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0) PROTECCION DO AMBIENTE
Estudo preliminar

Isabel Torralba Mena

A proteccion xuridica do medio ambiente desenvélvese basicamente en tres planos xuridicos
distintos: o Dereito internacional, os sistemas rexionais de integracién (constituidos no caso
espafiol pola Unidn Europea, fundamentalmente) e o dereito nacional de cada Estado, debendo
distinguir neste ultimo nivel, como consecuencia da configuracién do Estado autonémico, en-
tre o dereito estatal e o dereito autondmico asi como as normas que, no seu caso, poida ditar
a Administracion Local'. Estes niveis ou marcos xuridicos deben coordinarse entre si, tendo en
conta en calquera caso que como regra xeral toda a arquitectura xuridica do dereito medioam-
biental susténtase sobre a normativa internacional? Isto é léxico dado que o medio ambiente
intégrase nun Unico ecosistema global no que todo esta interrelacionado: asi, nuns casos suce-
de que os impactos sobre o medio ambiente poden manifestar os seus efectos a grandes dis-
tancias e comunicarse dun recurso natural a outro (é o caso dos efectos da contaminacion, que
poden ter lugar non soamente a nivel nacional ou no marco das relaciéns de vecifianza entre
Estados sendn que tamén poden afectar a unha pluralidade de Estados, proximos entre si ou
incluso situados a gran distancia, como sucede coas mareas negras provocadas por acciden-
tes maritimos), e noutros nos encontramos ante problemas medioambientais con dimensions
globais, xa sexa polos seus orixes difusos, xa polos seus efectos xeneralizados (é o caso da con-
taminacién marifia ou dos procesos de deterioro da atmosfera, como a diminucién da capa de
ozono). Adicionalmente, é preciso ter en conta que o dereito ambiental internacional mévese
nun dificil equilibrio entre o dereito soberano dos Estados sobre os seus propios recursos (que
determina que sexan estes 0s competentes para a sUa proteccion) e a obriga de todo Estado
de non danar o medio ambiente doutros Estados ou os espazos comuns do planeta (supostos
no que a Comunidade internacional ten titulo de intervencidn para promover e regular a pro-
teccién de ditos recursos e espazos naturais). Isto determina que moitos dos instrumentos
xuridicos empregados no dereito ambiental internacional sexan meras declaraciéns de princi-
pios ou normas programaticas (soft law), reservandose as normas internacionais de cardcter
xuridico vinculante & proteccién dos espazos comuns do planeta (é o caso da alta mar, os fon-
dos marifios e ocednicos e a Antartida), asi como para resolver problemas medioambientais
de caracter supranacional graves (como a proteccion da atmosfera nos Tratados dirixidos a
reducidn das substancias que destrien a capa de ozono - Protocolo de Montreal de 1987- e as
emisions dos gases de efecto invernadoiro -Protocolo de Kioto, de 11 de decembro de 1997)%.

1 Se ben o artigo 111 da Lei 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién e sostenibilidade da Administracién Local, suprimiu as competencias dos con-
cellos para realizar actividades complementarias doutras Administraciéns Publicas en materia de proteccién do medio ambiente (supresién do artigo
28 da Lei 7/1985, de 2 de abril, de bases de réxime local), os municipios conservan as stiias competencias en materia de medio ambiente urbano asi como
outras que inciden sobre o medio ambiente, como a de urbanismo, a de evacuacion e tratamento de augas residuais ou a prevencion e extincién de
incendios (artigo 25 da LBRL), que deberdn exercer nos termos da lexislacion do Estado e das Comunidades Auténomas.

2 JUSTE RUIZ, José e CASTILLO CAUDI, Mireia, “La proteccién del Medio ambiente en el dmbito internacional y en la Union Europea”, Editorial Tirant Lo
Blanch, Valencia 2014. Paxina 33: “(..) aunque los tres marcos juridicos deben coordinarse lo mejor posible para lograr los objetivos perseguidos, la interac-
cién entre los ordenamientos juridicos en presencia se produce en un orden descendente (Derecho internacional, sistema de integracion regional y Derechos
nacionales) y no en el orden inverso.(..). Con escasas excepciones, que no invalidan la regla general, cabe decir que todo el edificio del Derecho ambiental se
ha elaborado poniendo los primeros cimientos en el marco internacional y pasando de alli a los niveles regionales y nacionales. Esto no solamente es cierto
con respecto al pasado sino que la misma secuencia subsiste en el momento presente, ya que generalmente las actuaciones internacionales para la protec-
cién del medio ambiente en sus distintos sectores siguen todavia hoy precediendo y abriendo el camino a la accidn juridica regional y estatal". En calquera
caso, a obrigatoriedade do dereito internacional ven determinada polo disposto no artigo 96.1 da CE, de acordo co que “los tratados internacionales
validamente celebrados, una vez publicados oficialmente en Esparia, formaran parte del ordenamiento interno”.

3 LOZANO CUTANDA, B., “Introduccién al Derecho ambiental y a la intervencién administrativa para la proteccion del medio ambiente”, capitulo cuarto,
LOZANO CUTANDA, B. e ALLI TURRILLAS, JC., “Administracién y Legislacién ambiental. Adaptado al EEES", Editorial Dykinson, 7° edicién, 2013; paxina 123.
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A internacionalizacién dos problemas ambientais e, polo tanto, da normativa medioambiental
estd en ultimo termo vinculada & globalizacién dos sistemas econdmicos, que fan necesario
contar cunha uniformidade minima nas lexislaciéns ambientais, para evitar que regulaciéns
desiguais a escala nacional das actividades econémicas provoquen distorsiéns indesexables
nos intercambios comerciais internacionais.

Ademais do marco xuridico internacional, resulta fundamental na proteccion do medio am-
biente o marco xuridico comunitario. O Tratado de Funcionamento da Unién Europea (Tratado
de 25 de marzo 1957, ratificado por Instrumento do 13 de decembro de 2007), dedica o titulo
XX da sta parte terceira (“Politicas e accions internas da Unién) ao “Medio ambiente” (artigos
191 a 193), determinando en calquera caso no seu artigo 11 (en lifia co artigo 37 da Carta dos
Dereitos Fundamentais da Unién Europea“) a necesidade de integrar as esixencias da protec-
cién do medio ambiente na definicion e realizacidn das politicas e accions da Unidn co obxecto
de fomentar un desenvolvemento sostible. A proteccién do medio ambiente configurase asi
como un principio reitor da actuacion da Unién Europea.

No plano do Dereito nacional o punto de partida ven determinado polo artigo 45 da Constitucién
Espafiola, que recolle o dereito de todos a gozar dun medio ambiente adecuado para o desen-
volvemento da persoa asi como o deber de conservalo xunto co mandato dirixido aos poderes
publicos de velar pola utilizacion racional de todos os recursos naturais, co fin de protexer e
mellorar a calidade da vida e defender e restaurar o medio ambiente, establecendo sanciéns
penais e, no seu caso, administrativas, asi como a obriga de reparar o dano causado®. Este
precepto constitucional forma parte dos principios reitores da politica social e econémica
(Capitulo terceiro do Titulo | da Constitucion) polo que a sua eficacia queda en principio limi-
tada ao previsto no artigo 53.3 da CE, de acordo co que o seu recofiecemento, 0 seu respecto e
a sUa proteccidn informard a lexislacion positiva, a practica xudicial e a actuacion dos poderes
publicos, se ben soamente podera ser alegado ante a xurisdicién ordinaria de acordo co pre-
visto nas leis. Adicionalmente, este principio reitor do ordenamento ostenta unha especial vir-
tualidade por razén dos principios xuridicos que rexen a politica medioambiental da Unién de
acordo co Tratado de Funcionamento da Unién Europea®, na medida en que os ditos principios,
de cautela e de accion preventiva, de correccion dos atentados ao medio ambiente e de quen
contamina paga, deben integrarse na definicién das politicas da unién (artigos 11 e 191.2 TFUE).

No que atinxe & distribucién de competencias en materia de medio ambiente, o artigo 149.1.23?
da Constitucion espafiola atrible ao Estado competencia en materia de “legislacion bésica so-
bre proteccion del medio ambiente, sin perjuicio de las facultades de las Comunidades Auténomas
de establecer normas adicionales de proteccion”. Pola sua parte, o artigo 148.1.9% CE determina

4 De acordo co artigo 11 do TFUE “Las exigencias de la proteccion del medio ambiente deberan integrarse en la definicidn y en la realizacién de las politicas
y acciones de la Unién, en particular con objeto de fomentar un desarrollo sostenible”. No mesmo sentido, na Carta dos Dereitos Fundamentais da Unién
Europea, (2010/C 83/02) Diario Oficial de la Unién Europea 30.3.2010), dentro do Titulo dedicado & “Solidaridade” recéfiece expresamente no artigo 37 a
"Proteccion do medio ambiente”, determinando: “£En las politicas de la Unidn se integrardn y garantizaran, conforme al principio de desarrollo sostenible,
un nivel elevado de proteccién del medio ambiente y la mejora de su calidad”.

5 O artigo 45 da Constitucién Espafiola determina:

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

2. Los poderes publicos velaran por la utilizacién racional de todos los recursos naturales, 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.

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

6  LOZANO CUTANDA, B. e ALLI TURRILLAS, J-C., "Administracion y legislacion ambiental. Adaptado al EEES”, Editorial Dykinson, 72 edicidn, 2013. Péxina
136. Cabe citar asi mesmo, a sentencia do TC (Pleno) nim. 306/2000, do 12 de decembro, recurso de inconstitucionalidade nim. 2145/1989, promovido
contra a Lei do Parlamento Vasco 5/1989, de 6 xullo, da Reserva da Biosfera de Urdaibai, que cita ao TCE substituido na actualidade polo TFUE (FX 6): “...
lo ambiental es un factor a considerar en las demds politicas publicas sectoriales con incidencia sobre los diversos recursos naturales integrantes del medio
ambiente (SSTC 102/1995, F. 6 y, en relacion con la concreta técnica de evaluacion de impacto ambiental, STC 13/1998, de 22 de enero, F. 7). En paralelo con
esta doctrina cabe mencionar ahora el art. 6 del Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea (TCE), que impone la integracion de las exigencias ambien-
tales en la definicidn de las politicas y acciones de la Comunidad Europea”.
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que “las Comunidades Auténomas podran asumir competencias en las siguientes materias: 9.7 La
gestion en materia de proteccion del medio ambiente”. De acordo con este orde constitucional,
a Comunidade Auténoma de Galicia asume como competencia exclusiva no seu artigo 27, nu-
mero 30, en materia de “normas adicionales sobre proteccion del medio ambiente y del paisaje
en los términos del articulo ciento cuarenta y nueve, uno, veintitrés”,

Unha primeira aproximacién aos rasgos caracteristicos da lexislacién basica estatal en materia
medioambiental e 4 sua delimitacidn respecto das competencias autondmicas na materia su-
pdn ter en conta que esta lexislacion basica non cumpre unha funcién de uniformidade relativa
senodn, como se sublifia na sentencia do Tribunal Constitucional nim. 141/20147, (FX 5°), unha
funcién de ordenacién mediante minimos:

“(..) como hemos hecho constar en resoluciones anteriores (por todas, SSTC
166/2002, de 18 de septiembre, FJ 9 y 196/1996, de 28 de noviembre, FJ 2), la legisla-
cion basica, en el ambito del art. 149.1.23% CE, no cumple una funcién de uniformidad
relativa, sino mas bien de ordenacion mediante minimos que han de respetarse en
todo caso, pero que pueden permitir que cada Comunidad Auténoma, con compe-
tencias en la materia, establezca niveles de proteccion mas altos que amplien la
tutela prevista en la legislacion estatal (STC 69/2013, FJ 1)”.

En consecuencia, as Comunidades Auténomas con competencias na materia poden establecer
niveis de proteccion superiores sen contradicir, soamente por ese motivo, a lexislaciéon basica
do Estado®:

“(...) la legislacién basica del Estado no cumple en este caso una funcion de unifor-
midad relativa, sino mas bien de ordenacion mediante minimos que han de respe-
tarse en todo caso, pero que pueden permitir que cada una de las Comunidades
Autdénomas, con competencia en la materia, establezcan niveles de proteccion mas
altos que no entrarian por sélo eso en contradicciéon con la normativa basica del
Estado. El sentido del Texto constitucional es el de que las bases estatales son de
caracter minimo y, por tanto, los niveles de proteccion que establecen pueden ser
ampliados o mejorados por la normativa autondémica, y es a esa posibilidad a la que
hace referencia el precepto estatutario».

La proteccion concedida por la Ley estatal puede ser ampliada y mejorada por la
Ley autondmica; lo que resulta constitucionalmente improcedente es que resulte
restringida o disminuida”.

Adicionalmente, a determinacién preliminar do alcance do titulo competencial atribuido ao
Estado no artigo 149.1.23% require ter presente o caracter transversal da competencia estatal
en materia medioambiental. Como o Tribunal Constitucional precisa (STC 141/2014, citada;
FX 5°), ese caracter transversal non xustifica a vis expansiva da competencia basica estatal
ao tratarse dunha competencia que non engloba calquera tipo de actividade referida aos re-
cursos naturais sendn tan soamente a sla preservacion, conservacion e mellora, de xeito que

7  Sentenza do TC (Pleno) num. 141/2014, do 11 de setembro, recurso de inconstitucionalidade, nims. 6963/2007, 6964/2007, 6965/2007 e 6973/2007
8  Sentenza do TC (Pleno) num. 196/1996, do 28 de novembro, recurso de inconstitucionalidade nim. 1739/1989, FX 2°.

EA XUNTA
3¢l DE GALICIA



| Paxina 4

0 seu exercicio debe ter por obxecto directo e inmediato a proteccion do medio ambiente e
respectar en todo caso o orde constitucional de competencias®:

“La caracteristica de esta competencia estatal reside en que su caracter transversal
y polifacético determina precisamente la afectacion “a los mas variados sectores
del ordenamiento (STC 64/1982) y provoca una correlativa complejidad en el repar-
to de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas” (STC 102/1995,
de 26 de junio, FJ 3). En efecto, la competencia estatal en materia de medio am-
biente converge o concurre con otras competencias autondmicas, entre las que se
encuentran la ordenacién del territorio y el urbanismo. Sin embargo, como hemos
tenido ocasion de razonar, la transversalidad de este titulo “no puede justificar su
vis expansiva, ya que en esta materia no se encuadra cualquier tipo de actividad
relativa a esos recursos naturales, sino sélo la que directamente tienda a su pre-
servacion, conservacion o mejora” (STC 102/1995, FJ 3). Por ello, en la delimitacion
competencial de este titulo con otros colindantes o conexos, hay que atender fun-
damentalmente a un criterio teleoldgico, de tal forma que solo las normas estata-
les cuyo objetivo directo e inmediato sea la proteccion del medio ambiente pueden
afectar legitimamente a las competencias autonémicas conexas. En definitiva,”la
afectacion transversal del titulo competencial del Estado, que se cifie al ambito de
lo basico (art. 149.1.23% CE), serd conforme con el orden constitucional de compe-
tencias, en su condicionamiento de las competencias sectoriales de las Comunidades
Autdénomas, cuando dicha afectacion se traduzca en la imposicion de limites a las
actividades sectoriales en razén a la apreciable repercusion negativa que el ejercicio
ordinario de la actividad sectorial de que se trate pueda tener” (STC 69/2013, FJ 1).
Y “por el contrario,...resultara vulneradora del orden competencial cuando la nor-
mativa estatal comporte, mas que el establecimiento de limitaciones especificas o
puntuales de las actividades sectoriales, una regulacion de mayor alcance, incluso
aunque dicha regulacién presente una finalidad de proteccion ambiental ... no puede
ignorarse, y debe ser reiterado una vez mds, que para que la afectacion transversal
de las competencias sectoriales implicadas favorezca el ejercicio de todas ellas son
convenientes mecanismos de cooperacion y coordinacion de las Administraciones
competentes (STC 194/2004 FFJ| 8 y 9)” (STC 69/2013, £ 1)”.

Adicionalmente, en relacidn coa transversalidade da competencia estatal en materia medioam-
biental ex artigo 149.1.23® CE, o Tribunal Constitucional ten establecido que a supreterritoria-
lidade non configura titulo competencial nesta materia (STC 102/1995, FX 19'):

En relacion coa orde constitucional de competencias e a transversalidade da competencia estatal medioambiental ex artigo 149.1.23® CE ¢é preciso ter
presente que “junto a la distribucion de competencias sobre la base del articulo 129.1.23° CE, deben tenerse en cuenta los llamados titulos competenciales
afines y colindantes. Entre los primeiros cabria citar el régimen de las zonas de montaiia y los espacios naturales; entre los sequndos estarian aquellas ma-
terias en las que las competencias ambientales inciden al tener como objeto elementos integrantes del medio (aguas, atmdsfera, fauna y flora, minerales) o
ciertas actividades humanas sobre ellos (agricultura, industria, mineria urbanismo, transportes) que a su vez generan agresiones al medioambiente o riesgos
potenciales para él. Esta incidencia no obstante no justifica una vis expansiva de las competencias ambientales, sino sélo en lo que directamente se refiera
a su preservacion, conservacion o mejora” (DE MIGUEL PERALES, C., “Derecho espafiol del medio ambiente”, Editorial Civitas, 2* edicion, citando a sua vez
a STC 102/1995, FX 3°, asi como a MENDIZABAL ALLENDE e PENARRUBIA 1ZA; paxina 39).

Sentenza do Tribunal Constitucional (Pleno) nim. 102/1995, do 26 de xufio, recursos de inconstitucionalidade nims. 1220/1989, 1232/1989, 1238/1989,
1239/1989, 1260/1989 e 1268/1989, e conflictos positivos de competencia ndms. 95/1990, 162/1990, 163/1990, 170/1990, 172/1990, 209/1990, 210/1990 e
1938/1990; (FX 19). No mesmo sentido STC (Pleno) num. 194/2004, do 10 de novembro, recurso de inconstitucionalidade 460/1998, 469/1998 e 483/1998;
(FX 16). Tamén, STC (Pleno) nim. 306/2000, do 12 de decembro, xa citada, (FX 8): “...la supraterritorialidad no representa, por si sola, un criterio atributivo
de competencias, pues esta circunstancia sélo puede suponer legitimamente un traslado de la competencia cuando la actividad publica concernida no sea
susceptible de fraccionamiento y, aun en este caso, cuando dicha actuacién no pueda llevarse a cabo mediante mecanismos de cooperacién o coordinacion
por requerir un grado de homogeneidad que sélo pueda asegurarse mediante su atribucién a un dnico titular, que forzosamente ha de ser el Estado, o, en
fin, cuando sea necesario recurrir a un ente con capacidad para integrar intereses contrapuestos de diversas Comunidades Auténomas (entre otras, SSTC
329/1993, de 12 de noviembre, F. 4; 243/1993, de 21 de julio, F. 6; 102/1995, F. 8; 190/2000, de 13 de julio, F. 10, y 223/2000, de 21 de septiembre, F. 11)".
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”...es evidente que la supraterritorialidad no configura titulo competencial alguno
en esta materia, como ya se dijo con ocasion de las zonas atmosféricas contamina-
das (STC 329/1993). Ciertamente, los espacios naturales tienden a no detenerse y
mucho menos a coincidir con los limites de las Comunidades Auténomas. Pero ello
no es suficiente para desplazar la competencia de su declaracion y gestion al Estado
so pena de vaciar o reducir la competencia autonémica en la materia. La circuns-
tancia, pues, de que un espacio natural de una Comunidad Auténoma se prolongue
mds alla de los limites territoriales de la misma podra dar lugar a mecanismos de
cooperacion y coordinacion, pero sin alterar la competencia de aquélla para de-
clarar y gestionar dichos espacios. Por otra parte, la colindancia de Comunidades
Autdénomas no siempre supone un espacio natural protegible unico y homogéneo,
dada la heterogeneidad de los cuatro tipos descritos en la Ley y los muchos que
puedan configurar, en su caso, las normas adicionales autonémicas, sino que pueden
coexistir perspectivas heterogéneas, cuya convivencia pacifica sea factible, como
ejemplo un Parque en un territorio o un Monumento en el vecino o un lugar concreto
de otro limitrofe, un mirador, desde el cual pueda contemplarse el paisaje”.

Tampouco a titularidade dominical do Estado sobre o dominio publico se transforma en titulo
competencial desde a perspectiva da proteccion do medio ambiente sendén que unicamente
permite ao Estado titular de demanio publico asegurar a proteccién da integridade do mes-
mo, a preservacion das slas caracteristicas naturais e a sua utilizacion libre e gratuita, sen
poder condicionar as competencias autondmicas que incidan sobre dito dominio publico (STC
102/1995, FX 20™):

“Ahora bien, en ningun caso la titularidad dominical se transforma en titulo com-
petencial desde la perspectiva de la proteccion del medio ambiente, sin perjuicio
por supuesto de las funciones estatales respecto de estos bienes desde su propia
perspectiva. «Las facultades dominicales -hemos dicho ya- sélo pueden ser legiti-
mamente utilizadas en atencion a los fines publicos que justifican la existencia del
dominio publico, esto es para asegurar la proteccion de la integridad del demanio,
la preservacion de sus caracteristicas naturales y la libre utilizacion publica y gra-
tuita, no para condicionar abusivamente la utilizacion de competencias ajenas y en
lo que aqui méds directamente nos ocupa, de la competencia autonémica para la
ordenacién territorialy (STG 149/1991). En consecuencia, la calificacion de un seg-
mento o trozo de la zona maritimo-terrestre como parte de un espacio natural
protegible corresponde también a la Comunidad Auténoma en cuyo territorio se
encuentre. Lo mismo cabe decir de la gestidn, a los solos efectos de la proteccion
del medio ambiente, sin que la posibilidad de interferencias reciprocas, fenémeno
comdn en el ejercicio de competencias concurrentes sobre el mismo objeto para di-
ferentes funciones, autorice a unificarlas mediante la absorcion de una por la otra”.

Xunto coa caracteristica da transversalidade e a de constituir normas minimas de proteccion,
a lexislacion basica estatal se caracteriza pola sta funcion tuitiva: como se indicou, o titu-
lo competencial atribuido ao Estado no artigo 149.1.23% non engloba calquera tipo de activi-
dade referida aos recursos naturais senon tan soamente a sla preservacion, conservacion e

11 Sentenza do Tribunal Constitucional (Pleno) nim. 102/1995, do 26 de xufio, xa citada.
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mellora, de xeito que o seu exercicio debe ter por obxecto directo e inmediato a protecciéon do
medio ambiente (STC 141/2014, citada; FX 5°)™. Asi, concreta o Tribunal Constitucional:

“(...) conforme a la doctrina de este Tribunal, esa competencia habilita al Estado, en
primer lugar, para proceder a un encuadramiento de una politica global de protec-
cion ambiental, habida cuenta del alcance no sélo nacional sino internacional que
tiene la regulacion de esta materia y de la exigencia de la indispensable solidaridad
colectiva consagrada en el art. 45.2 CE (STC 64/1982, de 4 de noviembre, F. 4). (...).
Esa legislacion bdsica a que se refiere el art. 149.1.23 CE estara integrada por las
normas de rango legal, e incluso reglamentario, siempre que estas ultimas resulten
imprescindibles y se justifiquen por su contenido técnico o por su cardcter coyuntu-
ral o estacionario (SSTC 149/1991, F. 3 y 102/1995, F. 8)%.

A competencia basica estatal do artigo 149.1.23% pode alcanzar incluso a certos actos “de ca-
racter ejecutivo o aplicativo™ esixindo neses casos que a actuacion estatal tefia “cardcter pun-
tual y concreto, esto es, ha de dirigirse a la puesta en practica de medidas especificas, puesto
que la aplicacion ordinaria y general de la normativa bésica deben realizarla las Comunidades
Auténomas”. Tal exercicio da competencia estatal basica a través de medidas especificas debe
ter ademais “cardcter excepcional, de modo que sélo se produzca cuando la aplicacién por las
Comunidades Auténomas de las medidas de que se trate no garanticen de modo suficiente la
preservacion de la norma bdsica, esto es, su efectividad homogénea en el conjunto del territorio
nacional” (STC 194/2004, FX 7; véxase tamén FX 16).

O exercicio da competencia estatal basica pode comprender, desde esta 6ptica, o exercicio de
potestades de coordinacién'™ e de cooperacién' por parte do Estado. Agora ben, ao analizar
a medida concreta consistente na adopcion dun sistema de xestion conxunta dos parques
naturais polo Estado, o Tribunal Constitucional afirmou, por un lado que “la gestién conjunta
por el Estado y las Comunidades Auténomas de los parques nacionales no se compadece desde
la perspectiva constitucional con las potestades de coordinacion del Estado en relacion con di-
chos parques” (STC 194/2004, FX 12). E por outro, no que afecta ao principio de cooperacion,
que "es obvio que la gestion conjunta que nos ocupa no responde en términos constitucionales
a las exigencias del principio de cooperacion, toda vez que el requisito de la voluntariedad no
se satisface, puesto que la gestion conjunta la impone el precepto, y tampoco se salvaguardan
las competencias de gestién de las Comunidades Auténomas recurrentes, que se ven obligadas a

12 Tamén a STC (Pleno) nim. 306/2000, do 12 de decembro, xa citada, (FX 6):"...dentro de la competencia de proteccion ambiental han de encuadrarse exclu-
sivamente aquellas actividades encaminadas directamente a la preservacion, conservacion o mejora de los recursos naturales (STC 102/1995, F. 3), habida
cuenta de que éstos son soportes fisicos de una pluralidad de actuaciones publicas y privadas en relacién con las cuales la Constitucién y los Estatutos de
Autonomia han deslindado diferentes titulos competenciales (por todas, SSTC 144/1985, de 25 de octubre, F. 2; 227/1988, de 29 de noviembre, F. 13; 243/1993,
de 15 de julio, F. 3; 102/1995, F. 3, y 40/1998, de 19 de febrero, F. 29)."

13 STC (Pleno) nim. 306/2000, do 12 de decembro, xa citada, (FX 6).

14 E o caso da declaracién dos parques nacionais: de acordo coa STC ndm. 194/2004, FX 11, “..debemos recordar que alli [STC 102/1995] admitiamos como
basica la declaracion de los parques nacionales, pero tal declaracion por Ley, dijimos, «es un acto netamente ejecutivo que consiste en aplicar la legalidad,
individualizéndola y, por tanto, es también un acto materialmente administrativo» (STC 102/1995, F. 18). Este criterio, acorde absolutamente con la dimen-
sién puntual que demanda lo bésico, (...)".

15  De acordo co TC, “la coordinacion es una facultad que guarda estrecha conexién con las competencias normativas, de modo que el titular de estas ultimas
ostenta aquella facultad como complemento inherente. (...) Resultan asi posibles formas de intervencion normativa que establezcan reglas que cumplan
una funcién coordinadora de las Administraciones Autonémicas entre si'y con el Estado» (STC 104/1988, de 8 de junio, F. 2)”. Adicionalmente o TC destaca
que “la coordinacion «conlleva un cierto poder de direccién. Consecuencia de la posicién de superioridad en que se encuentra el que coordina respecto al
coordinado» [ STC 214/1989, de 21 de diciembre, F. 20 f)]”. E sublifia, por ultimo, “que la facultad de coordinacion no otorga a su titular competencias que
no ostente y, en concreto, facultades de gestién complementarias” (STC 194/2004, do 10 de novembro, FX 8).

16  Sobre o principio de cooperacidn “este Tribunal ha venido reconociendo un margen de discrecionalidad en la determinacidn de los especificos mecanismos
cooperativos, lo que no implica que dicho margen se conciba como un espacio totalmente inmune al control jurisdiccional, pues la, en principio, amplia
esfera de libertad aludida puede eventualmente comprimirse en funcién de la relevancia del ambito de la politica autonémica concernido en cada caso (STC
68/1996, F. 10)» ( STC 118/1998, de 4 de junio, F. 12).En todo caso, conviene resaltar que la doctrina constitucional recaida sobre los diversos instrumentos
de cooperacion ha reiterado el criterio aludido de que su puesta en practica no permite alterar las competencias propias de las Administraciones actuantes.
(STC 194/2004, do 10 de novembro, FX 9)"(STC 194/2004, do 10 de novembro, FX 9).
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ejercitarlas conjuntamente con el Estado que, asi, interviene en un ambito en el que no ostenta
competencias” (STC 194/2004, FX 13).

O Tribunal Constitucional tamén analizou de xeito concreto a constitucionalidade da planifica-
cién en materia de medio ambiente, partindo da sua doutrina ao respecto:

” .. sobre todo este entramado planificador debemos recordar que en la STC
102/1995, F. 13, dejamos sentados los siguientes criterios:

a) «El mandato de planificar, tal y como aparece configurado en los cuatro parrafos
que componen el art. 4 de la Ley se acomoda sin esfuerzo alguno al concepto de lo
basico y en su ambito encuentra su sede propia la determinacion de los objetivos asi
como del contenido minimo de los Planes de ordenacién de los recursos naturales».

b) «Atencion aparte merece la individualizacion del planificador. Se nos dice al res-
pecto que lo seran las Administraciones publicas competentes (art. 4.7), norma nada
ambigua si se conecta con lo ya dicho, reflejado en la exposicion de motivos de la
Ley, donde puede leerse que se ofrece asi a las Comunidades Auténomas un im-
portante instrumento para la implementacion de sus politicas territoriales. Seran
ellas, por tanto, quienes hayan de elaborar y aprobar, con rango legal o reglamen-
tario, los Planes de ordenacién cuanto tengan asumidos el desarrollo legislativo y
la ejecucion. Por otra parte, la naturaleza normativa de todos los planes, permite
que esta funcién pueda entrar en la 6rbita de la competencia estatal legiferante
en tanto cumpla el requisito exigido constitucionalmente al respecto, su contenido
basico y minimox».

¢) «En esta misma linea se situan por su naturaleza intrinseca y su funcion las
Directrices para la ordenacion de los recursos naturales (art. 8) que se configuran
materialmente como el escaldn superior de la planificacion ecolégica y por tanto,
de los Planes homdnimos, cuyo ambito espacial puede ser una zona concreta o el
territorio entero, por qué no, de la Comunidad Auténoma correspondiente. Son el
vértice de la estructura piramidal que termina, por abajo en los Planes rectores de
uso y gestion»"".

Avista destas consideracions, o Tribunal Constitucional conclde que "han de serlas Comunidades
Autdénomas competentes quienes, al igual que para los parques intracomunitarios, aprueben di-
chos planes, previa articulacion por el Estado de los mecanismos e instrumentos de coordina-
cién y cooperacion que sean necesarios para alcanzar este objetivo”. Recofiece adicionalmente
a posibilidade de que o Estado no exercicio da sia competencia basica poida aprobar un plan
director con caracter de directrices ("El Plan director de la red de parques nacionales es una
figura de nuevo curio, introducida por la Ley 41/1997, y que se configura como el mas elevado
instrumento planificador de todos los parques nacionales existentes en el territorio nacional. Es
por ello claro que, en principio, cabe otorgar cardcter basico a un instrumento como éste, que
tiene una finalidad conservacionista de primera magnitud,..") sen que eso implique prexulgar
a verdadeira natureza bdsica das normas contidas en dito plan, que poderan ser impugnadas
por este motivo (“«la necesidad de que existan esas Directrices, basica en si misma, no puede

17 STC194/2004, citada, (FX 19).
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conllevar el cardcter bdsico anticipado de las reglas concretas que se dicten al amparo del pre-
cepto, cuya impugnacion, en su dia, queda abierta» (STC 102/1995, F. 13)”)e.

E indispensable neste punto mencionar o principio de non regresién en materia medioambien-
tal, en tanto que principio reitor da actuacién dos poderes publicos en materia medioambien-
tal derivado do artigo 45 CE e que impén aos poderes publicos un deber de non propiciar a
destrucién ou degradacién do medio ambiente. O Tribunal Constitucional determina o seguin-
te sobre o seu alcance (STC 132/2017%; FX 3°):

“En la STC 233/2015 afirmamos que en nuestro ordenamiento constitucional, a tra-
vés del articulo 45 CE, estd presente la idea de no regresion en materia ambiental.
Ahora bien, la Constitucion no somete a un escrutinio especifico cualquier retroceso
en el nivel de protecciéon ambiental, sino solo supuestos cualificados. En la mencio-
nada Sentencia sefialamos que «el deber de conservacion que incumbe a los poderes
publicos tiene una dimensidn, la de no propiciar la destruccion o degradacion del
medio ambiente, que no consentiria la adopcién de medidas, carentes de justifica-
cién objetiva, de tal calibre que supusieran un patente retroceso en el grado de pro-
teccion que se ha alcanzado tras décadas de intervencion tuitiva». Al mismo tiempo
recordamos que las normas no son intangibles y que «la apreciacion del potencial
impacto negativo de su modificacion sobre la conservacion del medio ambiente re-
quiere una cuidadosa ponderacion, en la que, como uno mas entre otros factores,
habrd de tomarse en consideracion la requlacién preexistente» (Ff 2)”.

O Tribunal Constitucional se pronuncia expresamente sobre a posibilidade de que o lexislador
autondémico vulnere o principio de non regresién en materia medioambiental, sublifiando que
esta posibilidade vese limitada polo feito de que o lexislador autonédmico debe actuar dentro
do marco constituido pola lexislacién basica estatal (STC 132/2017%).

Cabe pechar este andlise ao reparto competencial entre o Estado e a Comunidade en materia
de medio ambiente indicando que por Resolucién do 2 de decembro de 2021, da Direccion Xeral
de Relacions Institucionais e Parlamentarias, ordenouse a publicacién do acordo da Comisidn
Bilateral de Cooperacion Administracion Xeral do Estado-Comunidade Auténoma de Galicia en
relacion coa Lei 6/2021, do 17 de febreiro, de residuos e solos contaminados de Galicia (DOG
num. 237, do 13 de decembro de 2021).

Por ultimo, procede finalizar este estudio preliminar cunha aproximacion aos principios ba-
sicos de dereito internacional ambiental que poden incidir sobre a regulacién e a actuacién
autonoémica na materia, e unha breve mencion, cando proceda, aos principios comunitarios.
Asi, seguindo a JUSTE RUIZ, J. e CASTILLO CAUDI, M., cabe destacar os seguintes principios
reitores de dereito internacional ambiental? (como é loxico, uns afectaran mais e outros me-
nos @ Comunidade Auténoma de Galicia, tendo en conta a competencia exclusiva do Estado en

18  STC 194/2004, citada, (FX 20).

19  Sentenza do TC (Pleno) num. 132/1997, do 14 de novembro, recurso de inconstitucionalidade nim. 3277-2017, promovido contra a Lei da Xunta Xe-
ral do Principado de Asturias 2/2017, do 24 de marzo, de modificacién da Lei 3/2004, do 23 de novembro, de montes e ordenacién forestal (ECLI:
ES:TC:2017:132).

20 Sentenza do TC (Pleno) ndm. 132/1997, do 14 de novembro, citada, (FX 3): “No hay, en principio, impedimento alguno para proyectar la anterior idea de no
regresion también sobre la accion del legislador autondmico, si bien debe tenerse en cuenta que se trata de un legislador que opera en el espacio previamen-
te delimitado por el legislador basico estatal, de forma que sus opciones legislativas suelen estar ampliamente encuadradas y enmarcadas por el contenido
de las bases estatales dictadas al amparo tanto de competencias sectoriales como transversales (STC 107/2005, de 20 de abril, FJ 5). En consecuencia, la
capacidad del legislador autonémico para propiciar una patente degradacion del medio ambiente en su territorio, sin vulnerar al mismo tiempo las bases
estatales, es, tendencialmente, limitada, sin que pueda descartarse de antemano un eventual resultado de esa naturaleza”.

21 JUSTE RUIZ, J., e CASTILLO CAUDI, M., op. Cit., capitulo 2.
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materia de relacidns internacionais — 149.1.3° CE- e as limitacions que afectan as Comunidades
Auténomas ao realizar actuacions con proxeccién exterior?):

O principio de cooperacion internacional para a proteccion do medio ambiente, que es-
tablece o deber de protexer o medio ambiente partindo da cooperacion internacional. A
Declaracién sobre o Medio Ambiente e o Desenvolvemento, de 7 de maio de 1992, asinada
en Rio de Janeiro (en adiante, Declaracion de Rio) o recolle en varias disposicions?® . Este
principio ten & sua vez diversas concrecions, como o deber de promover a conclusion de
tratados e outros instrumentos internacionais, o deber de intercambiar informacion rele-
vante para a proteccion do medio ambiente, o deber de notificar prontamente e prestar
asistencia a outros Estados en situacions de emerxencia medioambiental, o deber de pro-
mover a investigacion cientifica e tecnoloéxica, de procurar asistencia técnica e financeira a
paises necesitados, ou de establecer programas de vixilancia e avaliacién ambiental.

O principio de prevencién do dano ambiental transfronteirizo, que deriva da regra basica
de boa vecifianza recollida no brocardo romano “sic utere tuo ut alterum non laedeas”. O
principio foi formulado na sentencia arbitral relativa ao asunto da fundicién de Trail de
1941%4, na sentenza do Tribunal internacional de Xustiza relativa ao asunto do Estreito de
Corfu de 1949%, e na sentenza arbitral do Lago Lands de 1957%. Se recolle en numerosos
textos de natureza declarativa e foi proclamado na Declaracién de Estocolmo de 1972 (prin-
cipio 21) e reafirmado na Declaracion de Rio (principio 2)%. O Tratado de Funcionamento da
Union Europea tamén afirma que a politica da Unién no ambito do medio ambiente basea-
rase no principio de accién preventiva (artigo 191, apartado 2 TFUE) e no de cautela, como
indicamos mais adiante en relacién co principio internacional de precaucién.

O principio de responsabilidade e reparaciéon de danos ambientais: As regras xerais de
Dereito internacional relativas & responsabilidade dos Estados e & reparacién do dano
causado rexen tamén no ambito ambiental. Agora ben, as dificultades da sua aplicacion
practica estan determinando a preferencia por procedementos flexibles e incluso pola
utilizaciéon de mecanismos de responsabilidade civil dos particulares?. A nivel comunitario,
o principio de responsabilidade e reparacién do dano se vincula co principio de quen con-
tamina paga (principio recollido no principio 16%° da Declaracién de Rio sobre medio am-
biente). Este é un dos principios nos que se basea a politica da Unién no dmbito do medio
ambiente de acordo co artigo 191.2 do TFUE, e ao que responde a Directiva 2004/35/CE, de
21 de abril, de responsabilidade medioambiental en relacién coa prevencion e reparacion

22
23

28

29

Ao respecto pode terse en conta a sentenza do Tribunal Constitucional (Pleno) nim. 228/2016, do 22 decembro.

O principio 7 da Declaracién de Rio establece: “Los Estados deberdn cooperar con espititu de solidaridad mundial para conservar, proteger y restablecer
la salud y la integridad del ecosistema de la Tierra. En vista de que han contribuido en distinta media a la degradacion del medio ambiente mundial, los
Estados tienen responsabilidades comunes pero diferenciadas. Los paises desarrollados reconocen la responsabilidad principal que les cabe en la bisqueda
internacional del desarrollo sostenible, en vista de las presiones que sus sociedades ejercen en el medio ambiente mundial y de las tecnologias y los recursos
financieros de que disponen”.

Trail Smelter Case (U.S.A./CANADA). Award of April 16,1938, and March 11, 1941. RSA, vol. IlI, p. 1965.

ClJ, Affaire du détroit de Corfou, Arrét du 9 avril 1949, Recueil, 1949, p. 22.

Affaire du Lac Lanoux (Espagne/France), Sentence 16 novembre 1956, RSA., vol. XII, p. 285.

O Principio 2 da Declaracién de Rio establece: “De conformidad con la Carta de las Naciones Unidas y los principios del derecho internacional, los Estados
tienen el derecho soberano de aprovechar sus propios recursos segun sus propias politicas ambientales y de desarrollo, y la responsabilidad de velar por que
las actividades realizadas dentro de su jurisdiccion o bajo su control no causen dafios al medio ambiente de otros Estados o de zonas que estén fuera de los
limites de la jurisdiccién nacional".

Poden citarse como exemplos o principio 22 de la Declaracién de Estocolmo, a Carta Mundial de la Natureza, que optou no seu principio 11.c) por postular
a rehabilitacién das zonas que resulten prexudicadas polas actividades humanas obviando pronunciarse sobre as responsabilidades derivadas, ou a Con-
vencion das Naciéns Unidas sobre o Dereito do Mar de 1982, que exhortaba a desenvolver mecanismos de responsabilidade e indemnizacién de danos
recollida (artigo 235). O principio 13 da Declaracién de Rio afirma que: “Los Estados deberén desarrollar la legislacién nacional relativa a la responsabilidad
y la indemnizacion respecto de las victimas de la contaminacion y otros dafios ambientales. Los Estados deberdn cooperar asimismo de manera expedita y
mads decidida en la elaboracién de nuevas leyes internacionales sobre responsabilidad e indemnizacion por los efectos adversos de los dafios ambientales
causados por las actividades realizadas dentro de su jurisdiccion o bajo su control, en zonas situadas fuera de su jurisdiccion.”

"Las autoridades nacionales deberian procurar fomentar la internalizacién de los costos ambientales y el uso de los instrumentos econémicos, teniendo
en cuenta el criterio de que el que contamina deberia, en principio, cargar con los costos de la contaminacion, teniendo debidamente en cuenta el interés
publico y sin distorsionar el comercio ni las inversiones internacionales”.
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de danos medioambientais, que ten por obxecto establecer “un marco de responsabilidad
medioambiental, basado en el principio de «quien contamina paga», para la prevencién y la
reparacion de los dafios medioambientales” (artigo 1). Esta Directiva foi transposta ao orde-
namento xuridico espafiol pola Lei estatal 26/2007, de 23 de outubro, de responsabilidade
medioambiental. O principio “quen contamina paga" ten tamén reflexo, como é loxico, na
regulacién autonémica: é o caso, por exemplo, do artigo 16 da Lei 6/2021, do 17 de febreiro,
de residuos de Galicia, en relacion cos custes da xestion dos residuos.

« O principio de avaliacién de impacto ambiental: O principio de avaliacién de impacto am-
biental aparece formulado no Principio 17 da Declaracidn de Rio de acordo co que “deberd
emprenderse una evaluacion del impacto ambiental, en calidad de instrumento nacional,
respecto de cualquier actividad propuesta que probablemente haya de producir un impacto
negativo considerable en el medio ambiente y que esté sujeta a la decisién de una autoridad
nacional competente”. Tamén se recolle con cardcter xeral noutros instrumentos como o
Protocolo de Madrid de 1991 (Protocolo ao Tratado Antdrtico sobre Proteccion do Medio
Ambiente, ratificado por Instrumento do 1 de xuiio 1992). A Unién Europea implantou este
principio entre os seus estados membros coa sua Directiva relativa a avaliacion das reper-
cusions de determinados proxectos publicos e privados sobre o medio ambiente (Directiva
2011/92/UE, de 13 de decembro de avaliacion das repercusions de determinados proxectos
publicos e privados sobre o medio ambiente), trasposta ao ordenamento xuridico espafiol
na Lei 21/2013, do 9 de decembro de avaliacién ambiental.

« O principio de precaucion, distinto do principio de prevencién, recéllese de xeito xenérico
no principio 15 da Declaracion de Rio, de acordo co que: “Con el fin de proteger el medio
ambiente, los Estados deberan aplicar ampliamente el criterio de precaucién conforme a sus
capacidades. Cuando haya peligro de un dafio grave o irreversible, a falta de certeza cientifi-
ca absoluta no debera utilizarse como razén para postergar la adopcién de medidas eficaces
en funcion de los costos para impedir la degradacion del medio ambiente". A nivel comuni-
tario, o principio de cautela e de accién preventiva constitlie unha ferramenta de xestién
do risco & que pode recorrerse en caso de incertidume cientifica sobre unha sospeita de
risco para & saude humana ou o medio ambiente que se derive dunha accién ou politica
determinada (artigo 191, apartados 2 e 3 do TFUE). Neses casos poden adoptarse medidas
non discriminatorias e proporcionadas, que deberan ser revisadas unha vez se dispofia de
mais informacion cientifica.

« O principio de participaciéon do publico: O principio de participacién do publico ou par-
ticipacién cidada foi formulado na Carta Mundial da Natureza de 1982, sendo recollido
posteriormente na Declaracion de Rio de 1992 (principio 10), asi como noutros convenios
internacionais (como o Convenio noérdico sobre a proteccidon ao medio ambiente de 1974,
a Convencion OSPAR de 1992 e o Convenio de Barcelona sobre o Mediterrdneo). O des-
envolvemento fundamental deste principio tivo lugar no dmbito da Comisién Econémica
para Europa das Naciéns Unidas (CEPE) mediante a adopcién da Convencién de Aarhus
sobre 0 acceso a informacién, a participacién do publico e o0 acceso a xustiza en asuntos
ambientais, asinado en Aarhus o 25 de xufio de 1998 (Convenio de Aarhus, aprobado pola
Union Europea o 17 de febreiro de 2005 mediante Decisién 2005/370/CE do Consello).
Para a aplicaciéon do Convenio de Aarhus a Unién Europea aprobou a Directiva 2003/4/
CE, de 28 de enero, sobre Acceso do publico 4 informacién medioambiental e derroga a
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Directiva 90/313/CEE, de 7 xufio 1990, a Directiva 2003/35/CE, de 26 de maio, pola que se
establecen medidas para a participacion do publico na elaboracién de determinados plans
e programas relacionados co medio ambiente e modifica, no que se refire a participacion
do publico e o acceso & xustiza, as Directivas 85/337/CEE, de 27 de xufio de 1985 e 96/61/
CE, de 24 do setembro de 1996, asi como o Regulamento (CE) 1367/2006, de 6 de setembro,
de aplicacion, &s institucidns e organismos comunitarios, das disposiciéns do Convenio de
Aarhus sobre o0 acceso a la informacion, a participacién do publico na toma de decisions e
0 acceso a xustiza en materia de medio ambiente. Espafia ratificou o Convenio de Aarhus
en decembro de 2004 (Instrumento de ratificacion do 5 de decembro de 2004; entrada en
vigor o 31 de marzo de 2005). Coa finalidade de cumprir os compromisos asumidos polo
Convenio de Aarhus asi como de levar a cabo a transposicién das Directivas comunitarias
aprobouse a Lei 27/2006, de 18 de xullo, de acceso & informacién en xustiza en materia
de medio ambiente. Este principio tamén ten o seu reflexo na normativa galega, como é
o caso do artigo 15 da Lei 6/2021, do 17 de febreiro, de residuos, en relacién co acceso a
informacion e participacién en materia de residuos.
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