos identificados. La memoria del Plan
contiene un capitulo especifico destinado a destacar y resefiar todas aquellas
consideraciones de la evaluacion que se han llevado a cabo durante la

redaccion del plan.

V.5.1.4.- Evaluacion Estratégica de Sostenibilidad: Se identifican
preliminarmente los objetivos ambientales y de sostenibilidad antes de iniciar la
redaccion del plan, de acuerdo con los objetivos de la estrategia de

planificacion, el andlisis de posibles conflictos (y, por tanto, de impactos

%0 pARTIDARIO, M. R., es ingeniera ambiental y Profesora de la Universidad Nova de
Lisboa, Directora del Centro de Estudios de Planeamiento de Lisboa y ex Presidenta de la Asociacion
Internacional de Evaluacion de Impacto (1AIA).

281 \/eremos que cabe hacer abstraccion al resto de supuestos propios de la EAE.



estratégicos) en los diversos objetivos de sostenibilidad (factores fisicos,
ecoldgicos, sociales, econémicos, politicos, institucionales y territoriales) y, por
altimo, la incorporacion de estos resultados en la formulacién del plan con su
identificacién y discusiébn en forums publicos en lo que a las distintas
alternativas se refiere con el fin de conseguir los objetivos a través de
soluciones de planificacion que serdn posteriormente transformadas en el

proyecto de plan.

Segun PARTIDARIO el tercer y cuarto modelo son los que mas se
corresponden con lo que deberia ser la EAE y, de entre ambos, el cuarto es, sin
duda, el mas acorde con la definiciébn de EAE de la doctrina autorizada (Sadler
& Verheem 1.996; Clark 2.000, IAPA 2.000) y el que igualmente mas se

identificaria con las propuestas anteriormente planteadas.
V.5.2.- Modelos segun Clark.

CLARK, B.D.? también identifica cuatro modelos distintos, si bien con
variables importantes respecto los identificados por PARTIDARIO, ya que el
primero, a diferencia de la segunda, no lo centra exclusivamente en la
ordenacion territorial, sino que lo extiende a politicas, planes y programas.

Segun CLARK los modelos de EAE se pueden identificar como:

V.5.2.1.- Evaluacibn ambiental estratégica completa: enfoque
sistemético, desarrollado a partir de los procedimientos y metodologia
aplicados a la evaluacion ambiental de proyectos. Segun CLARK este modelo es
su ideal de EAE ya que a él aplica la definicibn de evaluacion estratégica que
acuiido THERIVEL pero que el propio CLARK hace suya, definicidn, por otro lado,
tantas veces citada por la doctrina y también, por supuesto, en el presente

estudio. Recordémosla:

“La EAE completa puede ser considerada como el proceso
formalizado, sistematico y global para evaluar el impacto
ambiental de una politica, plan o programa y sus alternativas,

incluida la preparacion de un informe escrito sobre [os resultados

%2 CLARK, B.D. Idem opus cit.



de esa evaluacion y el uso de los resultados en el proceso de

toma de decisiones de autoridades politicamente responsables’.

Concibe CLARK esta evaluacion como un sistema complementario de
evaluacion por niveles, debiendo guardar entre ellas (de la politica, al plan,
programa y proyecto) la necesaria coherencia, si bien la metodologia y nivel de
detalle en la evaluacion de los impactos seran, necesariamente, diferentes a
medida que las politicas generales se concreten en programas y, finalmente, en

proyectos especificos.

V.5.2.2.- Apreciacion/Evaluacion Ambiental: Segun CLARK este modelo
no es mas que un intento de elusion de la EAE completo. La diferencia,

respecto la anterior, en los siguientes puntos.
- Menos formalizada y sistematica.
- Considera una gama limitada de efectos.
- Puede no requerir informe escrito.
- Puede exigir s6lo una consulta limitada al publico.

Se formula, se adiciona, pero puede no tener influencia en los aspectos

sustantivos de la politica, plan o programa.
V.5.2.3.- Evaluacion de politicas basada en andlisis de costo-beneficio.

Diferencia esta evaluacion de politicas de la estratégica completa, en
que todos los impactos (econdmicos, sociales y ambientales) se analizan
conjuntamente con el fin de adoptar aquella politica que minimizando los

costos globales, maximice los beneficios de la accion gubernamental.

Esta evaluacion, también por diferencia con la estratégica completa, no
suele contemplar la participacion ciudadana ni la necesidad de publicar un

informe escrito.
V.5.2.4.- EAE Progresiva.

Sus objetivos son limitados ya que supone un desarrollo menor de la EIA

de proyectos, considerandolos en un contexto mas amplio y con atencion a



alternativas. Sin embargo, segun CLARK, el atractivo de este método reside en

la busqueda de la evaluacion “de abajo hacia arriba’.

V.6.- Dos modelos legislativos de evaluacion ambiental

estratégica: el Holandés y el Britanico.

La evaluacion ambiental estratégica aplicada a programas y politicas no
cuenta con muchos antecedentes en Europa, excepcién hecha del supuesto
holandés que seguidamente pasaremos a analizar. Sin embargo no puede
decirse lo mismo en el caso de los planes. Ciertamente la planificacion
territorial y urbanistica viene siendo sometida a distintas suertes de evaluacion
(todas ellas antecedentes de la que en un tiempo mediato se aplicara por razén
de la transposicion de la D. 2001/42/CE) en Francia, Suecia, Dinamarca,
Alemania, Finlandia, Italia, Bélgica y también Espafia®?, incluso se ha
extendido a paises ajenos a la Comunidad como son Suiza, Polonia, Noruega y
Republica Checa®®*. Con todo no puede omitirse la circunstancia de que en la
mayoria de los supuestos citados, la evaluacion estratégica suele restringirse a
supuestos aislados, incluso excepcionales, y con unos procedimientos o
técnicas ciertamente discutibles por comparacién con los estadios, objetivos y
definiciones que aqui se han propuesto. Por ello, tan solo los modelos holandés
y britdnico, en cuanto han desarrollado un coherente enfoque metodoldgico

(especialmente el primero), merecerdn nuestra atencion.

V.6.1. Aproximacion a la Evaluacion Ambiental Estratégica

Holandesa.

Holanda es uno de los pocos paises que tiene establecido por Ley un
sistema de evaluacion que alcanza no tan sélo a planes y programas, Sino

también a propuestas legislativas del gobierno neerlandés.

8 E| caso Espafiol seré tratado en otro epigrafe.

28 Como es bien sabido Polonia y la Reptblica Checa han pasado recientemente a formar parte
de la Comunidad. Sin embargo, en el momento en el cual adoptaron las formas de evaluacién a las que

nos hemos referido, alin no se habia producido la adhesién.



La instauracion, sin embargo, también ha sido progresiva, tal y como

hemos visto ocurrié en la Comunidad.

El sistema holandés ha evolucionado a partir del sistema estandar de
evaluacion de impacto ambiental a una forma de evaluacion estratégica de

planes.

Fue TERSTEEG quien en 1.997 desarroll6 esta técnica a nivel nacional,
evolucionando posteriormente a distintas formas de evaluacion entre ellas la
denominada E-Test disefiada, principalmente, para las propuestas legislativas.
Transcribimos a continuacion las tablas elaboradas por PARTIDARIO?®® a modo
de comparacion entre la evaluacion ambiental holandesa de propuestas

legislativas (E-test) y planes y programas (EIAE).

Tabla. Marco entre la dos formas principales de evaluacion ambiental

estratégica en los Paises Bajos.

Principio E-test Evaluacion de impacto ambiental
estratégica.
Examen preliminar La legislacién que puede tener efectos El Decreto de evaluacion de impacto am---

(Screening)

substanciales en el medio ambiente es
listada cada afio por un grupo de traba-
jo independiente.

biental relaciona los planes y programas --
en los cuales es obligatoria la evaluacion --
ambiental.

Publicacion

Cuando se notifica, la Nota explicatoria
(Explamotory Note) describe como se -

tuvieron en consideracion los resultados
de la evaluacion.

Es obligatorio informar publicamente como
se tuvo en cuenta en el plan o programa -

desarrollado los resultados de la evalua---

cién ambiental.

Seguimiento

posterior -

La evaluacién posterior a la decisién no
es obligatoria, pero puede ser realizada

de forma voluntaria.

Un plan de gestién ha de formar parte del
plan o programa; la evaluaciéon

a la decision es obligatoria, igual como lo -
es la publicacién de sus resultados.

Temporalizacién

El Centro de Soporte Conjunto (Joint --
Support Centre) estimula para que la --
evaluacion se lleve a cabo lo antes posi-
ble, y al menos antes de que la legislacién
sea debatida en el Consejo de Ministros.

285 pARTIDARIO, M.R. Idem opus cit, pag. 19 y ss.).

El primer paso en el desarrollo de la evalua-
cion de planes y programas es la publicacion
de un anuncio inicial (Notification of intent),
seguida por el enmarcamiento (scoping).



Marco El grupo de trabajo interdepartamentario Los términos de referencia (o guias) del con-

ambiental en propuestas legislativas determina que - tenido de la declaracién de evaluacién son --
cuestiones del formulario del E- Test son publicadas por la autoridad competente, des-
relevantes y se tendrian que responder; - pues de haber incorporado alegaciones y ---
conjuntamente con el Centro de Soporte propuestas del publico, los organismo am----
Conjunto, el proponente recoge toda la in- bientales y un comité de expertos independien-
formacion relevante para valorar si los ob- tes; es obligatorio evaluar alternativas, entre --
jetivos podrian ser acogidos de una forma las cuales tiene gque estar la méas favorable pa-
mas adecuada para el medio ambiente. ra el medio ambiente.
Marco La informacién socioeconémica es recogida La informacién socioeconémica se recoge en --
socioeconémico  en una prueba de efectos econémicos procedimientos existentes paralelos a la eva---
(Busines Effect test) y tambien en luacién ambiental; la integracion
normalmente
procedimientos paralelos al £-fest; la integracion se se produce durante el mismo plan o
programa.

realiza durante el proceso legislativo.

Opiniones del La informacion esta disponible a través de La consulta publica es obligatoria tanto en la fa-
Publico consultas informales de grupos de intere- se de enmarcacion (scoping) como en la de de--
ses (fuera del E-test) y de debates publicos claracion de impacto final (reviewing stage) con
en el Parlamento. una duracién minima de cuatro semanas.
Documentacion Los resultados del £-test son documentos en La publicacién de un report especifico que incluya

la Nota explicativa de la propuesta legislativa. los resultados de la evaluacién, y un resumen ---
conciso, son obligatorios.

Revision de la El Centro de Soporte Conjunto revisa, de for- Un comité de expertos independientes hace pu--
Calidad ma conjunta con el Ministerio de Justicia, la --  blica su opinién a la autoridad competente con --
calidad de la informacion antes de emitir la --  respecto a la calidad de los resultados de la eva-
propuesta legislativa al Gobierno. luacién, tanto en la fase de encuadramiento co—

mo en la final; para lo que dispone de un minimo
de nueve semanas.

Tabla 5. Principales etapas de la evaluacidén estratégica de impacto
ambiental del sistema neerlandés para planes y programas.

Fase de examen preliminar. Examen preliminar del plan o programa respecto a la No se exige AEIA
obligatoriedad de ser sometido a evaluacién estraté-
gica de impacto ambiental segun el Decreto de eva-
luacién de impacto ambiental.
Evaluacion estratégica de impacto ambiental exigida;
la autoridad competente prepara la notificacion inicial.
La natificacién de intencion es publicada por la auto-
ridad o las autoridades competentes.

Fase de encuadramiento Consulta publica e informes relativos al encuadramiento
emitidos por un comité independiente de expertos orga-
nismos publicos ambientales.

La autoridad competente emite una guia especifica del
Contenido de la AEIA es o no aceptable.




Fase de documentacion La autoridad responsable prepara el informe de AEIA
Durante el desarrollo del plan o programa.
La autoridad competente decide si la AEIA es 0 no —
Aceptable.

Fase de revision Consulta publica y revisién de calidad por un comité
Independiente de expertos y agencias gubernamen-
tales del medio ambiente.

La autoridad responsable prepara informacion su—
plementaria se la solicita la autoridad competente.
La autoridad competente en el plan o programa —
decide explicar en una declaracién escrita como —
la AEIA se ha tenido en consideracion.

Fase de decision y Seguimiento y evaluacion obligatorios por la autoridad
seguimiento. competente durante su implementacion.
La autoridad competente considera las consecuencias
Potenciales de resultados de la evaluacién de nuevos
Planes o programas.

Ciertamente, dada la coherencia y método racional creado por los
holandeses, sera, sin duda, un modelo a tener en cuenta por el resto de
Estados comunitarios, especialmente ahora que todos ellos deben enfrentarse
al reto de adoptar la Directiva 2001/42/CE.

V.6.2.- Aproximacion al Modelo Britanico.

El modelo britanico, a diferencia del anterior, ha concentrado
mayoritariamente sus esfuerzos en la aplicacion de la EAE al ambito territorial y
urbanistico, habiendo alcanzado el titulo de méaximo evaluador ambiental

estratégico de planes territoriales y urbanisticos de la Union Europea.

Es sabido, y ya lo hemos apuntado en algin momento del analisis, la
preocupacion de este Estado por la ordenacion urbanistica y ambiental de su
escaso suelo. Sin duda la insularidad ha inducido a sus poderes publicos a esta
especial sensibilizacién. A ello afiadamos la antigua tradicion de la escuela de
planificacion britanica y el papel guia jugado por el Gobierno britanico desde
inicios de los 90, en especial con la publicacion de la ENVIRONMENTAL
APPRAISAL OF DEVELOPMENT PLANS GUIDANCE (1.993) causante de la

utilizacion de la EAE a nivel local. Esta guia ya se caracterizd6 por el



establecimiento de criterios que hoy calificariamos de sostenibilidad ambiental y
su confrontacién con las politicas y sus impactos. En el 99 se completd esta
técnica extendiendo la evaluacion de sostenibilidad a la planificacion

regional?®®.

Sin embargo también en el ambito de las politicas, el Gobierno britanico
ha efectuado pasos dignos de mencién, sabido, ademas, que se trata de un
campo rara vez explorado por su intrinseca e indomita dificultad e

incomodidad.

En el afio 1.991 fue publicado por el Departamento del Medio Ambiente
la POLICY APPRAISAL AND THE ENVIRONMENT, PAE (Evaluacion de Politicas y
Medio Ambiente). Su objetivo, obligar a los responsables de la formulacion de
las politicas (es decir al gobierno y sus departamentos) a incorporar el factor
ambiental en la formulacién y adopcion de la politica siguiendo el modelo
calificado por CLARK como “evaluacion de politicas basada en analisis de costo-
beneficio”. Se persigue, a través de un método sistematico, la plena integracion
de los asuntos ambientales en el resto de politicas para lo cual se impone la
cuantificacién y consideracién simultanea de los aspectos sociales, econémicos
y ambientales. El procedimiento que se propone seguir al efecto consta de los

siguientes pasos:
- Resumen del tema de la politica.

- Listado de objetivos con asignacion de prioridades,

incompatibilidades y ventajas comparativas entre ellas mismas.

- Identificacion de limitaciones.

28 para un conocimiento mas profundo del modelo britanico consultar: THERIVEL, R. SEA of
development plans in Britain, EIA Review, 18 (1): 39-57, 1998; THERIVEL, R. and PARTIDARIO,
M.R. (eds.) The Practice of Strategic Environmental Assessment, London: Earthscan, 1996; ZETTER, J.
L’Avaluaci6 Estratégica d’Impacte Ambiental del Planejament Territorial al Regne Unit, en opus cit.
nota a pie de pagina nim. 209; NICHOLSON, K. Evaluacién Ambiental Estratégica: La experiencia del
Municipio de Tonbridge & Malling, Kent, en Estudios Publicos, nim. 66, 1.997. Finalmente, las Guias
son: UK-DETR, 1999, Proposals for a Good Practice Guide on Sustainability Appraisal of Regional
Planning Guidance, London, Department of the Environment, Transports and the Regions y UK-DoE,
1.993, Environmental Appraisal of Development Plans - a good Practice Guide, London: HMSO.



- Especificacion de las opciones, incluso contemplandose la opcion

“no hacer nada’.
- Identificacién de costos y beneficios.
- Valoracion de los costos y beneficios.

- Probar la sensibilidad de las opciones a posibles cambios en las

condiciones 0 a supuestos distintos.
- Sugerimiento de la opcion preferida.

- Establecimiento de controles de seguimiento para comprobar los

efectos de la politica.

- Evaluacion a posteriori de la politica y utilizacion del resultado

para ilustrar futuras decisiones.

La guia, sin embargo, ha sido largamente criticada por las
organizaciones no gubernamentales achacandole falta de transparencia -el
gobierno britanico admite que el PAE no ha sido aplicado ya que no hay
obligacion de que los proyectos de Ley vayan acompafiados de una declaracion
de impacto-, por su caracter monetario o materialista consecuencia de la
utilizacion del método costo-beneficio y, por dltimo, por su incapacidad para

integrar el principio del desarrollo sostenible.

Al final ha sido la unién de la dificultad intrinseca que comporta la EAE
de las politicas a las deficiencias metodolégicas y en algunos puntos
conceptuales del PAE que en parte han quedado denunciadas, lo que ha
provocado que los departamentos gubernamentales hayan, en la practica,

abandonado su generalizada utilizacion.



CAPITULO SEXTO.- EL MODELO DE EVALUACION ADOPTADO
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CAPITULO SEXTO.- EL MODELO DE EVALUACION ADOPTADO
POR LA COMUNIDAD EUROPEA. LA DIRECTIVA 2001/42/CE DEL
PARLAMENTO EUROPEO Y DEL CONSEJO, DE 27 DE JUNIO DE 2.001.

V1.1.- Antecedentes.

Antes de aprobar la Directiva que aqui nos ocupa, la Comunidad ha
recorrido un largo y dificil camino . Ya hemos visto en epigrafes anteriores que
la reclamacion de la EAE se remonta al Primer Programa de Accion
Comunitaria. Ya entonces se clamaba por la necesidad de contar con una
técnica de evaluacion desde las primeras etapas de aprobacion de los
instrumentos de planificacién y adopcion de decisiones con incidencia sobre el
medio ambiente. En el Segundo Programa (1982-1986) se insiste, llegandose
a recoger en los Considerandos de la Directiva de Impacto Ambiental de
determinados Proyectos Publicos y Privados (Directiva 85/337/CEE). Sin
embargo, esta Directiva, como es bien sabido, no insertdé la evaluacion
estratégica de planes y programas, a pesar que alguna propuesta habia sido
realizada en este sentido, como la propuesta por el Parlamento en
resoluciones de fecha 18-2-1982.

287 an la

En el afio 1.990 la Comision volvié a insistir normativamente
necesidad de adoptarse la evaluacion de planes, elaborando un borrador de
propuesta de Directiva para la evaluacion ambiental de politicas, planes y
programas, a la que llamé por primera vez, siguiendo el modelo de paises que

ya la habian adoptado, “Evaluacién Ambiental Estratégica”.

87 En el seno de la Unién, Programa tras Programa, se refieren a las beldades y consiguiente
necesidad de se regulacion. Resalta, por su valia demostrativa, el documento sobre la evaluacion global
del Quinto Programa (noviembre 1999, COM (1.999) 543 final) en el que se afirma “la evaluacion
ambiental estratégica (EAE) constituye la garantia de que los responsables politicos, las partes
interesadas y la poblacion van a recibir informacion pertinente y oportuna y seran consultadas durante

el proceso decisorio, y aumenta la calidad de la toma de decisiones a todos los niveles™.



En diciembre de 1.996, la Comisién vuelve a intentar su ordenacion
presentado el 25 de marzo de 1.997 (DOCE num. C 129, de 25 de abril del
97?%) una nueva propuesta de Directiva sobre los efectos de determinados

89 Esta merecid6 enmiendas y

planes y programas al medio ambiente
observaciones, tanto por el Parlamento como por el Comité de las Regiones y
el Comité Econdmico y Social®®. Buena parte de las enmiendas fueron

aceptadas por la Comisién, presentandose en febrero de 1.999%°*

una nueva
propuesta modificada. En diciembre del mismo afio se aprob6 el dictamen del
Comité de las Regiones y el 16 de mayo de 2.000 se publicaba en el DOCE la
Posicion Comuan 25/2000%°% relativa a la evaluacion de los efectos de

determinados planes y programas sobre el medio ambiente. La Posicion

88 | a Comision justifica la propuesta en su propia memoria como un complemento de la
Directiva 85/337/CEE, pretendiéndose con ello garantizarse un elevado nivel de proteccion del medio
ambiente en la preparacién y adopcion de planes y programas que vayan a servir de marco para las
futuras autorizaciones de concretos proyectos. Resulta interesante destacar que ya en esta Memoria,
publicada en COM (96) 511 final -96 (0304 (SYN)-, se limita el ambito de aplicacion a los planes y
programas de uso del suelo y ordenacién del territorio, con el fin de establecer el marco para posteriores
decisiones de autorizacién. Posteriormente veremos como la Directiva finalmente aprobada, si bien
incrementa el ambito en cuanto a sectores de planes y programas, los vincula el establecimiento del

marco de autorizacion de concretos proyectos, los sometidos a DIA.

8% gobre el proceso de elaboracion de la Propuesta puede consultarse ROSA MORENO, J.
Régimen Juridico de la Evaluacion de impacto Ambiental, Editorial Trivium, Madrid, 1.993; UTRERA
CARO, S.F. La evaluacion de impacto ambiental y el Plan Hidrol6gico Nacional como instrumentos
para la proteccion del medio ambiente y del desarrollo sostenible, en obra colectiva, Desarrollo
sostenible y proteccion del medio ambiente, PINAR MANAS, J.L. (Director), Editorial Civitas, Madrid,
2002, pag. 157 a 204.

20 Como pone de manifiesto NORMAN LEE en Evaluacién ambiental estratégica de politicas,
planes y programas, en la obra colectiva, Avances en evaluacion de impacto ambiental y ecoauditoria,
Edicion de PEINADO LORCA, M. y SOBRINI SAGASETA de ILURDOZ, 1., Editorial Trotta,
Madrid, 1.997, pag.. 283 a 292, fueron muchas las discusiones que tal materia provoco en el seno de la

Comisién y deméas 6rganos comunitarios.
21 COM (1999) 73 final, DOC 83, de 25 de marzo 1.999.

22 | a posicién comun 25/2000 se publicé en el DOCE nim. C 137, de 16 de mayo.
Posteriormente se publico el Dictamen de la Comision con arreglo al art. 25.1.2.c) del Tratado sobre las
enmiendas del Parlamento (texto enviado el 12-3-2001. Documento 500PC0636).



abunda en la linea apuntada por la Decision 2179/98/CE sobre la importancia
de valorar los efectos ambientales de planes y programas, aprobada por el
Consejo de la Comunidad el 30 de marzo de 2000. Su ambito de aplicacion

venia dado por:

- Programas o planes relativos a pesca, agricultura,
explotacién forestal, energia, industria, transporte, gestion residuos,
gestion recursos hidricos, telecomunicaciones, turismo, ordenacion
del territorio urbano y rural o la utilizacion del suelo y que admitan
para un futuro los enumerados en los anexos | y Il de la Directiva
85/337/CE.

- Los que se hayan establecido que requieran una
evaluacion por actuar sobre zonas sensibles de conformidad a los
articulos 6 o 7 de la Directiva 92/43/CEE.

- Se excluyen, en principio, los que quedando incluidos en el
primer grupo, sin embargo afecten a una zona pequefia a nivel local
o la introducciéon de modificaciones menores, siempre y cuando no
se prevean que pueden tener efectos significativos para el

medioambiente.

Por lo que respecta a procedimiento se concebia como previo a la
tramitacion del Plan, teniendo en cuenta el principio de jerarquia del
planeamiento y, en su consecuencia, evitando repeticiones, se efectuaria a
diferentes niveles jerarquicos. Deberia elaborarse un informe ambiental en el
que se identificasen los efectos y alternativas posibles. El informe y el proyecto
se someterian a informacidbn puablica y autoridades administrativas
ambientales, incluso consultas transfronterizas si procediese. El resultado de
todo ello y del propio informe deberia ser tenido en cuenta en el Plan y se
incluiria un resumen en el que se contemplase en qué forma se habian
integrado los aspectos ambientales etc. En todo caso esta evaluacion
ambiental lo seria sin perjuicio de la prevista en las Directivas 85/337/CEE y
97/11/CE.



Siguiendo con el procedimiento establecido en el art. 251 del Tratado se
remitié la Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo y con arreglo al
apartado 2.c) del mismo articulo la propia Comisidon procedia a aprobar su
Dictamen sobre la Posicion Comuan, negando la admision de un namero

determinado de enmiendas.

Finalmente, el 21 de julio de 2.001, se publicaba en el DOCE, la
Directiva 2001/42/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 27 de junio de
2.001.

V1.2.- Analisis de la Directiva.
V1.2.1. Exposicion de Motivos.

Centrandonos ya en la Directiva 2001/42/CE interesa en primer lugar
analizar detalladamente su exposicion de principios/motivos. De ella resulta
interesante destacar, a los efectos del presente analisis, los siguientes

aspectos:

1°.- La Directiva ha sido adoptada de conformidad al procedimiento de
la codecision del art. 251 del Tratado. Consiguientemente, debe rechazarse su
posible conceptuacién como materia de planificacion territorial y/o uso del

suelo, a menos que entendamos como KRAMER?*

gue la materia sobre la que
versa la Directiva tiene cabida en la excepcion a la excepcion contemplada por
el art. 175 del Tratado, es decir, cuestiones generales. En cualquier caso una
primera conclusién parece obligada y es que la excepcion a la unanimidad en

materia de planificacibn o ordenacion territorial del art. 175 del Tratado,

2% KRAMER, L. El Derecho Ambiental y el Tratado de la Comunidad Europea, Editorial
Marcial Pons, Madrid-Barcelona, 1.999, pag. 129 y 130. Este autor identifica como medidas de caracter
general; la evaluacién de impacto ambiental (Directiva 85/337/CEE, DOCE nim. L 174/40, 1.985), la
evaluacion estratégica de planes y programas (Directiva 2001/42/CE, del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 27 de junio de 2.001, DOCE num. L 197, de 21 de julio de 2.001, pp 003-0037), asi como
las medidas para la proteccion de los habitats de fauna y flora o relativas al medio ambiente urbano.
Este mismo autor sostiene que en los casos dudosos en los que se duda de si se trata de medidas de

caracter general o medidas sobre uso del suelo, se estara al objeto principal de proteccion.



permite un amplio margen de actuacion a la Comunidad, pues parece evidente
el caracter territorial, y en una muy importante medida urbanistico, de la

Directiva.

2°.- La Directiva cita expresamente el art. 6 del Tratado v,
consiguientemente, una vez mas se comprueba como el principio de
integracion sirve a la Comunidad para entrar en la regulacion de materias
claramente territoriales y urbanisticas. Sin embargo no sélo se hace palpable
la presencia del principio de integracion, como elemento fundamental en la
justificacion de la Directiva, en la cita del art. 6 del Tratado, sino que ese
mismo principio se reitera con ocasion de la remision al Quinto Programa y del
Convenio sobre Diversidad Bioldgica, en cuanto requiere a las partes que
integren la conservacion y utilizacién sostenible de la diversidad biolégica en
los planes y programas sectoriales. También estda presente el principio de
integracion, aun cuando no se le menciona expresamente, en la referencia que
se hace al beneficio que comportara la evaluacion de los planes y programas a
las empresas en la medida que se les proporcionara un marco mas coherente
en el que desempefiar sus actividades con inclusibn de la pertinente

informacion ambiental en la toma de decisiones.

En este mismo sentido se manifiesta ROSA MORENO?** al concluir, a la
vista de la evolucion de la EAE en la Union Europea, que ésta se presenta
como un instrumento necesario para conseguir la “ansiada integracion del
medio ambiente” en las demas politicas. Se destaca, en este sentido, el Sexto
Programa de Accion (Medio Ambiente 2010: el futuro esta en nuestras manos)
en cuanto apunta que el proceso de integracion “debe estar respaldado por
una evaluacién ambiental efectiva de las nuevas propuestas legislativas que

presente la Comision”.

3°.- El fundamento juridico de la Directiva se asienta en el art. 6, en el

art. 174.2 del Tratado y en los principios de cautela y desarrollo sostenible.

2% ROSA MORENO, J. Régimen juridico de la evaluacién. Opus cit.



Cita en primer lugar el art. 174 en cuanto establece que la politica de la
Comunidad en materia de medio ambiente debe contribuir a la conservacion,
proteccion y mejora de la calidad del medio ambiente, proteccion de la salud

de las personas y utilizacion prudente y racional de los recursos naturales.

La conexién con el principio de cautela la lleva a cabo al basar los

objetivos a alcanzar, del art. 174 del Tratado, en el principio de cautela.

Seguidamente da entrada al articulo 6 con vistas a fomentar el

desarrollo sostenible.

Consiguientemente, ain cuando algunos autores afirman®® que la
Directiva 2001/42/CE se justifica en el principio de prevencion, lo cierto es

que, desde la literalidad de la norma, es el gran olvidado.

Desde luego no puede sorprendernos la justificacién de la norma en el
art. 174 en cuanto, todos podemos convenir, se trata de una norma

ambiental.

Tampoco debe sorprendernos la cita del articulo 6 dada la justificacion
gue sobre este particular se ha defendido en este estudio y ha venido

reclamando largamente la Union.

Por el contrario, si puede resultar algo mas llamativa la referencia al
desarrollo sostenible y el amparo en el principio de cautela en perjuicio del de

prevencion que, repetimos, es pura y llanamente omitido.

Desde luego la alusion al desarrollo sostenible, ligado, ademas, al
principio de integracion, no tan sélo me parece acertado sino conveniente. No
olvidemos que la evaluacién estratégica tiene por objeto el andlisis de los
efectos de la accion del hombre sobre el territorio, precisamente para procurar
alcanzar aquella solucion que, resultando igualmente valida, sea menos
perjudicial para el medio ambiente. Por tanto, el objetivo ultimo a alcanzar no
es otro que el desarrollo sostenible, siendo para ello estrictamente necesaria la

valoracion conjunta de los factores territoriales, econémico, social, urbanistico,

2% ROSA MORENO, J. es uno de ellos.



y, por supuesto, ambiental, es decir, la integracion del factor ambiental en el
resto de las politicas. Como sefiala RAMIREZ SANCHEZ?%°, la D. 2001/42/CE ha
venido a resolver la integracion del Plan con el medio ambiente con miras al
desarrollo sostenible.

Finalmente, también llegamos a comprender la cita del principio de

cautela, desde la 6ptica defendida por KRAMER?®’.

En efecto este autor apunta certeramente que no estando bien definido
el contenido del principio de cautela, no obstante considera que justifica la

adopcién de medidas relacionadas con la planificacién (KRAMER 1999).2%®

Desde esta Optica, repetimos, no debe extrafiarnos la referencia al
principio de cautela contenido en los considerandos justificativos de la misma
cuando, ademas, lo hace expresamente referido a la adecuada integracion
medioambiental en los planes y programas. Es mas, esta misma tésis ha sido
la defendida en este andlisis, insistiendo una y otra vez en el importante cariz

urbanistico-territorial de la misma.

Por el contrario, si me sorprende y causa extrafieza la omision a la
acciébn o principio de prevencion. Y es que todos, técnicos, doctrina y
jurisprudencia, han coincidido en calificar de méximo exponente del principio
de prevencion a la técnica de evaluacién. Al menos asi ha sido en la
evaluacion de impacto y, ciertamente, en mi opinién personal, no concurren
circunstancias de peso para separarnos de tal doctrina en lo que a la EAE se

refiere.

Insisto, personalmente considero que la EAE esta tan ligada al principio

de prevencion, que el silencio de la Directiva sobre el mismo solo cabe

2% RAMIREZ SANCHEZ, J.M. “Planeamiento urbanistico y E.Il.A.” en Revista de Derecho
Urbanistico y Medio Ambiente. NUum. 202. Junio 2003.

27 Otros autores, por el contrario, no comprenden ni comparten la cita del principio de cautela

al considerar suficiente apoyo el principio de prevencion. Es de este parecer ROSA MONTERO.

2% KRAMER, L. El derecho ambiental y el Tratado .... Opus cit.



atribuirlo a que, por evidente, ni tan siquiera se preocupa de su cita ya que

toda la norma, del principio al fin, rezuma prevencion.

4°.- Teniendo presente el principio de subsidiariedad la Directiva tiene
en cuenta cuestiones esencialmente de caracter procedimental con la finalidad
de que sea integrada en los procedimientos existentes en los ordenamientos

de los Estados miembros.

Sentadas las anteriores cuestiones puede abordarse el analisis material

de la Directiva.

V1.2.2. Objetivo.

Los objetivos de la Directiva son descritos en su articulo 1. En él se
justifica su objeto en la obtencion de un elevado nivel de proteccién del medio
ambiente, contribuyendo a la integracion de los aspectos medioambientales en
la preparacion y adopcion de los planes y programas, promoviéndose un
desarrollo sostenible. EI medio que establece para alcanzar ese objetivo es el
de la realizacion de la evaluacibn ambiental de determinados planes y

programas que puedan tener efectos significativos sobre el medio ambiente.

Aqui finaliza el art. 1 de la Directiva, pero no, en mi opinién, sus
objetivos ya que, tal y como ha resefiado la propia Directiva en sus
considerandos o0 motivos previos, es también objetivo primordial, el establecer
un marco general de evaluacion con sus principios sistematicos y requisitos
comunes de caracter procedimental, con el fin de unificar la actuacion de los
Estados Miembros, en una técnica cuyo fin dltimo es la proteccion del medio

ambiente y el desarrollo sostenible.

Consiguientemente, podemos dividir en dos los objetivos de la norma

comunitaria. Uno, mediato, y otro, inmediato.

El objeto inmediato es el de introducir la EAE de forma imperativa en
todos los Estados Miembros, -conforme a un ambito de aplicacion del cual nos
ocuparemos a continuacién- para lo que establece, en perfecta armonia con

la técnica propia de las llamadas Directivas Marco, a las que ya nos tiene tan



acostumbrados la Comunidad en materia medioambiental, unos requisitos
materiales y procedimentales de caracter minimo para los Estados con el fin
de unificar, acercar, los ordenamientos internos. Es lo que la propia Directiva
califica de “requisitos de procedimiento comunes™® y justifica en la necesidad
de “actuar a escala comunitaria con el fin de establecer un marco general de
evaluacion medijoambiental que establezca unos principios amplios del sistema
de evaluacion medioambiental y deje los detalles a los Estados miembros,

teniendo presente el principio de subsidiariedad”.*”

El segundo objetivo, el mediato, se identifica en realidad con los fines u
objetivos que el Tratado apunta para la politica medioambiental de la Unién.
Esto es, la proteccion del medioambiente, proteccién que, para asegurarla, es
mas , alcanzarla, reclama de wuna integracion de los aspectos
medioambientales, concretamente, en el caso de la D. 2001/42/CE, en la
preparacion y adopcién de determinados planes y programas, con el fin de
promover el desarrollo sostenible, siendo la técnica para asegurar tal

integracion la evaluacion ambiental estratégica.

En cuanto a su objetivo inmediato, el de imponer a los Estados
miembros una evaluacion ambiental imperativa para la aprobacién o
modificacién de determinados planes o programas que tienen incidencia sobre
el medioambiente, se introduce con independencia de que la adopcion o
aprobacion del Plan o Programa corresponda a la autoridad nacional, regional
o local y con independencia de que el procedimiento para su adopcion sea el

de un mero procedimiento administrativo o el propio de los actos legislativos.

V1.2.3. Ambito de aplicacion.

El articulo 3 -por cierto, el mas extenso de todo el articulado,

circunstancia que de por si denota la trascendencia que ha querido darsele-

29 Considerando 6° de la Directiva 2001/42/CE.

300 Considerando 8° de la Directiva 2001/42/CE.



regula la que sin duda es una de las piezas claves de la Directiva, el ambito de

aplicacion.

El apartado primero acota, de forma genérica, remitiéndose
expresamente a dos apartados posteriores (el 2 y el 4), que concretan la
inicial sujecién, los planes y programas sujetos a evaluacion. EI motivo de
sujecion se vincula a los posibles efectos significativos que, tales planes o

programas, puedan llegar a tener sobre el medio ambiente.

Una primera reflexion se impone desde este inicial acotamiento del
ambito de aplicacion y es, precisamente, la desaparicion, por lo que respecta a
borradores y proyectos anteriores de Directivas, y por comparacion con otras

normas de Estados miembros o paises, de las politicas y actos legislativos.

UTRERA CARO**! también advierte este extremo si bien le resta
importancia dada la dificultad intrinseca en diferenciar, en muchas ocasiones,
entre politicas, planes y programas. Segin LEE**? en ocasiones un plan puede
contener elementos de un programa y éste coincidir, en un mismo documento,
con la politica, por lo que, concluye, es muy dificil una definicion que permita

distinguir legalmente entre ellas.

Ciertamente, s6lo cabe sumarnos a la reflexiébn de LEE. Sin embargo,
sin pretender en este momento un analisis exhaustivo sobre la cuestién, no
parece excesivamente aventurado afirmar que la exclusion de los términos
“politica” y “actos legislativos” puede conducir a los 6rganos jurisdiccionales,
nacionales y comunitarios, a una interpretacion restrictiva que comporte la
determinante exclusién de cualquier otra decision que no adopte la forma de

“plan” o “programa”.

Contamos con antecedentes que abogan tal tesis.

%1 UTRERA CARO, S.F. La evaluacién de impacto ambiental .... Opus cit.

%02 \/éase sobre esta cuestion NORMAN LEE en”Evaluacion ambiental estratégica de politicas

... Opus cit. pag. 284).



En primer lugar, la doctrina jurisprudencial generalizada en el sentido
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de que la evaluacién®™ constituye un “plus” al que deben someterse sélo

aquellos proyectos sujetos por Ley>%*.

En segundo lugar, existen en el derecho comparado (Holanda, la propia
NEPA de EEUU y otros supuestos) procedimientos de evaluacion ambiental de
politicas y actos legislativos incluso, distintos, procedimental y materialmente

hablando, de las EAE de planes y programas.®®.

En tercer lugar, el concepto politica es mas amplio que el de plan o
programa. Una politica, por ejemplo, puede quedar plasmada -lo que suele
ser bastante habitual- en una Ley. Pues bien, tal politica, consiguientemente,
no quedaria sujeta a evaluacién. Dicho en otras palabras, todo plan o
programa lleva implicita una politica, pero no toda politica adopta la forma de

plan o programa.

Otros autores participan de esta misma tesis,*®® de ahi que no tan sélo
abunden en la diferencia sino que reclamen, es mas, califiquen de
“Indispensable extender las evaluaciones ambientales a los planes, programas
e incluso a las politicas y leyes susceptibles de producir efectos

ambientales”**”

Regresando a la Directiva, ésta se preocupa por dar su definicion de

planes y programas, entendiendo por tales:

%93 Nos referimos a la de impacto pero es extrapolable a la estratégica.

%4 E| T.SJ. de Valencia en una sentencia de fecha 5 de enero de 1.995 sostuvo una
interpretacion amplia de los anexos del R.D.L. 1302/86, de 28 de junio, amparada en el art. 45 de la CE,

sin que encontrase seguimiento ni generalizacion.

%% ya nos hemos referido en epigrafes anteriores a los supuestos de EAE de politicas y actos

legislativos existentes en Gran Bretafia, Holanda y Nueva Zelanda, entre otros.
%% Entre otros, ROSA MORENO, CLARK y WOOD.

%7 ROSA MORENO, J. Idem opus cit.



“Los planes y programas, incluidos los cofinanciados por la
Comunidad Europea, asi como cualquier modificacion de los

mismos:

-cuya elaboracion o adopcion, o ambas, incumban a una
autoridad nacional, regional o local, o que estén siendo
elaborados por una autoridad para su adopcion, mediante un
procedimiento legislativo, por parte de un Parlamento o

Gobierno y,

-que sean exigidos por disposiciones legales, reglamentarias o

aaministrativas”.

No debe conducirnos a confusion las referencias de la Directiva al
“procedimiento legisiativo” o a las “disposiciones legales o reglamentarias’.
Tales referencias deben circunscribirse al estricto instrumento de aprobacion
del Plan o Programa -piénsese, por ejemplo, en el Plan Hidrol6gico®®,
llamado por una Ley y aprobado mediante Ley, lo cual no modifica ni altera
su naturaleza de Plan- o a la norma legal, reglamentaria o administrativa de

la que trae causa.

No olvidemos que nos hallamos ante una Directiva Marco y, en su
consecuencia, el dérgano normativo comunitario ha intentado cubrir las
muchas posibilidades y variedades juridico normativas de sus Estados
Miembros. Como concluye ROSA MORENO, se propone un concepto de plan o
programa “que engloba todas las posibilidades de elaboracion y aprobacion,
independientemente de las peculiaridades de los sistemas juridicos de los

Estados Miembros’®®°

%08 | a cita del PHN se efectua, exclusivamente, a los efectos de ejemplificar la posibilidad de
gue determinados planes o programas deban ser aprobados mediante una Ley, y no en lo que a la
obligacion de su evaluacion de impacto se refiere, que ahora no es del caso. Otro ejemplo de plan que
debia aprobarse mediante Ley, lo fue el nunca nato Plan Nacional de Ordenacion, previsto en la antigua
Ley del Suelo de 1975, Texto Refundido de 1976. También en Catalufia tenemos multiples ejemplos de

Planes que adoptan la forma de tramitacion y aprobacién mediante Llei del Parlament de Catalunya.

%% ROSA MORENO, J. Idem Opus cit. pég. 20).



Visto que la Directiva no nos ofrece luz sobre los conceptos en liza, se
proponen, en aras a clarificar y abundar en la inicial reflexibn de que las
politicas y actos legislativos han quedado excluidos del ambito de aplicacién

de la EAE instaurada por la D. 2001/42/CE, las siguientes definiciones.

Las politicas son directrices, orientaciones, objetivos a alcanzar y
conseguir mediante instrumentos de concrecion que pueden ser juridicos o
no (leyes, reglamentos, planes, programas, campafas de informacién,

sensibilizacion, etc.).

Los programas son el marco multidisciplinar (juridico, material y
econémico-financiero) de caracter normativo u orientativo que sirven a la

ejecucion de politicas y del planeamiento.

El Plan es aquel instrumento juridico vinculante en el que se plasman

las politicas y, los objetivos de ciertos programas.

Continuando con la literalidad de la Directiva, y tras este
planteamiento genérico de sujecion contenido en su apartado primero,
delimita seguidamente, en sus apartados segundo y cuarto, los especificos

tipos de planes y programas que se sujetan a EAE.

En realidad, el criterio de sujecion es triple, de un lado, un sistema de
listado, entendemos tasado por las razones que luego se expondran, que se
corresponderia con la letra a) del apartado 2 del art. 3, de otro, un sistema
por remision a lo dispuesto en los articulos 6 o 7 de la Directiva 92/43/CEE.
Este segundo se corresponde con la diccion de la letra b) del mismo apartado
2 del articulo examinado. Finalmente, un tercer campo de sujecion, mucho
mas flexible que los dos anteriores, en cuanto somete a consideracion de los
estados miembros, en base a un criterio ecoldgico, la decision del caso por

caso (volvemos al screening ya utilizado en la EIA). Concretamente se dice:

“Salvo lo dispuesto en el apartado 3, seran objeto de evaluacion

medjoambiental todos los planes y programas:

a) que se elaboren con respecto a la agricultura,

Silvicultura, la pesca, la energia, la industria, el



transporte, la gestion de residuos, la gestion de
recursos hidricos, las telecomunicaciones, el turismo, la
ordenacion del territorio urbano y rural o /la utilizacion
del suelo y que establezcan el marco para la
autorizacion en el futuro de proyectos enumerados en
los anexos | y 11 de la Directiva 85/337/CEE o,

b) que, atendiendo al efecto probable en algunas zonas, se
haya establecido que requieran una evaluacion
conforme a lo dispuesto en los articulos 6 o 7 de la
Directiva 92/43/CEE.”

Finalmente el apartado cuarto, al cual igualmente se remitia, a los

efectos de sujecion el apartado primero del art. 3, dispone:

“En relacion a los planes y programas distintos a los
mencionados en el apartado 2, que establecen un marco para /la
autorizacion en el futuro de proyectos, los Estados miembros
determinaran si el Plan o programa en cuestion puede tener

efectos medioambientales significativos.”

Visto el tenor literal de los dos apartados ciertamente se plantean

algunos interrogantes que merecen nuestra reflexion.

Hemos dicho anteriormente que existen tres sistemas de vinculacion o
sujecidon a la evaluacion estratégica. De un lado el listado de la letra a), de
otro, la remisién a la Directiva 92/43/CEE, en lo que a los articulos 6 o 7
afecta, y un tercer criterio a aplicar mediante la técnica de screening. Ahora
bien, tal sistematizaciébn no serd véalida en tanto en cuanto no tomemos en
consideraciéon un elemento absolutamente determinante, en unos y otros
supuestos, que, a mi modo de ver, guarda estrecha relacion con la tantas
veces repetida referencia que la propia Directiva que estamos contemplando
hace a “los planes y programas, que puedan tener efectos significativos
sobre el medio ambiente.” Nos referimos a lo que antes hemos calificado

como “criterio ecologico” y que tiene distinto alcance y trascendencia segun



nos hallemos en la letra a) o b) del apartado 2 o bien en el apartado 4 del
art.3.

Asi es. No parece haber sido voluntad del legislador Comunitario la
extension de la EAE a todos los planes y programas como regla general, sino
Unica y exclusivamente a aquéllos que puedan tener efectos o incidencia sobre
el medio ambiente. Asi se dice en la exposicidbn de motivos o considerandos de
la Directiva y asi se repite desde su primer articulo. Sin embargo, a estas
alturas a nadie se le escapa la dificultad intrinseca que supone delimitar este
genérico concepto, dificultad que viene a incrementar los muchos problemas
que ya de por si surgen cuando se trata de establecer unas directrices
comunes de actuacion para todos los estados miembros en lo que respecta a

la evaluacion estratégica.

Con todo la Directiva, lejos de rehuir tal envite, intenta una delimitacion
de lo que, a sus efectos, los de la Directiva, debe interpretarse por “efectos
significativos sobre el medio ambiente”, -si bien no podemos perder de vista
gque nos hallamos ante conceptos juridicos indeterminados v,
consiguientemente, cualquier intento de delimitacion puede resultar discutible-
reconduciéndolo a dos criterios realmente objetivos -lo cual facilita
enormemente el ambito de aplicacion, con independencia de que podamos o

no coincidir con los mismos- cuales son:

1.- Solo deberan someterse los planes y programas del apartado a), en

tanto en cuanto establezcan el marco para la autorizacién en el futuro de los

proyectos enumerados en el apartado | v Il de la Directiva de evaluacién de

impacto ambiental.

Otra cuestidn, lo cual abriria un debate ciertamente muy interesante
pero que por razones obvias escapa al ambito y extensién del presente
andlisis, seria la de ahondar en los términos “establecimiento del marco de
autorizacion”. ¢Se refiere a un establecimiento cierto, o a un establecimiento
posible o plausible? Para que el Plan o Programa quede sujeto a EAE ¢debe
contener expresamente la prevision de ubicacién de uno de los proyectos de

los anexos | y 1l de la Directiva 85/337/CEE, o es suficiente que admita en un



futuro su posible ubicacion?. La generalidad de los planes y programas a los
niveles que parece querer estar especialmente dirigida la presente Directiva —
recordemos que en atencién a lo previsto en el apartado 3 del mismo articulo,
la regla general seria que los planes y programas que afecten al uso de zonas
pequefias a nivel local, quedarian excluidos de la EAE, a menos que los
estados miembros decidan que es probable que tengan efectos significativos
sobre el medio ambiente- provoca que, en muchas ocasiones, la extensiéon y
generalidad del ambito de actuacién impida llevar a cabo un nivel de
concrecion del que sea posible extraer con claridad si en un futuro desarrollo o
ejecucion de sus determinaciones, tendra cabida la instalacion de los
proyectos a que se refiere la Directiva de impacto ambiental, sin embargo
tampoco nos permite afirmar, por norma, lo contrario. Se abre pues, superada
una primera necesidad de delimitar la genérica expresion “efectos

significativos sobre el medio ambiente”, un segundo motivo de reflexion.

2.- Solo quedaran sujetos a EAE aquellos planes y programas que, por

afectar a zonas que entren en el ambito de aplicacibn de la Directiva

92/43/CEE de héabitats, se hallen sujetas a evaluacién conforme a lo dispuesto

en los articulos 6 0 7 de la misma. La propia Directiva prevé, en este punto

para evitar duplicidades, el establecimiento, por parte de los estados
miembros de procedimientos conjuntos o coordinados que incluyan los

requisitos exigidos en una y otra normativa.

Consiguientemente, en mi opinién, tan determinante es, en lo que al
ambito de aplicacion de la Directiva se refiere, la expresa referencia de tipos
de planes y programas, que se nos presenta especialmente en la letra a),
como el segundo limite que la propia Directiva pone a tal listado de planes, a
saber “que establezcan el marco para la autorizacion en el futuro de
proyectos enumerados en los anexos I y Il de la Directiva
85/337/CEE o, el que se sometan a evaluacion ambiental estratégica por
afectar zonas especialmente sensibles que ya con anterioridad, al amparo de

la Directiva 97/45/CEE, quedaban sometidas a evaluacion.



Obsérvese que tanto en uno como en otro caso el &mbito de sujecién
viene delimitado por lo que el legislador comunitario ha querido entender por
“efectos siginificativos”. Tendra efectos significativos si se establece el marco
para la futura instalacion de un Proyecto publico o privado sometido a DIA,
como también, sin duda, tendra efectos significativos si engloba u ordena una
zona que, dada precisamente su sensibilidad medioambiental, ya cuenta con
una normativa especifica que la sujeta a evaluacion (Directiva 97/45/CEE).
Pues bien, ahora esa evaluacion deberd hacerse extensiva a todo el plan o

programa que incluya en su ambito de actuacioén u ordene tales habitats.

Pero es mas, no olvidemos que la Directiva sienta un tercer criterio de
sujecion en virtud del cual los estados miembros deberan decidir, caso por
caso, 0 bien mediante un sistema de listado positivo o bien, finalmente,
mediante la conjuncion de ambas técnicas, si el plan o programa, que no
qgueda sujeto en principio a evaluacion, por escapar a los dos anteriores
criterios de sujecién, pero que no obstante establezcan un marco para la
autorizacion en el futuro de proyectos —ndétese que vuelve a aparecer el
criterio de concrecion de efectos significativos ligados a la ubicacion de
proyectos sometidos a DIA- debe 0 no someterse en atenciéon a un criterio
ecoldgico, es decir, si sus determinaciones, sus previsiones, su ordenacion
pueden tener efectos significativos sobre el medio ambiente, lighndose a la

evaluacién de unos criterios fijados por la propia Directiva en su Anexo 11.31°

No obstante, repetimos, en estos casos la sujecion o exclusion no es ni
genérica ni automatica, sino que se deja a criterio de cada Estado miembro
atendiendo a si éstos tienen o no incidencia, o efectos mas o menos
significativos sobre el medioambiente (criterio ecoldgico). Con todo,
conociendo como se conocia la practica que este tipo de regulacion habia

generado entre los Estados miembros en la Directiva de DIA, se ha reducido

%19 Esta misma técnica de sujecion derivada a la prevision de los Estados, se hace extensiva al
supuesto contemplado en el apartado 3 del art. 3 de la Directiva analizada. Es decir, a los supuestos de
planes o programas que afecten a pequefias zonas locales, asi como a las modificaciones menores de

planes y programas incluidos en el sistema de listado positivo.



de motu propio la inicial discrecionalidad de los Estados al requerir que tal
decision se adopte, o bien estudiando caso por caso, o bien detallando los
tipos de planes, o bien a través de una aplicacion conjunta de ambas
técnicas, todo ello siguiendo los criterios sentados en el Anexo Il de la

Directiva.

La doctrina que ha tenido oportunidad de analizar y comentar la
Directiva no ha prestado gran atencion al &mbito de aplicacion mas alla de la
amplitud en cuanto a la definicion de plan y programa y la evidencia de los
sistemas de listado positivo, asi como la derivacion a los Estados miembros
para resolver caso por caso aquellos supuestos dudosos, o mejor, de dificil
generalizacion en cuanto a su sujecion. En este sentido destacar a UTRERA
CARO®!, CALVO HERRERO®?, PONT | CASTEJON®*® y ROSA MORENO***,

entre otros.

Finalmente, para acabar con el &mbito de aplicacion, una breve

referencia a las posibles exclusiones.

En el capitulo de exclusiones el legislador comunitario s6lo ha querido
contemplar aquellos planes que tengan como unico objetivo servir los
intereses de la defensa nacional, los casos de emergencia civil y los planes o

programas de tipo financiero o presupuestario y los cofinanciados con cargo a

¥ UTRERA CARO, S.F. Idem opus cit..

32 CALVO HERRERO, R. Evaluacion estratégica ambiental de planes y programas, en
Revista mensual de gestién ambiental, nim. 24, diciembre de 2000, pag. 7. Esta autora considera que el
ambito de aplicacion se refiere a todos los planes y programas con incidencia sobre el medio ambiente
recogidos en los apartados a) y b), sin considerar que la segunda limitacién (la del marco de futuros

proyectos sujetos a DIA) actlie como tal limite a los efectos de sujecion.

3 PONT | CASTEJON, I. El régimen juridico comunitario de la evaluacién de impacto
ambiental. Perspectivas con relacion a la Directiva europea de evaluaciéon de impacto ambiental de
planes y programas, en la obra colectiva, Avaluaci6é d’Impacte Ambiental del Planejament Urbanistic i
Territorial, Universitat de Girona, Girona, 2002, pag. 32 y ss. Resulta muy interesante la exégesis que
realiza la autora de la tramitacion de la Directiva desde la perspectiva de su ambito de aplicacion, al cual

califica, también, de extremo esencial de la misma.

14 ROSA MORENO, J. Idem Opus cit.



los periodos de programacion vigentes para los Reglamentos del Consejo
1260/99, por el que se establecen disposiciones generales sobre Fondos
Estructurales y 1257/99, sobre ayudas al desarrollo rural con cargo al Fondo
Europeo de Orientacion y Garantia Agricola (FEOGA). Incluso en este dltimo
caso, el art. 12.4 de la Directiva ordena a la Comision que debe informar sobre
la relacion de la presente Directiva y los Reglamentos antes citados con
suficiente antelacién respecto a los periodos de programacion previstos. La
razon es por motivos de coherencia entre la Directiva y los futuros

reglamentos.

Asi pues, como sefiala ROSA MORENO®"®, se han excluido los planes y
programas financiados con cargo a los Fondos Estructurales, y ello a pesar de
las muchas criticas que tal actitud ha merecido en los dictdmenes emitidos por
el Comité de las Regiones, y es que la evaluacion de la presente Directiva es
mucho mas severa y rigurosa que la que se lleva a cabo en el marco de los

Fondos Estructurales.

En este punto no podemos silenciar que la actitud del legislador
Comunitario no ha sido precisamente ejemplar. Pensemos que muchos
Estados miembros tiene establecidas distintas suertes de evaluacion
estratégica, o pretendidamente estratégica, que distan mucho de los criterios
de rigor que pretende implantar la norma que aqui nos ocupa. Si tales Estados
adoptan igual criterio que el que ha hecho valer la Directiva para la exclusion
de los programas y planes financiados con fondos estructurales, es evidente
que escaparan —dentro del importante ambito de actuacion que la Directiva
otorga a los Estados en el tercer criterio de sujecion, el de evaluacién caso por
caso- a la evaluacién de la Directiva 2001/42/CE, por aquello de que ya son

objeto de evaluacion en virtud de la aplicacion de otras normas.

#15 ROSA MORENO, J. Idem opus cit.



V1.2.4. El procedimiento de evaluacion.

En cuanto al procedimiento de evaluacion si podemos afirmar que la
Directiva es generosa®® en cuanto deja un amplio marco de actuacion,
decision vy libertad a los Estados miembros para decidir si los requisitos de
evaluacion deben integrarse en los procedimientos existentes en cada
ordenamiento interno para la aprobacion del plan o si, por el contrario, se crea
un procedimiento especifico para ello, siendo el Unico requisito determinante
que la evaluacion se efectle durante la preparacién y antes de la adopcién o

tramitacion del plan para su aprobacion.

Los requisitos de la evaluacion que establece la Directiva son

fundamentalmente los siguientes:

- Elaboracion de un informe medioambiental con evaluacion
de los efectos significativos del plan o programa y alternativas

razonables.3'’

- Sometimiento del proyecto de plan o programa y del
informe de evaluacion a informacién publica con plazo suficiente

para formalizar alegaciones antes de su adopcién o tramitacion®®.

- Se establece un tramite de informacion y consultas con los

Estados miembros para el supuesto de efectos transfronterizos.

- Los resultados de los dos tramites anteriores deben ser
tenidos en cuenta por la autoridad competente antes de la

aprobacion del plan®'®.

%1% Sin duda algunos consideran que més que generosa la Directiva resulta en este punto

inconcreta y, ciertamente debemos reconocer que en ocasiones la generosidad rozara la inconcrecion.

7 No nos aclara la Directiva quién debe elaborar tal informe, por tanto, en este punto, mas que
generosa resulta indeterminada. Entiendo que el informe debe elaborarlo el 6rgano ambiental

competente.

%18 Nuevamente la Directiva tampoco aclara quién debe llevar a cabo tal informacion pablica.

Entiendo que corresponderd al 6rgano que tramita el plan o programa.



- Finalmente se ordena, tras la aprobacion del Plan, la
publicacion de una declaracion en la que se resuma cOmo se han
integrado en el Plan o programa los aspectos medioambientales,
como se han tomado en consideracion el informe ambiental, las
alegaciones de los ciudadanos, las consultas, la motivacién de la
concreta eleccion de plan frente las otras alternativas y las medidas

adoptadas para la supervision de los efectos del plan.

Considero necesario, nuevamente, detenernos en este punto del
analisis a fin de dejar planteadas algunas reflexiones e interrogantes que me
suscitan los hitos fundamentales (elementos y requisitos comunes para la EAE
de todos los Estados miembros) del procedimiento de evaluacion, puestos en
conexion con otros preceptos de la misma Directiva y con su propia exposicion

de Motivos.

En esta linea me gustaria en primer lugar dejar sentada una primera
inquietud en relacion a un elemento tan importante de la evaluacion cual es el
informe ambiental, segin UTRERA CARO,**® pieza fundamental del
procedimiento de evaluacidén. Y es que si efectivamente pretendemos elevar
este documento a tan alta categoria, parece necesario, cuando menos, dar
cumplimiento a lo que el articulo 4 de la Directiva, bajo el titulo de
“Obligaciones Generales’ en el sentido de que la “evaluacion medioambiental
se efectuara durante la preparacion y antes de la adopcion o
tramitacion por el procedimiento...”. Pues bien, en mi opinion no resulta
sencillo casar tal obligacion general —por lo demas absolutamente deseable,
necesaria e inexcusable- con la forma en que el art. siguiente, el articulo 5,
configura el informe ambiental, siendo ademas, en atencion a la propia
regulacion contenida en la Directiva, que éste seria el primer paso, el primer
trdmite propiamente dicho del procedimiento de evaluacion. Notese que,

segun reza el meritado art. 5 el informe identificara, describira, evaluara y, en

%% Entiendo que cuando habla de la autoridad competente se refiere a la competente para

aprobar el Plan o programa.

¥0 UTRERA CARO S.F. “Evaluacion de Impacto Ambiental...” opus cit. pag. 169



su caso, propondra alternativas razonables a las propuestas en el Plan o
Programa, de lo que se deduce que el informe se efectuard sobre un plan ya
elaborado. Abunda en tal tesis, repetimos, los tramites siguientes de
evaluacion identificados por la propia Directiva. En su consecuencia, tal y
como apuntabamos al inicio, resulta dificil la conciliacion del objetivo
primordial a conseguir con el concreto procedimiento previsto ya que la
integracion no se produce en la preparacion sino que se evalla un proyecto,
luego, eso significa que el plan ha sido proyectado sin la “vertiente ambiental”,
la cual, strictu sensu, esta prevista para el momento inmediatamente

posterior.

Por el contrario, si resulta altamente interesante la introduccion de la
conocida por la doctrina®** como fase de scoping, es decir, la delimitacion de
la amplitud y grado de especificacion de la informacién que debe abordar y

contener el informe ambiental.

También me provoca cierta inquietud la forma en que finalmente la
Directiva ha resuelto el tema de la informacién publica. En el apartado 2 del
articulo 6 sefiala abiertamente y sin ambages que “..al publico mencionado en
el apartado 4 se les dard, con la debida antelacion, la posibilidad real de
expresar, en plazos adecuados, su opinion sobre el proyecto de plan o
programa y sobre el informe ambiental, antes de la adopcion o tramitacion...”.
Este texto es suficientemente esclarecedor de la trascendencia que la Directiva
da a la participacion ciudadana. Sin embargo lo anterior, nuevamente resulta
de dificil conciliacion con el apartado 4 del mismo art. 6 cuando sefiala que
“Los Estados miembros determinaran de qué publico se trata a efectos del
apartado 2, incluyéndose al publico afectado o susceptibles de ser afectado
por el proceso de toma de decisiones derivado de la presente Directiva o que
tenga un interés en dicho proceso, Incluidas las correspondientes

organizaciones no gubernamentales, como las que promueven la proteccion

del medio del medio ambiente y otras organizaciones interesadas’.

¥1 CLARK, B.D., THERIVEL, R. y WOOD entre otros.



En efecto de lo dicho en el apartado 2, puesto en relacion con la parte
material del apartado 4, se desprende el concepto amplio que tiene el
legislador comunitario del término “publico”. Obsérvese que se refiere al
afectado, o susceptible de ser afectado, el que pueda tener un interés, e
incluso, las organizaciones no gubernamentales de proteccion del medio
ambiente, y otras. Por el contrario, es el mismo apartado el que establece que
sera el Estado quien determine quién serd el publico al que se someta el plan,
programa e informe ambiental. Todos somos conocedores de que algunos
Estados miembros, entre ellos el espafiol, no tienen reconocida la accién
publica en materia de medio ambiente y, por tanto, un nuevo campo de
reflexion queda abierto, ya que no parece razonable ser generosos con la
participacion de los ciudadanos en la fase de informacién publica, para
después negarles legitimacién en su impugnacién. Segiin UTRERA CARO®?, tal
delegacion es consecuencia del principio de subsidiariedad. Particularmente
me resulta dificil concluir que este principio sea determinante en un tema

como el aqui tratado.

V1.3.- La Guia de Aplicacion.

Un grupo de trabajo auspiciado desde la Direccion General de Medio

Ambiente de la Comisién Europea®® se ha encargado de elaborar un

¥2 Otros autores, como ROSA MONTERO Y UTRERA CARO, muestran igualmente su

preocupacion al respecto. Vease Opus cit., en anteriores notas.

3 Este grupo ha estado formado por Ursula Platzer, Ministerio Federal de Agricultura,

Silvicultura, Medio Ambiente y Gestion de Recursos Hidricos, Austria.

Andreas Sommer, Gobierno Provincial de Salzburgo, Departamento de Proteccion del Medio

Ambiente, Austria.
Ulla-Riitta Soveri, Ministerio de Medio Ambiente, Finlandia.

Otmar Lell y Astrid Langenberg, Ministerio Federal de Medio Ambiente, Conservacion de la

Naturaleza y Seguridad Nuclear, Alemania.

Matthias Roder, Ministerio de Desarrollo Regional y Asuntos Medioambientales de Baviera,

Alemania.



documento, conocido como la Guia de Aplicacion de la EAE, para facilitar la
insercién y aplicacion de la Directiva 2001/42/CE en los ordenamientos
internos de los Estados miembros. La razén la hallamos en el prélogo del
documento suscrito por la Directora General de Medio Ambiente Mrs.

Catherine Day:

“Si bien el concepto de evaluacion ambiental estratégica es
relativamente sencillo, la aplicacion de la directiva plantea a los Estados
miembros un reto considerable. Ademas de entrafiar una importante labor de
toma de decisiones, en muchos casos podra hacerse precisa una mayor
estructuracion de [los procedimientos de planificacion y consulta. Las
propuestas deberan evaluarse de modo mas sistematico contrastandolas con
criterios medioambientales para determinar sus posibles efectos y los de otras
alternativas viables. Se plantearan dificultades de interpretacion, pero, si se
aplican correctamente, las evaluaciones permitiran llegar a decisiones mas
fundamentadas. A su vez, ello redundara en una mejor calidad de vida y un

entorno mas sostenible, ahora y para las generaciones futuras.

Es, pues, 