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1. Introduccidén a analise da
problematica medioambiental

Durante séculos o home loitou pola dominacién do
medio fisico que o rodeaba e do que obtifia as sGias prin-
cipais fontes de subsistencia.

Non fai falla remontarse 6 neolitico feliz e demais épo-
cas escuras para establecer que os diferentes estadios da
tecnoloxia —e o seu distinto uso-, son os factores que
realmente marcaron as relacions entre o home e o me-
dio ambiente, entre a sociedade (preurbana, urbana, in-
dustrial, pre e pos-industrial) e a Natura, a Gea.



E certo, que durante un laxo periodo de tempo, a im-
posibilidade de grande parte da humanidade de acceder
a minimos de subsistencia foi a constante nun mundo
que ata o século XVIII, non comezou dunha forma efec-
tiva a ser dominado pola tecnoloxia.

Isto non significou, nin significa, a erradicacion do
planeta de toda miseria alimenticia, mostra disto son
os paises do terceiro mundo, os contornos de pobreza....,
unicamente algunhas naciéns do mundo occidental con-
seguiron traspasar eses limiares de pobreza ou rebaixala
a cotas marxinais.

Efectivamente, o instrumento que posibilitou instalar
un nivel razoable de calidade de vida nun sector amplo da
humanidade foi, e é, a tecnoloxia e o seu uso como ins-
trumento do home.

Certamente toda época tivo a stia tecnoloxia, mais ho-
xe € un lugar comun falar do periodo s. XVII-XVIII co-
mo a xénese da revolucion tecnoléxica que por evolu-
cién levaria & 12 revolucién industrial, 4 22...

Hai que salientar, baixo pena de epidermismo, que na
dita evolucién tecnoldxico-industrial, a mellora da cali-
dade de vida non foi a Ginica consecuencia. Pola contra
froito desta evolucién xermolaron e creceron moitos e
variados cambios que afectan desde as estructuras poli-
ticas, as econdmicas, as propias relacions humanas ho-
me-home-home-maquina, as formas de agrupacién hu-
mana (a macrourbe, a cidade industrial, os suburbios..),
as devastadoras relaciéns home-medio natural, novas fi-
losofias de vida .... uns cambios que 6 cabo son ruptura
con aqueles vellos patrons ilustrados, € o tempo da era
tecnoloxica.

En palabras de Mufioz-Seca “...en esta evolucién la tec-
nologia parece como desencadenante fundamental del
proceso, capaz, en coalicién con el consumo, de trans-
formar por entero a la sociedad”.1

E certo que avances técnicos héuboos sempre, a téc-
nica o6 servicio do ser humano liberandoo da miseria, fa-
cilitandolle o traballo, maior eficacia nos seus esforzos,
difusion cultural (imprenta), ... mais como dicia I. Illich
“la técnica es un instrumento del hombre. Y cada téc-
nica posee un umbral que no debe ser traspasado, so pe-
na de que se vuelva contra el que lo cre6. Asi, como ejem-

1 Véxase: MUNOZ-SECA e
BORJA CARDELUS: “La pla-
nificacién ambiental” RDA
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plo, el uso de los pesticidas y abonos quimicos que in-
crementando a corto plazo la productividad, su uso de-
saforado e intensivo produce contaminacién acuifera,
muerte de fauna y flora biotopal y cansancio y degene-
racion del suelo” .2

Compre tamén mencionar aqui a mesma idea expre-
sada recentemente por Norberto Bobbio “(...)la tecnolo-
gia es como la espada de Aquiles, que hiere y cura(...).”3

En calquera caso, o que claramente resulta innegable,
€ o desenvolvemento que experimentou a sociedade oc-
cidental nos altimos trinta anos.

Non obstante, ese desenvolvemento non foi pleno
e homoxéneo como se poderia pensar, 6 contrario o di-
to avance limitouse basicamente 6 econémico; non exis-
tiu esa evolucion integral da comunidade; unicamente
creceu o seu comporiente cuantitativo, e por esta razon
a civilizaciéon moderna se debate & volta de problemas
ambientais de exasperante importancia.

Como expresou Commoner, “la degradacién del me-
dio ambiente no tiene su origen tinicamente en la tec-
nologia, el capitalismo, la industria (...), sino en el con-
junto de circunstancias que conforman el modelo de
vida de una sociedad” .4

O certo € que os paises que optaron por unha lifia de
desenvolvemento cuantitativo, prescindiron das catro leis
da ecoloxia acufiadas por Commoner:

12, Na natureza todo esta relacionado con todo o de-
mais, formando ademais un tecido especialmente deli-
cado.

2%. Que todo debe ir a algunha parte, € dicir, que na-
da desaparece, s6 cambia de sitio.

3% Que a natureza sabe o que fai, e polo tanto a in-
troduccién no seu ciclo dun elemento artificial resultara
probablemente prexudicial.

42. Que calquera cousa extraida do ecosistema por me-
dio do esforzo humano debe ser substituida.

O esquecemento sistematico do espirito que estes ca-
tro principios representan, xunto coa estricta e pura vi-
sién econdmica do medio fisico-natural, trouxo como re-
sultado que os auspicios ambientais sexan cando menos
incertos. A humanidade non foi consciente de que o pla-



neta e a stia capacidade de auto-rexeneracion ¢ limitada,
e polo tanto non pode ser sometido a niveis de sobre-
explotacion incontrolados, desordenados e irracionais
sen que as nefandas consecuencias deixen de afectar a
toda a humanidade, e & propia calidade de vida, santo
graal da revolucion tecnoléxica.

Alguns autores amplifican a nota na escala da degra-
dacién medioambiental, apelando 6 préximo fin da no-
sa civilizacioén por “ecocidio”s.

Realmente non hai que radicalizar tanto, mais o que
si € patente & que hai que buscar soluciéns mais ecolo-
Xicas, ou cun maior respecto 0 noso medio ambiente ver-
bo do elenco de materiais, accions, omisiéns, emisions,
refugallos... que a sociedade actual, globalmente consi-
derada, produce a un ritmo cuantitativa e cualitativa-
mente imparable.

E isto € predicable non s6 dos paises de sistema eco-
nomico capitalista ou neocapitalista senén con caracter
total no noso planeta.

Dicia Karl Marx, que o capitalismo provoca a degra-
dacion do medio ambiente, xa que a produccién pola
produccién mesma constite o instrumento mais eficaz
para esgota-las posibilidades naturais do planeta. Enten-
dia que unicamente a alternativa socialista era capaz de
evita-la dilapidacion occidental.

Marx, sen embargo erraba nas stias apreciaciéns me-
dioambientais —~como asi o demostran os altos niveis de
degradacién medioambiental da ex-URSS-, xa que a subs-
titucion dun capitalismo individual e societario por un
capitalismo de Estado non garante maior respecto polo
medio ambiente, xa que os obxectivos de produccién, in-
dustrializacion e explotacién de recursos naturais son de
facto idénticos nun e noutro modelo de sociedade.

En Gltima instancia, a causa fundamental do actual
estado de cousas caberia radicala no modelo de crece-
mento polo que se optou, baseado nunha tecnoloxia que
propicia os beneficios econémicos a curto prazo, pro-
ducindo irreparables custos ambientais a longo prazo.

Existindo outra clase de emprego da tecnoloxia, a dos
custos econémicos a curto e os beneficios ambientais a
longo prazo, politica que nos tltimos tempos encontrou
certo eco cando menos verbo de politica medioambien-
tal comunitaria.6

5 FERNANDO CESAR-
MAN, Ecocidio; la destruccion
del Medio ambiente. “Cua-
dernos de Joaquin Mortiz"”.
Reedicién, Madrid 1979.

6 Véxase Tratado Maas-
tricht, arts. 130, 1305, 130
tpr. quen contamina paga,
politica medio ambiente co-
mo politica complementa-
ria do resto das politicas.
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O problema radica, nun determinado modo de uso
humano da técnica, como expresou Commoner:

“las tecnologias productoras que influyen intensa-
mente en el medio ambiente han desplazado a otras
menos destructoras. La crisis del medio ambiente es
el resultado inevitable de esta pauta antiecologica de
desarrollo”.

Neste sentido, hai que dicir xunto a E.F Schumacher,”
que foi a economia a ciencia que orientou este paradig-
ma dominante da técnica; salienta 4 stia vez como se ob-
viou toda consideraciéon ou pardmetro extraeconémico
(custos puramente economicos).

Este reduccionismo econémico é un dos causantes da
xeral deterioracion medioambiental, facéndose pois
necesaria a introduccién de parametros non s cuanti-
tativos senén tamén cualitativos, introducir unha nova
dimensién na economia, a dimensiéon ambiental, os cha-
mados custos medioambientais.

Nos ditos custos non s6 hai que inclui-la reparacion
do dano medioambiental, pois moitos son irreparables8
in natura, sen6n que se debe ter en conta como premisa
maior a prevencion destes sinistros medioambientais a
través dos maltiples instrumentos xuridicos de protec-
cién preventiva que serdn obxecto dun tratamento pos-
terior.

Tratase, pois, dunha sorte de ecotecnoloxia que me-
llore a calidade de vida lafo sensu, isto €, un uso adecua-
do da tecnoloxia moderna que deixe de lado os obxec-
tivos exclusivamente cuantitativos a prol dos cualitativos.

Xunto 6 aqui exposto hai que salientar voces ante-
riores e mais autorizadas que dan tamén a stia particular
vision do problema que nos ocupa.

Asi, coincidindo cos principios dos 70, comeza o es-
tablecemento da crise a nivel mundial, seria Goldschmidt
no seu Manifiesto de la supervivencia quen atacara o sis-
tema industrial e urbano como responsable da degrada-
cién do ecosistema global (1972).

Anteriormente xa citamos a Schumacher como criti-
co do xigantismo deshumanizador exaltando o pequeno
como factor de integraciéon persoal na organizacién so-
cial (“The small is beauty” 1973).



Ambalas propostas de organizacién social teran gran-
de arraigamento no pensamento ecoloxista.

Maior eco verbo das politicas de planificacién desde
o sistema obtiveron os estudios sostidos desde o positi-
vismo materialista. O primeiro informe do Club de Ro-
ma (Meadows 1972), realizado polo ‘Massachussets Ins-
titute of Technology’, incorpora a teoria dos sistemas e
conclae con halo catastrofista baseado no estudio sobre
as variables: poboacién, agricultura, recursos ou indus-
tria, contaminacion e ambiente.

Este informe e outros posteriores de reminiscencias
malthusianas, pofien o acento no crecemento da pobo-
acién como responsable principal dos desequilibrios.

O informe da FNUAP (15 maio 1990) da ONU, pon de
novo o acento no crecemento da poboacién ademais
da contaminacién industrial, como causa dos cambios
que nos sittan a beira da catastrofe: degradacién do so-
lo, deforestacién, cambios climéticos e quecemento at-
mosférico.

Sobre isto hai que achegar que a natalidade descen-
de & metade sobre o 40% do espacio mundial, mentres
que a industrializacién crece facéndose o comercio in-
ternacional mais competitivo.

Non obstante a suposta correlacién crecemento po-
boacién-diminucién calidade de vida —a inseparable som-
bra malthusiana- € unha realidade dramatica en conta-
dos paises nos que a corrupcién e a burocratizacién
socializantes serian factores do drama a ter en conta .

No extremo oposto a saturacion e exceso de produc-
cion agricola nos paises occidentais, e tamén os cambios
favorables en paises de grande tamario; a India, con 1/6
da humanidade actualmente exporta cereais.?

De todo o anterior despréndese que non hai unha soa
variable na ecuacion de degradacién medioambiental,
sendn que estamos perante unha especie de configura-
cion hegeliana, onde todo estd intimamente relaciona-
do, onde non afecta exclusivamente a contaminacién in-
dustrial ou o volume poboacional ou as novas enerxias
ou 0 novo modelo de urbe ou de empresa... non,10 tra-
tase dun problema mundial, estatal, rexional, local, que
require ineludibles e interrelacionadas acciéns, compro-
misos, acordos, instrumentos xuridicos eficaces, pro-
gramas, planos, ..., a prol dunha utilizacién razoable dos

9 Véxase Urbanizacion, in-
dustrializacion y Medio am-
biente, M. Ferrer Regales, Ed.
Ministerio Agricultura, Ma-
drid 1980.

10 Verbo disto salienta-la
idea lanzada pola Comision
Giannini, os problemas me-
dioambientais non cofecen
fronteiras administrativas.
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recursos naturais facendo compatible o desenvolvemen-
to economico e tecnoloxico coa proteccion, conserva-
cién e mellora do noso medio ambiente, que non é
sendn progresar no que o0 home leva tanto tempo em-
peniado, a mellora xeral da calidade de vida que lle per-
mita o seu desenvolvemento integral como individuo en
sociedade.

2) O significado xuridico da
proteccion do medio ambiente

1. A recepcion constitucional da proteccion
medioambiental

A proteccién medioambiental ten acollida no noso or-
denamento debido & stia inclusion no art. 45 da nosa nor-
ma fundamental do 78, que o configura non como un
auténtico dereito subxectivo directamente aplicable ex
costituzione, sendn como un dereito econdmico e social
acorde co modelo de Estado social, democratico e de de-
reito configurado na nosa Constitucién do 7811,

Sendo a stia vez, e na mesma lifia, configurador da po-
litica econdmica e social.

A virtualidade xuridica desta declaracién constitucio-
nal sobre o medio ambiente, vén dada en primeiro lugar
polo caracter de norma xuridica de toda a Constitucion
(ex art. 9.1), e tamén debido a que o art. 53.3 CE imponlles
6s poderes publicos “o recofiecemento, ou respecto e a
proteccion” dos principios econdémicos e sociais; nesta
orde de ideas xa se expresou reiteradamente o propio Tri-
bunal Constitucional, declarando inconstitucionais leis
ou partes das mesmas por relativizar ou contravi-los di-
tos principios.

Como xa se adiantou, o art. 53.3 in fine da Constitu-
cién prohibe alega-los principios econdmicos e sociais
perante a xurisdiccion ordinaria, isto significa que non
nos encontramos perante auténticos dereitos subxecti-
vos directamente aplicables como situaciéns de poder re-
conecidas e amparadas polo ordenamento xuridico, por
virtude da soa declaracion constitucional.

Claro que a propia funcionalidade destes principios
non impide de xeito ningun a sta alegacidn perante o



Tribunal Constitucional, polas vias do recurso e da cues-
tion de inconstitucionalidade contra as leis ordinarias.

Deste xeito no recurso de inconstitucionalidade con-
tra a Lei catalana de Proteccién das Areas Naturais Afec-
tadas por Actividades Extractivas (STC 64/1982), o Tri-
bunal Constitucional fundamentouse nestes principios
—en concreto o art. 45 CE-, para dictamina-la legalida-
de constitucional desa leil2,

A stia vez, débese ter en conta o caracter aberto e de
norma fundamental de desenvolvemento que ten toda
a Constitucion; asi o mandato 6s poderes pablicos para
a proteccion do medio ambiente contido no art. 45 CE,
non esgota per se a proteccion lexislativa do medio am-
biente, senén que os poderes publicos latu sensu estan
obrigados a desenvolver un marco de actuacions nece-
sario para asegura-lo espirito teleoloxico ou fin do pre-
cepto, que non € outro que a protecciéon integral do me-
dio ambiente.

O dito marco de intervencién publica cifrarase nun
variado elenco de acciéns, unhas de desenvolvemento
lexislativo, outras de execucion, xestién, control, policia
administrativa, coordinacién, planificacién... operando
cada ente publico no seu marco de competencias a prol
da consecucion do fin constitucional do art. 45, que non
deixa de presentar alambicados problemas de compe-
tencias que terdn o seu tratamento mais adiante.

Deste xeito, débese ter en conta ad exemplum como
medidas de proteccion contidas na lexislacion ordinaria,
o art. 235 da Lei do Solo, o art. 47.1 b Lei de Caza, o art.
11 da Lei do Parque de Dofiana, art. 347 bis, 348, 553 bis
a b e c Codigo Penal, 590 e 1902 cc, art. 7 e 9 Estatuto
Autonomia galego, e un longuisimo etc....

Neste xeito puiden deixar xa sentado, que o art. 45
contén unha norma xuridica, ainda que non directamente
un dereito subxectivo, pero coa virtualidade e conse-
cuencialidade xuridica que expuxen en lifias anteriores.

2. Estudio do texto constitucional espariiol e
referencias de Dereito comparado

Xa aludin con anterioridade 6 significado politico
da inclusion dos dereitos econémicos e sociais nos tex-
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tos constitucionais, reflexo da decision de estende-la pro-
teccion do Estado a esferas da vida social que requiren a
intervencion publica a prol de corrixir determinados efec-
tos negativos, basicamente do sistema econémico (eco-
nomia de mercado en libre competencia).

Efectivamente, o noso Estado, é un Estado social ex
Constituzione (art. 1), e hai que salientar que é sobranceira
a hora de conter expresamente na Carta Magna, a pro-
teccion do medio ambiente.

Asi, ainda que é certo que as tltimas constitucions eu-
ropeas dedicaron extensos artigos a proteccion do medio
ambiente: art. 24 Constitucion grega de 1976, art. 66 Cons-
titucion portuguesa 1976, o que resalta € a ausencia des-
ta mencion en prestixiosas constitucions coma a italiana
do 47, ou a mesma Lei Fundamental de Bonn de 1949.

Non obstante, a circunstancia do silencio constitu-
cional en canto 6 medio ambiente, non significou a evic-
cién da stia proteccion.

Co fin de obte-la dita proteccién, na Alemafa dedu-
ciuse da “dignidade do home” e do “dereito 0 libre de-
senvolvemento da personalidade “ (arts. 1 e 2 Lei Fun-
damental de Bonn 1949), a salvagarda medioambiental.

Tamén debemos contar coa experiencia italiana ache-
gada por Sandulli,!3 deducindo do art. 9.2 “a Repubblica
tutela il paesaggio” a proteccién do medio ambientel4.

3. Estudio sistemadtico da regulacion
constitucional contida no art. 45

A) A constitucionalizacion do concepto de “calidade
de vida” e referencias no 4° programa da CEE

O concepto de calidade de vida, outrora frecuente en
ensaios e publicaciéns, penetrou con firmeza nos textos
legais nos ultimos tempos (art. 45 CE espanola e 4° prog.
CEE), vindo a significa-lo benestar individual e social.

Non obstante hai que sinalar que como case todo, tra-
tase dun concepto relativo e historico, cambiante, pois,
en relacién coas circunstancias e admitindo matices di-
Versosls.

Asi, nos paises subdesenvolvidos aspirase a acada-la
calidade de vida mediante a industrializacion e a explo-



tacion integral dos recursos naturais, que na maior par-
te das ocasions é a stia Ginica fonte de riqueza; manéxase
aqui un concepto cuantitativo de calidade de vida.

Mentres que nos chamados paises desenvolvidos se
esta xa comprobando que ter méis non significa ser mais,
isto reflictese nunha crecente preocupaciéon por frea-los
devastadores efectos do desenvolvemento sobre o medio
ambiente; blscase pois un concepto cualitativo de cali-
dade de vida.

Este concepto cualitativo € o que se plasmou nos tex-
tos legais como veremos en seguida.

O mesmo art. 45 CE, dispén:

1. Todos tefien o dereito a gozar dun medio ambien-
te axeitado para o desenvolvemento da persoa, asi como
0 deber de conservalo.

2. Os poderes publicos velaran pola utilizacién ra-
cional de todolos recursos naturais, co fin de protexer e
mellora-la calidade da vida e defender e restaura-lo medio
ambiente, apoiandose na indispensable solidariedade co-
lectiva.

3. Para os que violen o disposto no paragrafo anterior,
nos termos que a lei fixe, estableceranse sanciéns penaisié
ou, de se-lo caso, administrativas, asi como a obriga de
repara-lo dano causado.

No preambulo da Constitucién proclamase a vonta-
de de “promove-lo progreso da cultura e da economia pa-
ra asegurar a todos unha digna calidade de vida".

No recente 4° Programa da CEE (1987-1992) de me-
dio ambiente, alidese reiteradamente 4 calidade de vida
como finalidade das medidas para adoptar.

“(...)as estrictas normas de proteccién do medio am-
biente non son xa unha opcién, senén que constitien
unha condicion sine qua non para a calidade de vida que
os cidadans da Comunidade esperan(...)"”

“0 obxectivo da politica de medio ambiente da Co-
munidade é mellora-lo marco e a calidade de vida, asi co-
mo as condicidéns de vida e do medio dos cidadans da
Comunidade.”

“{...)o progreso técnico debe concibirse e orientarse
tendo en conta a preocupacién polo medio ambiente e
pola mellora da calidade de vida co menor custo para a

REGAP [}
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533 bis a,b, c Codigo penal.
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Comunidade. Esta politica do medio ambiente pode e de-
be ir parella 6 desenvolvemento econdémico e social, asi
como co progreso técnico”1718.

2. Contido e xurisprudencia constitucional do
art. 45 CE

Como salientaron varios estudiosos do temal?, o art.
45 CE, contén diversos pronunciamentos sobre o medio
ambiente, con diferente alcance € significado.

No seu primeiro apartado, encerra unha declaracion
xeral cunha proposicién normativa que non é outra que
a de vincular lexislador a que formule nos termos mais
amplos, o dereito de todos a gozar do medio ambiente, e
o correlativo deber de todos de conservalo, 0 que se tera
que traducir en normas que disciplinen o réxime de uso,
aproveitamento € goce dos recursos que o constitaenZ.

O certo é que estamos perante unha categoria de de-
reito-deber, que implica:

1. que o goce do medio ambiente se entende dentro
dos limites acoutados polo lexislador, sen que estes poi-
dan baleirar ou deixar sen contido o dereito;

2. que O exercicio dese dereito presupOn a competen-
cia administrativa que o faga factible;

3. que o incumprimento dos deberes que enuncia o
texto constitucional entrafia responsabilidade xuridica,
civil, penal e administrativa, de se daren os requisitos le-
gais ad hoc.

Queda claro, que a defensa constitucional do medio
ambiente constitie unha funcién publica cuns obxecti-
vos que seran os de velar pola utilizacién racional dos re-
cursos naturais, co fin de protexer e mellora-la calidade
de vida e defender e restaura-lo medio ambiente, apoian-
dose na solidariedade colectiva (art. 45 CE).

Verbo disto tltimo, é de recibo citar algins pronun-
ciamentos do TC concretando o art.45.

Asi: SSTC 64/1982, 227/1988, 71/1982, 26/1986,
56/1986, 77/1984, 69/1982, 82/1982.

Das que se desprende, entre outros pronunciamentos,
que:

1. a utilizacién racional dos recursos sera aquela que



permita razoablemente acada-los obxectivos de protec-
cion e mellora da calidade de vida e proteccién do me-
dio ambiente;

que se debe compatibiliza-lo desenvolvemento in-
dustrial e progreso tecnoléxico coa proteccién do medio
natural, sen que o primeiro inmole o segundo;

a solidariedade colectiva ten dias vertentes: nun
primeiro sentido, élles aplicable o art. 33.2 CE a aqueles
recursos naturais en propiedade privada; segundo, como
principio que debe modular unha distribucién equitati-
va e solidaria das cargas que orixina a contaminacién am-
biental e a stia necesaria restauracién. Neste pr. consti-
tucional encontra fécil acomodo a regra comunitaria e
constitucional de que “quen contamina, paga”.

O destinatario directo da funci6n publica é plural,
€ unha accién publica complexa, de concorrencia de com-
petencias, onde se esixe a cooperaci6n e coordinacién.

». O caracter complementario e non excluinte das ac-
tividades extractivas coa proteccién do espacio, harmo-
nia que se deriva do art. 45 CE na stia relacién co art. 130
paragrafo 1, que impén o deber de atende-lo desenvol-
vemento de toédolos sectores econémicos; isto leva & ne-
cesidade de compaxinar, na forma que en cada caso de-
cida o lexislador competente, a protecciéon de &mbolos
bens constitucionais: o medio ambiente e o desenvolve-
mento econémico?!,

©. Existen 4 stia vez importantes pronunciamentos da
Corte Constitucional sobre competencias en medio am-
biente, mais o dito material ser4 analizado con posterio-
ridade cando se aborde a reparticién de competencias.

3. Na procura dun concepto sélido
de medio ambiente

a) Concepcion ampla

Esta concepcién define o medio ambiente coma o ho-
me € 0 seu contorno vital, isto €, 0 marco comprensivo
e mutable dos elementos, condiciéns e circunstancias de
toda orde —fisicas e organicas- no que o home desenvol-
ve a stia vidaz22,
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21 Véxase SOSA WAGNER:
Espacios naturales protegidos,
onde se comenta a STC 4
outubro de 1982, mais hai
que ter en conta a existen-
cia da nova Lei de Conser-
vacién de Espacios Naturais,
Flora e Fauna 4/1989.

22 Neste sentido, MOLA
DE ESTEBAN, La defensa del
Medio ambiente, Ministerio
da Vivenda. No mesmo sen-
tido, BORJA CARDELUS, “La
planificacién ambiental” en

RDA, n2179.
148.
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b) Concepto de Martin Mateo

Este especialista na materia, identifica o medio am-
biente cos “elementos naturales de titularidad comtn y
de caracteristicas dinamicas: el agua y el aire”

A salvagarda do medio ambiente articulariase a través
dun control da contaminacién da auga e do aire (actsti-
ca e atmosférica) e as radiacions ionizantes, que se trans-
miten por aire e auga?3.

c) Toma de posicion: posicion intermedia

En primeiro lugar, hai que salienta-la excesiva am-
plitude da concepcioén a), que conduce & imposibilida-
de da proteccién dun medio ambiente que o é todo, o
que nos levaria a inoperancia e probablemente & arbi-
trariedade 4 hora de establecer que protexer e que non....

En segundo lugar, a concepcion b) peca, 6 meu en-
tender, de excesivo reduccionismo 6 non incluir dentro
do paraugas medioambiental, a flora e a fauna, e o solo
e subsolo.

Asi, seguindo 6 Prof. Lo6pez Ramon, definiriamo-lo me-
dio ambiente como unha combinacién interrelacionada
de recursos naturais que conforman o noso habitat pla-
netario, susceptibles de deterioro irreversible pola accién
humana.

Neste sentido, entendo o concepto de medio ambien-
te desefiado pola Constitucion no art. 45, cando precep-
taa que os poderes publicos “velaran pola utilizacién ra-
cional dos recursos naturais, co fin de (...) defender e
restaura-lo medio ambiente”. Tendo o medio ambiente,
como contido, “o ssaaff”, isto é, a proteccion do solo e
subsolo, aire (atmosférico e sonoro) e auga, fauna e flora.

As principais lifias sectoriais de proteccién do ssaaff
son:

! Proteccion de augas

! Proteccion do medio marifio

! Proteccion de espacios naturais protexidos

! Proteccion dos bosques

! Proteccién da fauna e flora

! Proteccion da atmosfera

! Proteccién da actstica ou sonora (ruido)



Proteccién pola enerxia nuclear REGAP .

Proteccion pola industria
! Proteccion polos hidrocarburos e minas
! Proteccion polo transporte e circulacién de merca-
dorias perigosas
! Proteccion polas actividades molestas, insalubres,no-
civas e perigosas.

4. A politica de medio ambiente da
Comunidade europea e a sia
incidencia no Dereito espaiiol

A) Nota preliminar

Estimo conveniente deixar sentado ab initio que a po-
litica medioambiental comunitaria é froito dunha den-
sa e esforzada evolucién que ten comezo nos tratados ori-
xinarios das comunidades europeas (CECA, EURATON e
CEE), pasando polo status da Acta Unica europea de 1987,
ata o zarandeado Tratado de Maastricht de 1992 (ratifi-
cado por Espafia, BOE 26-XI11-1992).

A dita evolucion, pasa pola circunstancia de que nos
citados tratados orixinarios das comunidades europeas
non habia mencién expresa respecto dunha especifica
politica ou proteccién do medio ambiente. Ocorreu, pois,
tanto do mesmo nas constituciéns alemana de 1949 e
italiana de 1947, que tampouco contifian esa salvagarda
ad expressum; certamente houbo que facer un grande
esforzo interpretativo —secundado polo TXCE- para de-
ducir, doutros preceptos (art. 53 e 54 CECA, arts. 30 e 39
CEEA, arts. 100 a 102 e 235 CEE), principios xerais do De-
reito Orixinario e harmonizacién normativa, a politica
medioambiental comunitaria.

Todo isto sera abordado a continuacién, valendo esta
introduccién como mera orde de ideas para facer mais
sinxela a tarefa do lector.

B) Exame das referencias normativas achegadas
polos tratados orixinarios CECA e CEEA

Os arts. 55 e 54 CECA e 30 e 39 CEEA serviron como
pequenos puntos de apoio dos que deduci-la salvagarda
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24 BIANCHI Y CORDINI,
Comunita europea e protezio-
ne dell’ambiente, Padua, Ce-
dam, 1983.

25 Esta idea esta perfecta-
mente expresada por MAS-
SIMO SEVERO GIANNINI,
“Ambiente, saggio sui diversi
suoi aspetti giuridici”, Rivis-
ta Trimestrale di Diritto Pub-
blico, N2 1, 1973, p. 22, afir-
mando: “unha normativa
que queira disciplina-los
problemas do medio am-
biente non pode ser senén
sectorial” o cal non esta en
contradicciéon coa existen-
cia dun obxectivo xeral de
proteccion do medio am-
biente aplicable a calquera
actividade publica.

26 Véxanse TOUSCOZ,
“L’action des communautes
européenes”, p.32ess., e
CURTI GIALDINO, La co-
munita ed il problema ecolo-
gico p. 161 e ss.

27 LOPEZ RAMON en La
politica de Medio ambiente,
Civitas, 1985, e en Tratado
de Derecho comunitario pu-
blico europeo, dirixido por G.
Enterria e outros, ed. Civi-
tas, Madrid 1986.
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do medio ambiente, se ben hai que dicir que, debido 6
propio contido dos citados preceptos, a proteccion al-
canzada é de carécter indirecto e parcial.

Asi, o art 54 CECA prevé a posibilidade de que a Co-
misién contribtia financeiramente & realizacion de pro-
gramas de investimento polas empresas mediante prés-
tamos...

Dunha interpretacién flexible e concordada co art. 2
(sinala como misi6én da CECA a elevacion do nivel de vi-
da nos estados membros) e 3 (deber das instituciéns de
promove-la mellora das condiciéns de vida e traballo dos
traballadores) do Tratado CECA, dedicese que a Comi-
sién pode contribuir 6 financiamento de programas ten-
dentes 4 mellora das condiciéns de vida e de traballo,
mais limitado a empresas do carbén e do aceiro.

O art. 55 CECA, encérgalle & Comisién a promocion
da investigacién de cara 4 seguridade no traballo nas em-
presas do carb6n e do aceiro.

O Tratado CEEA incltie no seu titulo II un capitulo III
dedicado integramente 4 proteccién sanitaria da pobo-
acién e dos traballadores contra os perigos de radiacions
ionizantes (arts. 30 a 39).

De aqui derivardn medidas lexislativas (directivas), re-
comendaciéns da Comisién, controles de emision, e ou-
tros actos de proteccion desta concreta faceta medioam-
biental24.

Xa adiantei o caracter insuficiente e parcial da pro-
teccién obtida por estas vias, e isto non nos debe levar 6
entendemento da stia incorreccion técnica senén que hai
que miralas desde unha nova perspectiva.

En efecto, hai que reconduci-la analise destas vias de
proteccién, a dobre consideracién do medio ambiente.

Por un lado, podese falar de politica medioambiental,
como politica especifica, independente e autonoma di-
rixida 4 defensa directa dos ssaaff; e, por outro lado, in-
troducir no resto de politicas unha finalidade de pro-
teccién ambiental (M. S. Giannini)2s 2.

Isto non é nada novo, xa en 1985 o expresaba Lopez
Ram6n?7; o que quero salientar aqui € a positivacion des-
ta idea nada mais e nada menos que pola Acta Unica eu-
ropea 1986, ex art. 130 1.2 in fine, Tratado Maastricht



1992, ex art. 130 1.2 paragrafo 22, que lle outorga unha .
relevancia e alcance que antes non tifia. R E GAP

C) O desenvolvemento e fundamentacion dunha
politica medioambiental o Tratado CEE

a) Os principios xerais do Tratado CEE como via
para a proteccion medioambiental

En primeiro lugar, hai que salientar que o Tratado CEE
non contén mencién expresa da proteccién do medio
ambiente coma un dos obxectivos comunitarios.

Sen embargo, débese puntualizar que tampouco é alleo
a esta salvagarda como asi o demostrou un seguimento
evolutivo da interpretacion do tratado.

Efectivamente, resulta que no Preimbulo do tratado,
os estados membros “asignanlle como fin esencial dos
seus esforzos a mellora constante das condiciéns de vida
e emprego dos seus pobos” e “asegura-lo desenvolve-
mento harmonioso das economias implicadas”; neste
sentido o Prof. Lopez Ramoén conecta este texto coa no-
sa Constitucion (art. 45) “d® a gozar dun medio ambiente
axeitado para o desenvolvemento da persoa”; funda-
menta, pois, a intervencion publica de proteccién am-
biental a prol de posibilita-lo maior nivel de libre desen-
volvemento da personalidade e de calidade de vida para
os cidadéns.

O art. 2 do tratado asegura que a Comunidade ten a
mision de “promover un desenvolvemento harmonioso
das actividades econémicas no conxunto da Comunida-
de, unha expansion continua e equilibrada (...), unha ele-
vacion acelerada do nivel de vida”.

En relacion co art. 2 do tratado, queda patente que
non hai ningunha mencién 6 medio ambiente; entén,
(como inclui-la stia tutela nos principios xerais?.

Ben, todos sabemos que un dos fins esenciais da Co-
munidade € a creacién dun mercado interior entre os es-
tados membros que seria rexido por unha serie de regras
comunitarias; ata aqui, o propio contido do art. 2 —de-
senvolvemento harmonioso das actividades econémi-
cas—; unha desas regras fundamentais comunitarias do
mercado interior € o principio da libre competencia en-
tre os estados-m.
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Este principio € un principio motor que ademais non
sO planea sobre campos puramente econémicos; e aqui
€ onde entronca con sectores como o medio ambiente.

Esta relacién devén do feito que de non existir certa
homoxeneidade e certa harmonia entre as diferentes le-
xislaciébns medioambientais, a existencia desa diversida-
de poderialle afectar de cheo & libre competencia.

O xeito de incidir poderia ser directo ou indirecto: ou
ben que os poderes publicos dos estados-m. con com-
petencia lexislativa nunha determinada materia impu-
xeran medidas medioambientais (determinados contro-
les de resistencia de materiais, niveis de det. elementos
quimicos...) superiores as que se esixan ad intra; ou ben,
a propia e espontanea diversidade lexislativa que con-
temple niveis ou controles dispares, co que se distorsio-
naria a libre competencia afectando os esteos bésicos
da Comunidade europea.

Por isto, desde os propios principios xerais se incide
en tutela medioambiental “mestizando” a dita proteccion
coa harmonizacion de lexislaciéns o que desembocou na
configuracién da salvagarda medioambiental como com-
pofiente das demais politicas da comunidade (sen pre-
xuizo da existencia dunha especifica politica medioam-
biental), cos conseguintes efectos incrementadores da
calidade de vida dos cidadans comunitarios.

Eses poderes de accion comunitarios utilizables pola
CEE concrétanse nunhas explicitas competencias de har-
monizacién normativa (arts. 100 a 102 do Tratado CEE)
e a cldusula xeral de ampliacién de poderes (art. 235).

b) A harmonizacién normativa como via de
proteccion ambiental

Os arts. 100 a 102 integran o capitulo III dedicado a
regula-la “Aproximacion de lexislacions”28.

O art. 100 prevé a harmonizaciéon das normativas es-
tatais que “incidan directamente no establecemento de
persoas ou no funcionamento do mercado comin”, a tra-
vés de directivas adoptadas por unanimidade polo Con-
sello.

O art. 101 regula o sistema de eliminacion —con acor-
dos ou directivas- daquelas disparidades normativas que



falseen as condiciéns de concorrencia no mercado co-
mun e provoquen unha distorsion.

O art. 102 refirese 6 procedemento e s potestades —re-
comendacion- que se poden empregar para evitar unha
distorsién no mercado comun derivada de novas regu-
laciéns normativas dos estados membros.

¢) Algunhas reflexions sobre a técnica
harmonizadora

Terio que dicir, xa desde o comezo, que estas medidas
de harmonizacién, na mifia humilde opinién, non con-
forman unha politica ambiental propia, auténoma e es-
pecifica, senén que operan como importantes compo-
nentes das demais politicas comunitarias co fin de
realiza-los obxectivos comunitarios definidos no tratado.

Maiis concretamente, biiscase a harmonizacién —con
incidencia na tutela medioambiental- de normativas que
afecten a realizacién dos obxectivos comunitarios —mer-
cado comun / libre competencia- (asi o expresa o0 TXCE
en daas sentencias de 1980)29,

O que acontece é que esa aproximacién de lexislacions,
verbo de medio ambiente, operou como unha via —in-
suficiente e sectorial e dispersa— de proteccién medio-
ambiental inspirada no art. 2 do tratado incidindo, pois,
na mellora da calidade de vida dos cidaddns comunita-
rios30,

A stia vez, esta tutela adoece de lentitude -longo pro-
cedemento de informes....—; € a posteriori en lugar de pre-
ventiva, e outorga unha proteccién parcial ou sectorial
(sectores con transcendencia econdémica)3l.

En altimo termo, hai que dicir que na practica se re-
bordou o estricto emprego do art. 100, empregandose
con claros fins de proteccién medioambiental sen que os
estados-m. impugnaran esta circunstancia32,

Isto foi debido a unha comin vontade politica dos es-
tados-m. de intervir de xeito directo na proteccién me-
dioambiental sentando as bases dunha especifica politi-
ca ambiental.

Mostra desa vontade politica foi o “GENTLEMENT'S

AGREMENT” do S de marzo de 1973, no que se afirma o
obxectivo da proteccién medioambiental con indepen-

29 Véxanse STXCE, asun-
to 91/79 recueil de 1980 p.
1099, 92/79 recueil 1980 p.
1115.

30 Véxase a contrario,
LOPEZ RAMON, “Marco ju-
ridico de una politica am-
biental”, en Tratado de Dere-
cho comunitario, 111, dirixido
por Enterria, p. 505, Civitas,
1986.

31 Véxase TOUSCOZ,
“L'action des communautes
européennes en matiere
d’enviroment”, en Revue du
Marche Commun, n® 153 p.
381 e ss.

32 yéxase nota 29.
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de Paris do 19 e 20 outubro
de 1972 contense no Bull
CE, outubro 1972.
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dencia do mercado comin e a libre competencia (pun-
tos 1,2 e 3 )33,

d) O artigo 235 do Tratado CEE como cldusula de
ampliacion de poderes para a politica
medioambiental.

Parece oportuno recordar aqui, antes de analizar esta
norma, as grandes limitaciéns da técnica harmonizado-
ra (verbo de tutela ambiental), asi como a estirada, rela-
tivizacion ou flexibilizacion da dita técnica (ex arts. 100
a 102 Tratado CEE) por vontade e consenso politico dos
estados membros da Comunidade.

Mais, ainda malia esa ampliacién da tutela ambiental,
esta técnica era claramente insuficiente.

Non se fixo espera-la reaccion politica que a través do
consenso tratou de espremer todalas posibilidades téc-
nicas que o tratado posibilitaba a prol desa nova sinto-
nia coa problematica medioambiental.

A armazoén xuridica era precaria, co que houbo que
acudir 4 clausula residual de ampliacion de poderes do
art. 235 do Tratado CEE.

Efectivamente, foi no cumio de Paris de 197234, onde
os xefes de Estado e de Goberno dos estados membros,
tras auspiciar unha politica comunitaria de proteccion
do medio ambiente, declararon “que, de cara a realiza-
las tarefas definidas nos diferentes programas de accion,
é axeitado empregar tan amplamente como sexa posible
tédalas disposiciéns do tratado, comprendido o art. 235".

Consonte o dito artigo “cando unha accién da Co-
munidade

resulte necesaria para lograr, no funcionamento do
mercado comiin, un dos obxectivos da Comunidade, sen
que o presente tratado prevese os poderes de accion ne-
cesarios 6 respecto, o Consello por unanimidade, a pro-
posta da Comisién e previa consulta a Asemblea, adop-
ta as disposicions pertinentes”.

Desta diccion parecen desprenderse tres requisitos pa-
ra que o Consello xere os poderes de accion :

|. A existencia dunha finalidade comunitaria -lograr

no funcionamento do mercado comun un obxectivo co-
munitario.



’. A necesidade de que a Comunidade leve a cabo un-
ha accién para cumprir esa finalidade.
A imprevision de poderes de accién no tratado3s 36,

A vista estan, pois, as limitacions do art. 235; dun la-
do, a sta finalidade teleoléxica de lograr un obxectivo
comunitario no funcionamento do mercado comun.

Postulo, pois, xunto 6 sector maioritario, a utilizacion
do art. 235 a prol da tutela ambiental, baseandome:
2) No art. 2 do tratado do que se desprenderia a de-
fensa do medio ambiente como obxectivo comunitario.
Dando prevalecencia 6s fins institucionais do tra-
tado sobre unha interpretacion literal do precepto, ou
sen mais incluir dentro do correcto funcionamento do
mercado comun a tutela comunitaria medioambiental37.

Hai que precisar tamén que a accién debe ser da co-
munidade, non dos estados-m., sendo o contido destes
poderes de accion:

' estudios e investigacions

! creacion e financiamento de organismos que xes-
tionen a utilizacién racional dos recursos naturais

! accions cualitativas de defensa directa do medio am-
biente

! outras con fins de informacién... (redes de observa-
cion)

Claro que o limite 6 posible arbitrio destes poderes é
que en ningln caso poden altera-las regras de formacién
da vontade ou reparticién de poderes entre as institu-
cions comunitarias3s.

e) Incidencia da Acta Unica europea sobre as vias de
harmonizacioén de tutela ambiental

Compre analiza-lo impacto da Acta Unica europea (Lu-
xemburgo, 14 febreiro 1986) sobre esta materia co ob-
xecto de dar unha visién completa e actualizada das téc-
nicas de harmonizacién.

Este tratado, que reforma o de Roma de 1957, no que
aqui nos interesa, engéadelle os arts. 100 A e 100 B 6 ca-
pitulo III “Aproximacién de lexislaciéns”, manténdose a
stia vez os orixinarios 100, 101 e 10239,

Hai que dicir que foron os arts. 18 e 19 da Acta Uni-

REGAP i}

35 Véxanse LOPEZ RA-
MON,”Marco juridico de po-
litica ambiental”, en Trata-
do de D comunitario, p. 514,
dirixido por G. Enterria, Ci-
vitas, Madrid 1986.

GIULIANO MARENCO,
“Les conditions d’aplication
de l'article 235 du Traité
CEE”, obra citada por Lopez
Ramoén na publicacién arri-
ba referida.

36 Véxase tamén LESGUI-
LLONS, “L’extension des
competences de la CEE par
I'article 235 du Traité de Ro-
me”, en Annuaire frangais de
Droit international, 1974, p.
886 e ss.

37 BERAUD, “Fondemnets
de droit de l'enviroment
dans le Traité de Rome”, op.
cit., p. 38: “o concepto de
mercado comiin non sabe-
ria xa excluir, por unha es-
pecie de reaccidn en cadea,
a proteccién do medio am-
biente”.

BIANCHI E CORDINI, “La
comunita e protezione
dell’ambiente”, op.cit., pp.
100-135.

MARENCO E TIZZIANO,
“Las competencias de la Co-
munidad”, en el vol col. de
Treinta arios de Derecho comu-
nitario, Luxemburgo, “Pers-
pectivas europeas”, p. 57.

38 LESGUILLONS, L'exten-
sion des competences de la CEE
par Uarticle 235, Editions Puf,
Paris 1980.

39 Véxanse os arts. 100 A
e B, Acta Unica, para unha
mellor comprensién do epi-

grafe.
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ca, os que introduciron estes cambios que a continuacién
pasamos a analizar.

A) En primeiro termo, o art. 100 A, en lifia de princi-
pio co art. 100, contén un mandato 6 Consello para que
a prol da consecucién dos obxectivos do art. 8 A (mer-
cado interior en 1993) adopte medidas relativas 4 apro-
ximacion de disposicions legais, regulamentarias e ad-
ministrativas dos estados membros.

O procedemento seré: a adopcion desa medida polo
Consello que decidira, por maioria cualificada, a proposta
da comisién e en cooperacion co Parlamento europeo e
previa consulta preceptiva, mais non vinculante, 6 co-
mité econdémico e social.

A alinea terceira, contén un mandato & comisién,
para que verbo de medio ambiente, saude, seguridade,
proteccion dos consumidores faga as siias propostas ba-
seandose nun nivel elevado co obxecto de que a harmo-
nizacién non opere a baixa.

A hora de aplicaren estas medidas, os estados-m. po-
derén aplicar medidas que impliquen maior proteccién
en relacion co medio ambiente ou proteccién do medio
de traballo (e as do art. 36 do tratado, moralidade, orde
publica, proteccién animais...) sempre que non consti-
tan un medio de discriminacién encuberta nin unha
restriccion encuberta do comercio entre estados-m.

Establecéndose para o efecto un procedemento de ad-
mision e control por parte da comision, sen prexuizo do
control xurisdiccional do TXCE.

O citado precepto contén un limite expreso ex art. 100
A. 2, a inaplicabilidade desta norma a disposicions rela-
tivas & libre circulacién de persoas nin dereitos e intere-
se de traballadores por conta allea.

B) O art. 100 B, contén un mandato & comisién para
que realice un inventario (en 1992) das disposiciéns le-
gais a que se refire o art. 100 A e que non tefian sido ob-
xecto de harmonizacién.

Tamén o Consello, polo procedemento do art. 100 A,
podera decidir que determinadas disposiciéns vixentes
nun estado-m. poden ser recofiecidas como equivalentes
as aplicadas por outro estado-m. Permanecen presentes
os limites do art. 100 A. 4, relativo a supra proteccién
compatible co tratado40.



Polo que se refire 6 art. 235, esta disposicién perma-
nece incélume 6 non ser modificada pola Acta Unica eu-
ropea.

f) O réxime de poderes exteriores da CEE, estados
membros e comunidades auténomas en materia
medioambiental: evolucion desde o Tratado de
Roma ata o Tratado de Maastricht.

En lifia de principio, é certo que o Tratado CEE non
prevé expresamente un poder xeral verbo de relaciéns
exteriores; s6 outorga o poder de concluirlle acordos in-
ternacionais & Comunidade en materia comercial (arts.
111 e 113), e de asociacion con terceiros estados (art. 238),
referindose tamén 6 establecemento de relaciéns con di-
versas organizacions internacionais (ONU, Consello de
Europa, OECE art. 229 a 231).

Deste silencio, parte da doutrina negou a existencia
dun poder xeral comunitario para concluir tratados in-
ternacionais basedndose na idea de que “as competen-
cias exteriores dunha organizacion internacional non
existen se non lle estan explicitamente atribuidas & or-
ganizacion polo seu texto constitutivo”41.

Esta tese foi frontalmente contradita polo TXCE#?, sos-
tendo desde 1971 que ali onde a comunidade ten com-
petencia interna tamén ten poder externo para realizar
tratados na dita materia%3.

Ademais, o TXCE considerou licito acudir 6 art. 235
para configura-las competencias internas comunitarias
que dan lugar s competencias exteriores.

En suma, aplicada esta tese & politica de medio am-
biente significa que un dos poderes comunitarios utili-
zables nesa politica é a conclusion de acordos interna-
cionais, ben acudindo a esta tese xurisprudencial, ben 0
art. 235 ou ben realizando acordos mixtos subscritos &
vez pola comunidade e os estados-m.

No referente 4 posible incidencia da Acta Unica na
materia, hai que dicir que non operou modificacién nin-
gunha sobre os arts. 111 a 113 e 229 a 231; s0 foi altera-
do o paragrafo 2 do art. 238 que afecta 0o modo de tomar
decisions polo Consello.

Agora ben, todos sabemos que a Acta Unica introdu-
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41 KELSEN, The law of the
United Nations, Londres
1959, p. 330; e tamén SI-
MON, “Les relations exte-
rieures de la CEE a la lumieé-
re de l'arret de la cour de
justice des communautes”.

42 Véxanse STXCE 22/70
recueil de 1971, pp. 263 e
ss.; 3,4e 6/ 76 recueil 1976,
pp. 1279; e o dictame 1/76
recueil 1977, pp. 741 e ss.

43 Dictame do TXCE 26
abril 1977: “sempre que o
Dereito comunitario esta-
bleceu, a prol das institu-
ciéns da Comunidade, com-
petencias no plano interno
para o logro dun obxectivo
determinado, a Comunida-
de é competente para asu-
mi-los compromisos inter-
nacionais necesarios para a
realizacion do dito obxecti-
vo determinado, mesmo en
ausencia de disposicion ex-
presa verbo diso”.
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44 Art. 130 R introducido
polo art. 25 da Acta Unica.

45 Véxase art. 27 Conven-
cién de Viena sobre o derei-
to dos tratados.Art. 130 Rin-
troducido polo art. 25 da
Acta Unica.

46 Cfr. MUNOZ MACHA-
DO, Derecho Piiblico de las
Comunidades Auténomas, p.
481, Civitas.
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ce un titulo VII “Medio Ambiente”; ben, pois para o que
aqui nos interesa hai que traer a colaciéon os puntos 4 e
5 do art. 130 r44,

O punto 4 di asi: “a comunidade actuara nos asuntos
de medio ambiente na medida que os obxectivos con-
templados na alinea 1 se poidan conseguir en mellores
condicions no plano comunitario que no dos estados-m.”

A alinea 5 exprésase da seguinte forma: “No marco das
suas respectivas competencias, a Comunidade e os esta-
dos-m. cooperaran cos terceiros paises e as organizacions
internacionais competentes. As modalidades de coope-
racion da Comunidade poderan ser obxecto de acordos
entre esta e as terceiras partes interesadas que seran con-
cluidos conforme 6 art. 228.

O paragrafo precedente entenderase sen prexuizo da
competencia dos estados-m. para negociar nas instituciéns
internacionais e para concluir acordos internacionais”.

Parece, pois, que da lectura destas lifias se extrae a con-
secuencia de que a Comunidade perdeu o seu monopo-
lio do “treaty making power” en relaciéns exteriores, fa-
lindose agora dunha co-competencia na materia.

Na mifia opinién, baseandome no apartado 4, os es-
tados membros poderan celebrar acordos internacionais
en materia de medio ambiente con caracter xeral e non
excluinte, reservandose a realizacioén desa facultade po-
la Comunidade cando se poidan conseguir en mellores
condicions no plano comunitario que no dos estados-m.

O Tratado de Maastricht non altera o expresado res-
pecto do art. 130 R.

No relativo 4 virtualidade de realizar acordos interna-
cionais polas comunidades auténomas espafiolas, hai que
dicir que a Constitucién lle atribte competencia plena 6
Estado en materia de relacioéns internacionais conforme
Os arts. 149.1.3, 93,94 e 96 da Constitucion.

Non obstante algunhas CCAA gozan de facultades de
iniciativa (art. 27.4 EC, 23.3 EA).

Sendo ademais o Estado, e non as CCAA, o Ginico su-
xeito responsable do cumprimento dos tratados subscri-
tos. Non podendo ningtn Estado signatario invocar dis-
posicions de dereito interno para a xustificacion do
incumprimento dos tratados4s 46,



g) Os programas da politica ambiental comunitaria
do Tratado de Roma: evolucion e incidencia
posterior na Acta Unica europea.

Xa vimo-lo inxente esforzo hermenéutico levado a ca-
bo para deducir dos tratados unhas bases xuridicas en
que apoia-la accién ambiental das comunidades europe-
as; esforzo que non é senon consecuencia dunha clara
vontade politica de porier en préctica esa accion ambiental
dando unha interpretacién evolutiva e adaptada s no-
vas circunstancias a prol de proporcionar soluciéns mais
satisfactorias en sintonia coas esixencias de desenvolve-
mento econémico e social da Comunidade?’.

A xénese concreta desta decision politica encontrase
na comunicacién da Comisién do 22 xullo de 1971, que
sinalou a esixencia de ter en conta a calidade dos recur-
sos naturais e das condiciéns de vida na mesma defini-
cién e organizacién do desenvolvemento econémico.

O Parlamento europeo acolleu con satisfaccion esa co-
municacion e expresou a necesidade e urxencia de porier
en marcha medidas comunitarias eficaces de protecciéon
do medio ambiente4s.

Mais foi no cumio de xefes de Estado e de Goberno de
Paris 1972, onde, en sintonia coas declaracions anterio-
res, eran invitadas as instituciéns da Comunidade a es-
tablecer, antes do 31 de xullo de 1973, un programa de
accién sobre medio ambiente.

Froito deste consenso a nivel politico, sucedéronse,
no marco do Tratado de Roma, catro programas de ac-
cibn comunitaria de tutela ambiental4d.

W Primeiro programa de politica ambiental comunitaria:

Foi aprobado polo Consello o 22 de novembro de 1973%0.

Tratase dun amplo texto dividido en daas partes: un-
ha de obxectivos e principios, e outra de concretas ac-
cions.

A finalidade é a dignificacion da persoa humana, a tra-
vés dunha utilizacién racional dos recursos naturais, a
mellora do medio ambiente e o enfoque internacional
dos problemas ambientaiss!”.

Os principios xerais son:

Principio de prevencion, evitando desde a stia ori-
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47 CARPENTIER, L’action
de la communaute en matie-
re d’enviroment, op. cit. p.
393-394.

48 DOCE C 46 do 9 de
maio 1972.

49 Do réxime de politica
ambiental da Acta Unica e
do Tratado de Maastricht,
darase conta en epigrafes
posteriores.

50 DOCE C 46 do 9 de
maio de 1972.

51 Véxase LOPEZ RAMON,
“La politica del medio am-
biente”, in Tratado de Dere-
cho comunitario europeo, di-
rixido por G. Enterria,

Civitas, p. 516.
will
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52 Compérese coa regula-
cién contida no art. 45 CE.

53 Este principio foi adop-
tado por primeira vez pola
OCDE en 1972: “polleur-pa-
yeur”.

Véxase tamén DE MI-
GUEL GARCIA, “El princi-
pio quien contamina paga”,
in BIMA, n? 5, 1978, e a Re-
solucién do Consello do 15
xullo de 1975, DOCE ¢ 76
e DOCE1 197.
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xe a creaciéon de contaminaciéns ou de molestias, mais
que en combater ulteriormente os seus efectos.

2. Principio de avaliacion: a constatacion de calquera
proceso de planificacién ou de decisién que pode incidir
sobre a calidade do medio ambiente haberé de traducir-
se na necesidade de avalia-las correspondentes conse-
cuencias (“actuar de xeito que se teflan mais en conta os
aspectos do medio ambiente na ordenaciéon das estruc-
turas e do territorio”).

3. Principio de utilizacién racional dos recursos natu-
rais. Toda explotacion de recursos naturais e de medio
natural que lle comporte danos sensibles 6 equilibrio eco-
l6xico debe ser evitadasz.

4. Principio de vinculo 6s conecementos cientificos e
técnicos. As investigacions cientificas e técnicas son un
elemento indisociable dunha politica de proteccién am-
biental.

5. Principio de que quen contamina, paga: o causan-
te dos gastos ocasionados pola prevencion e erradicacion
de todo tipo de inconvenientes ambientais correspon-
denlle 6 autor dos mesmos.

Non se trata s6 de cargar co custo da reparacion do da-
no ambiental, sen6én tamén soporta-lo gravame do mul-
tiforme proceso preventivo sumado a actividade do su-
xeito contaminadors3.

6. Principio de solidariedade internacional, conec-
tando as medidas de proteccién ambiental coa situacién
de paises en vias de desenvolvemento.

7. Principio de educaciéon. Accion educativa continua
e profunda a toédolos niveis.

. Principio de coordinacién e harmonizacion de ni-
veis de accion.

Combatese a idea do tratamento illado dos problemas
ambientais.

2. Principio de cooperacion internacional, como me-
dio para acadar unha politica global tendo en conta as
correlaciéns ecoloxicas mundiais.

10. Principio do nivel mais axeitado de actuacién. Pa-
ra cada categoria diferente de contaminacién convén bus-
ca-lo nivel de local, rexional, estatal, comunitario, inter-
nacional, mellor axeitado 4 natura da contaminacion e
a zona xeografica que protexer.



Neste marco de obxectivos, ¢ programa sinala unha
serie de accidns:

1 Accions tendentes a reducir contaminaciéns e mo-
lestias (harmonizacién de normativas, refugallos, emi-
sions, calidade de augas, redes de vixilancia...).

I Accions tendentes 4 mellora do medio ambiental.

# Accions no seo de organismos internacionais.

W Segundo programa: continuidade e preparacion do cambio:

Foi aprobado o 17 maio de 1977 polo Consello para
0 periodo 1977-198154.

Estd dirixido a asegura-la continuidade da politica em-
prendida, facendo especial fincapé no principio de pre-
vencion ambientalss 36

W Terceiro programa: ampliacion de obxectivos:

Foi aprobado o 7 de febreiro de 1983, para o periodo
1982-198657.

Este programa significa, dunha banda, unha conti-
nuidade, e, doutra, unha ampliacién de obxectivos; ba-
sicamente introduce os novos principios de globalidade
e xeneralidade da proteccion do medio ambiente.58

O principio de xeneralidade significa que a salva-
garda ou tutela medioambiental, non constitie exclusi-
vamente o obxectivo dunha das lifias de accion comu-
nitarias, sendn que a parte de ser unha politica especifica
comunitaria, a proteccién ambiental é tamén un obxec-
tivo xeral que debe ser perseguido e integrado nas demais
politicas comunitarias.

En palabras do Consello: “tratase de integra-las preo-
cupacions do medio ambiente nas demais politicas eco-
noémicas”

Esta idea, como xa se indicou anteriormente, viuse po-
sitivizada anos mais tarde polos arts. 130 R.2 in fine Acta
Unica e 130 R.2 paragrafo 2° Maastricht.

O principio de globalidade ten o seu arranque no
principio anterior; asi a incidencia do obxectivo xeral de
proteccion do medio ambiente ¢ tan intensa en relacion
con determinadas politicas —enerxia, industria, comuni-
caciéus, agricultura— que a especifica planificacién am-
biental debe telas en conta, formulando unha estrate-
xia global.

RecAP [l

54 DOCE C 139 13 xufio
1977.

55 LOPEZ RAMON, ibi-
dem.

56 PEREZ MORENO, Las
bases de un Derecho ambien-
tal europeo, Civitas, p. 1013
e ss.

57 DOCE C 46 do 17 de fe-
breiro (Resolucién do Con-
sello).

58 SANCHEZ FERNANDEZ,
“El tercer programa comu-
nitario de medio ambiente”,

RDU, n® 91.
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Esta estratexia global é a que desenvolve o progra-
ma, prevendo ademais que a accién de tutela ambien-
tal se execute no nivel de competencias de 6ptima efi-
cacia-local, rexional, estatal, comunitario, internacional-.

W O cuarto programa ambiental comunitario e a

Acta Unica europea:

Foi aprobado polo Consello europeo de marzo de 1985,
para o periodo comprendido entre 1987-1992.

Como a propia comisién expresous?, este programa su-
pén un cambio de mentalidade, un cambio do conxunto
da sociedade e dos poderes ptblicos tomando conciencia
da présa en darlle resposta 4 crecente demanda publica
mundial de normas de proteccién medioambiental.

Esta leva consigo, segundo o 4° programa, o impera-
tivo de reconverter gradualmente a industria e o con-
xunto da actividade econémica comunitaria 6s requisi-
tos desas normas de tutela ambiental.

O 4° programa non s6 supuxo o fortalecemento da ac-
cion preventiva, senén a “modificacién” do Tratado de
Roma e o reforzamento da proteccién ambiental como
politica especifica e como comporfiente esencial do resto
de politicas®.

Certamente, estas determinacions incorporaronse na
Acta Unica para a modificacién do Tratado de Roma, no
que se engade o titulo VII, especifico de medio ambien-
te (arts. 130 R, S, T).

Tameén, como xa se precisou 6 tratar de normas de har-
monizacion, se reforzan as garantias e amplitude das me-
didas de aproximacién de lexislaciéns (arts. 100 A e 100
B de nova factura)él,

Desta forma o cuarto programa, continuador e inno-
vador da tutela ambiental comunitaria, asenta os fun-
damentos dun dereito ambiental europeo, 6 se ter positivi-
zado o seu contido no titulo VII da Acta Unica de 1986.

A luz destes artigos 130 R, S, T, é posible extrae-lo con-
tido esencial destes fundamentos ambientais comuni-
tarios:

B Obxectivos

Artigo 130 R.1
“a accion da Comunidade, polo que respecta 6 medio
ambiente terd por obxecto:



conservar, protexer e mellora-la calidade do medio
ambiente;
I contribuir 4 proteccién da saude das persoas;
1 garantir unha utilizacién prudente e racional dos
recursos naturais”

B Principios
Artigo 130 R.2

“a accién da Comunidade, no que respecta 6 medio am-
biente, basearase nos principios de accion preventiva, de
correccion preferentemente na fonte mesma, dos ataques
do medio ambiente e de quen contamina, paga¢2. As esi-
xencias da proteccion ambiental seran unha compo-
nente das demais politicas da Comunidade.”

W Criterios de actuacion comunitaria

Artigo 130R. 3

“Na elaboraci6én da sta accién en relacion co medio
ambiente a Comunidade tera en conta:

1 os datos cientificos e técnicos dispofiibles
! as condicions do medio ambiente nas diversas re-
xi6éns da Comunidade

as vantaxes e cargas que poidan resultar da accion
ou da falta de accién
1 O desenvolvemento econémico e social da comu-
nidade no seu conxunto e o desenvolvemento equi-
librado das stias rexions”

W O principio de subsidiariedade

Artigo 130 R. 4

“a Comunidade actuara nos asuntos de medio am-
biente na medida en que os obxectivos contemplados
no apartado 1 poidan conseguirse en mellores condi-
ciéns no plano comunitario que no dos estados-m.
considerados illadamente. Sen prexuizo de determi-
nadas medidas de caracter comunitario, os estados-m.
asumiran o financiamento e a execucién das demais
medidas”

Efectivamente, a redaccién deste artigo non é tan es-

clarecedora como seria de desexar, circunstancia que é
unha constante neste tipo de instrumentos e que leva
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62 Véxase o xa precisado
respecto deste principio en
epigrafes anteriores, e ade-
mais:

Recomendacion do Con-
sello 75/436 DOCE L 197, da
que se extrae que este prin-
cipio non se esgota no re-
sarcimento economico do
causante dun deterioro eco-
16xico a posteriori, sendén que
ese gravame econémico po-
de ser imposto ab initio pa-
ra levar a cabo determinadas
accions ou actividades eco-
noémicas susceptibles de da-
na-lo medio ambiente, so-
portando a dita carga o
suxeito activo da antedita
actividade.

Asi, entre outros conti-
dos, a recomendacién con-
tén as medidas que os esta-
dos-m. poden adoptar en
execucion deste principio:

1. Normas: normas de ca-
lidade, sobre productos (ni-
veis maximos de det. ele-
mentos), sobre determinadas
instalaciéns (n. de emisién,
construccién ou de explota-
cion).

2. Canones con obxecto
de fomenta-la adopcion de
medidas anticontaminantes
e finalidade redistributiva.

Tamén se pode ver FER-
NANDEZ FARRERES, “El
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control de las ayudas finan-
cieras nacionales”, en Trata-
do de Derecho comunitario
europeo, dirixido por G. En-
terria, Civitas.

Desta ultima referencia ex-
traese que a lexislacién am-
biental de calquera estado-
m. contraria 6 principio
“quen contamina, paga”, tal
e como ¢ recollido na reco-
mendacién, seria contraria
6 principio de libre compe-
tencia.

Tamén MARTIN MATEO,
Derecho ambiental, p. 410 e
ss; Orde do Ministerio de
Obras Piblicas e Urbanismo
do 14 abril de 1980.

63 Como mero dato, que
no seu lugar desenvolverei,
saliento que arredor do 65%
do gasto publico medioam-
biental en Espafia durante
1989-1990, o soportaron as
comunidades auténomas e
os entes locais.

64 Como afirma o Prof. So-
brino Heredia, o Dereito co-
munitario remitelles 4s cons-
tituciéns dos estados-m. o
modus operandi interno & ho-
ra de articula-la xestion....
(UIMP Seminario, xullo
1992, “Las nuevas perspec-
tivas abiertas por el Tratado
de Maastricht”).
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consigo profundos esforzos hermenéuticos cun alcance
que, 6 cabo, serd determinado polo TXCE.

Lendo un pouco entre lifias e apoiados no desen-
volvemento pragmaticoé? da politica ambiental, podese
afirmar que este principio quere dicir que en lifia de prin-
cipio os estados-m. son os responsables da tutela am-
biental conforme 4 normativa comunitaria%4, asi como
soporta-lo financiamento destas accions; deste xeito, a
Comunidade s6 actuara en materia de medio ambiente
cando resultase que a accién a este nivel fose mais efi-
ciente e protectora que se se efectuase a nivel estado-m.

Certamente son consciente da propia imprecision que
leva consigo a antedita reflexién, cuestionando, en pri-
meiro lugar, cando estamos perante unha situacién na
que se optimiza a accién comunitaria e cando non; real-
mente, este interrogante e outros s6 se despexaran 4 luz
do funcionamento practico deste mecanismo e da con-
duccién que faga del o TXCE na sta decisiva xurispru-
dencia.

W Cooperacion internacional

Artigo 130 R.5

“No marco das stas respectivas competencias, a Co-
munidade e os estados membros cooperaran cos
terceiros paises e as organizaciéns internacionais com-
petentes. As modalidades de cooperacién da Comu-
nidade poderan ser obxecto de acordos entre esta e as
terceiras partes interesadas, que serdn negociados e
concluidos de acordo co art. 228.

O paragrafo precedente enténdese sen prexuizo da
competencia dos estados-m. para negociar nas insti-
tucions internacionais e para concluir acordos inter-
nacionais”

Parece claro que a idea que preside o artigo é a de po-
sibilita-la articulacién de soluciéns internacionais ou
mundiais tomando asi plena consciencia de que a pro-
blematica ambiental non cofiece fronteiras xuridicas.

Nesta orde de cousas, cabe falar de cooperacién in-
ternacional, asi como dun poder da Comunidade para
celebrar tratados con terceiros, sen que isto cerne o pro-
pio poder dos estados-m. para realizar este tipo de actos
internacionais.



B Determinacion das medidas de proteccion pola
Comunidade e polos estados membros

Artigo 130 S

“o Consello por unanimidade, a proposta da Comi-

sion e previa consulta 6 Parlamento europeo e 6 Co-

mité Econémico e Social, decidira a accién que a Co-
munidade deba emprender. O Consello determinara,
nas condiciéns previstas no paragrafo precedente,

as cuestiéns que se deben rexer por decisiéns que

habera que tomar por maioria cualificada”.

Certamente, o procedemento de toma de decisions en
sede ambiental é realmente custoso, xa que require una-
nimidade, que facilmente levou, e leva, 6 bloqueo de
grande cantidade de virtuais acciéns da Comunidade po-
la soa oposicién de un ou dous estados-m.

Estando asi as cousas, compréndese o escaso resulta-
do lexislativo que se desprendeu da utilizacién deste
artigo, sendo o art. 100 A, de harmonizacién de lexisla-
ciéns, o que impulsou a maior parte da actividade lexis-
lativa de medio ambiente, dada a circunstancia de que
sO esixe maioria cualificada para a stia adopcionss.

Artigo 130 T

“As medidas de proteccién adoptadas conxuntamen-
te en virtude do artigo 130 S non seran obstaculo
para o mantemento e adopcion, por parte de cada es-
tado membro, de medidas de maior protecciéon com-
patibles co presente tratado”.

Na mifia opinion, este precepto necesariamente hai
que concordalo con outros da Acta Unica para o efecto
de precisa-lo seu alcance.

En primeiro lugar, conectalo co art. 36 da Acta Uni-
ca, que establece que os estados-m. poderan establecer de-
terminadas medidas de proteccién nacional, que ainda
supofiendo trabas 4 exportacién e importacién ou tran-
sito fronte a paises comunitarios (arts. 30 a 34), estean
xustificadas por fundadas razéns de orde publica, mora-
lidade e seguridade publicas, proteccion da saiide e vida das
persoas e animais, preservacion dos vexetais, protecciéon do
patrimonio histérico artistico ou arqueoléxico nacional
ou proteccién da propiedade industrial e comercial.

A stia vez, engade o citado precepto que tales medidas,
que no noso caso poderdn ser de supra-proteccion me-
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65 KURT RIECHEMBERG,
UIMP, xullo 1992, “Las nue-
vas perspectivas abiertas por
el Tratado de Maastricht”.

66 Véxase a STXCE Comi-
sion vs. Repiblica Federal
alemana, causa 178/84, “O
caso da cervexa alemana-
Bier-.”

67 Véxanse as sentencias
do TXCE:

A) Sobre o art. 36 do tra-
tado:

STX 13/68, do 19 decem-
bro 1968, Sagoil

STX 48/74, do 10 decem-
bro 1974, Charmassonn

STX 120/78, do 20 febrei-
ro 1979, Rewe Zentral

B) Sobre art. 85 do trata-
do:

STX 8/55, do 29 dec.
1963, Federacién Carboei-
ra Bélxica

STX 56 e 58/64, do 13 xu-
llo 1966, Consten-Grundig

STX 6/72, do 21 febreiro
1973, Europapemballage-
Continental Can

STX 26/76, do 25 outubro
1977, Metro Sb

C) Sobre art. 86 do tratado:
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STX 9/56, do 13 xufio
1958, Meroni

STX 27/76, do 14 febreiro
1978, United Brands

D) Sobre o art. 87 do tra-
tado:

STX 9/56, do 13 xuno
1958, Meroni

STX 14/68, do 13 febreiro
1969, Walt Wilhelm

E) Sobre o art. 90 do tra-
tado:

STX 26/62, do 5 de fe-
breiro 1963, Van Gend En
Loos

STX 155/73, do 30 abril
1974, Sacchi

F) Sobre art. 92 do trata-
do:

STX 47/69, do 25 xufio
1970, Francia vs. Comisién

STX 171/78, do 27 febrei-
ro 1980, Comision vs. Di-
namarca

G) Sobre o art. 93 do tra-
tado:

STX 91/78, do 13 marzo
1979, Hansen

H) Sobre o art. 95 do tra-
tado:

STXCE 24/68, do 1 xuino
1969, Comisién vs. Italia

o

dioambiental, de ningin modo poderan constituir un me-
dio de discriminacion arbitraria nin unha restriccion en-
cuberta do comercio entre os estados-m. € dicir que, pa-
ra que se poidan levar a efecto tales medidas, deberén estar
solidamente baseadas nalgunha das circunstancias do art.
36 e, en todo caso, ser compatibles co tratado, sendo ob-
xecto dun proceso de control por parte da Comision®s.

No referente 4 compatibilidade da medida co tratado,
lévanos 4 segunda das concordancias.

En efecto, na mifia opinién resulta ineludible conec-
ta-lo art. 130 t, co titulo 12, capitulo 1° e 22, da terceira
parte do tratado (arts. 85 a 99).

Esta concordancia supén claramente concretar basi-
camente a compatibilidade da medida co correcto ou bo
funcionamento do mercado comun; € dicir, que a medi-
da de supra-proteccion en sede ambiental sera compati-
ble co tratado e, con isto, admisible, vélida e eficaz can-
do non impida, restrinxa, falsee ou distorsione 0 x0go da
competencia dentro do mercado comun, sen prexuizo
do disposto polo art. 36.

Certamente, é facilmente imaxinable o caso de que
unha empresa alemana exportadora dun determinado
producto quimico, exporte a outro pais comunitario tal
producto e nese pais se lle grave arbitrariamente tal ope-
racion, ou se lle denegue a stia entrada no mercado ba-
seandose nunha normativa nacional de super-proteccion
ambiental non enmarcable no art. 36, dandose ademais
a circunstancia de que no dito pais existe 0 mesmo tipo
de industria 4 que non se lle aplica, ou se lle aplica sua-
vemente, a antedita medida co que se estarian alterando
as regras da libre competencia, falseandoas e, con isto,
distorsionando o bo funcionamento do mercado comun.

Este, pois, ¢ o sentido que, 6 meu entender, lle hai que
atribuir 4 clausula de compatibilidade co tratado, o res-
pecto polas regras da competencia (arts. 85 a 99) e (art.
36) a prol de non altera-lo bo funcionamento do mer-
cado coman®’.

h) As modificaciéns introducidas polo Tratado de
Maastricht en sede medioambiental

h1) Nota preliminar
Como introduccion, hai que dicir que o Tratado da



Unién incidiu na politica medioambiental desde diver-
sos ambitos, institucionalizindoa como obxectivo da Co-
munidade (art. 3), desde os procedementos de toma de
decisions (art. 130 R, S, T), desde os principios comuni-
tarios (art. 2), desde os fondos de cohesion, a participa-
cion das “rexions”, o entroncamento con outras politi-
cas (transportes ex art. 74, agricultura ex art. 43, enerxia
e industria), a libre circulacion, a libre competencia e o
bo funcionamento do mercado interior .... etc.68

En efecto, o que ata aqui se desprende € un salto cua-
litativo e cuantitativo da tematica ambiental que a abo-
ca 0 seu ineludible carécter troncal como politica espe-
cifica e como compofiente substantiva das demais
politicas comunitarias do Tratado de Maastricht.

h2) Os novos principios comunitarios introducidos
polo Tratado da Union

No plano dos principios o Tratado de Maastricht in-
cide da seguinte forma:

No art. 2 aparece como misién da Comunidade pro-
move-lo desenvolvemento harmonioso e equilibrado das
actividades econémicas e un crecemento sostible e non
inflacionista que respecte 0 medio ambiente... alto nivel de
emprego e da calidade de vida, a cohesion econémica e
social e a solidariedade entre os estados-m.

~. No art. 3 k) institucionalizase a politica de medio
ambiente como medio de acada-los fins da Comunidade
definidos no art. 2.

% O principio de subsidiariedade como clausula xeral
(art. 3 B) tratase dun principio promovido fundamen-
talmente por Inglaterra e Dinamarca, que leva consigo
dalgun xeito a devolucién de poderes ou competencias
0s estados-m.

Hai que dicir que este principio xa se atopaba reco-
llido na Acta Unica europea ex art. 130 R.4, mais ali o seu
alcance constrinxiase 6 especifico 4&mbito da accién am-
biental, isto €, como un principio especifico.

Estando asi as cousas, vemos como no Tratado da
Union se desprazou 6 epigrafe de principios (art. 3B), con-
verténdose en principio xeral comunitario.

t. O principio de diversidade rexional como principio
especifico de politica ambiental comunitaria ex art. 130 R.2.

68 KURT RIECHEMBERG,
UIMP xullo 1992, Semina-
rio “Las nuevas perspectivas
abiertas por el Tratado de
Maastricht”, relatorio sobre
medio ambiente.
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». O principio de solidariedade comunitaria expresa-
do no art. 2 cando afirma: “a Comunidade terd por mi-
sion (...) a realizacién das accions e politicas dos arts. 3 e
3A (...), promovendo (...) e a solidariedade entre os esta-
dos-m.”

Configurase asi un principio xeral con incidencia nas
politicas contidas nos arts. 3 e 3A, entre as que figura a
politica medioambiental (ex art. 3 k).

6. A creacion dun Fondo de Cohesion (ex art. 130 D
in fine), para favorece-los paises “pobres” da Comunida-
de, tendo como principais obxectivos:

! as redes transeuropeas de transporte

I a politica medioambiental

/. Introdiicese —ex art. 130 R.2- o obxectivo de acadar
un nivel de proteccion elevado con caracter xeral en to-
dalas acciéons comunitarias de tutela ambiental, e moi
concretamente como parametro para a harmonizacién
via art. 100 A.

h3) A integracion da politica de proteccion do medio
ambiente nas outras politicas comunitarias

En efecto, partindo do exame dun elenco de precep-
tos do Tratado da Union, podese resolver a prol do en-
carte da proteccion medioambiental no seo doutras po-
liticas comunitarias que afecten directa ou indirectamente
0 ambito ambiental.

Neste contexto, parece acertado agora acudir 4 anali-
se dos anteditos preceptos, entre os que destaca o art. 2,
3, 3k, 3A, 130 R.2 do Tratado de Maastricht.

En concreto, o primeiro artigo citado —en sede de prin-
cipios da unién europea- afirma que a Comunidade te-
ra como unha das stias misiéns un desenvolvemento har-
monioso e equilibrado das actividades econémicas, asi
como un crecemento sostible e non inflacionista que res-
pecte o medio ambiente a través da realizacién das po-
liticas contempladas nos artigos 3 e 3 A.

As politicas que aparecen nestas normas, e que afec-
tan con maior virulencia o plano medioambiental son:
agricultura, transportes, enerxia e industria, pesca e libre
circulacion de mercadorias.

Nestas e noutras politicas comunitarias, a proteccién



medioambiental tera un caracter de compofiente inte-
gradora das mesmas, a prol de acadar un desenvolve-
mento econdmico sostible que respecte o medio ambiente
e faga unha utilizacién racional dos recursos naturais.

Esta circunstancia despréndese da lectura do contido
literal do art. 130 R. 1 e 130 R.2 in fine.

O inciso 12 introduce a cldusula —xa empregada polo
noso art. 45.2 CE®- da utilizacién racional dos recursos
naturais e da conservacion, proteccién e mellora da ca-
lidade do medio ambiente.

A alinea 2° in fine € mais contundente 6 afirmar “que
as esixencias de proteccion do medio ambiente deberan
integrarse na definicién e na realizacién das demais po-
liticas comunitarias”.

Deste xeito vemos como o Tratado da Unién, forta-
leceu notablemente a integracién da proteccién do me-
dio ambiente nas demais politicas da Comunidade,
como se desprende do que ata aqui se dixo, e da com-
paracion do artigo 130 R.2 do Tratado CEE —modificado
pola Acta Unica- e 0 novo art. 130 R.2 introducido po-
lo Tratado de Maastricht. Naquel diciase sinxelamente
que “as esixencias da proteccion do medio ambiente se-
ran unha componente das demais politicas da Comuni-
dade”. Mentres que nesta nova redaccion se fortalece o
alcance do caracter integrador 6 afirmar que “as esixen-
cias da proteccién do medio ambiente deberan integrar-
se na definicion e na realizacién das demais politicas da
Comunidade”.

h4) A politica comunitaria de medio ambiente e as
“Rexions”

Dixose que un dos logros do Tratado da Uni6n era re-
duci-lo déficit democratico da Comunidade e aumenta-
la eficacia das stas accions e institucions.

Ben, pois nesta lifla de pensamento, o art 4.2 do Tra-
tado de Maastricht introduce un Comité das Rexiéns con
funciéns consultivas a prol de darlles maior participacion
Os entes territoriais infra-estatais.

Xa escribin con anterioridade que, verbo de politica
do medio ambiente, este tratado introduciu o parametro
da diversidade rexional ex art. 130 R.2.

69 En efecto, o art. 45.2 da
Constitucién espafola do
78, xa introduce a clausula
da utilizacién racional dos
recursos naturais como asi
se desprende do seu texto
—"os poderes publicos vela-
ran pola utilizacién racional
de tédolos recursos naturais,
co fin de protexer e mello-
ra-la calidade de vida e de-
fender e restaura-lo medio
ambiente ..."-, e como asi 0
expresou a xurisprudencia
do Tribunal Constitucional
ex STC 4 outubro de 1982,
onde se afirma a necesidade
de “compaxinar no xeito
que en cada caso decida o le-
xislador competente a pro-
tecciébn de dmbolos bens
constitucionais: o medio
ambiente e o desenvolve-
mento econémico.”
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70 KURT RIECHEMBERG,
UIMP xullo 1992, Semina-
rio sobre as novas perspec-
tivas abertas polo Tratado de
Maasticht: “Asi se explica a
escasa actividade lexislativa
do Consello via art. 130 S xa
que require unha diabodlica
unanimidade na dita insti-
tucion; isto deveu no em-
prego do art. 100 A de har-
monizacién que $6 require
a maioria cualificada”.
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Se ben ese principio me parece moi atinado, 0 que me
fai dubidar mais da stia eficacia e toma en consideracion
é a circunstancia de que en ningan dos tres procede-
mentos de toma de decision que Maastricht establece res-
pecto da politica do medio ambiente intervena, seque-
ra de xeito consultivo, o Comité das Rexions, o cal é
facilmente deducible do art. 130 S 1, 2 e 3, e 1évame can-
do menos a dubidar da eficacia da toma en conta da di-
versidade rexional nesta politica.

Onde si aparece, e poderia introduci-la diversidade re-
xional, o Comité das Rexions é, na definicion, organiza-
cién e funcionamento dos fondos con caracter estructu-
ral e do fondo de cohesién (art. 130 D).

A dita intervencién do Comité das Rexions sera a tra-
vés dun dictame preceptivo mais non vinculante, e da-
da a relevancia destes fondos poderia introducir coorde-
nadas diferenciais rexionais positivas para 0s nosos efectos;
mais dado o tradicional valor que se lles dé a estes dic-
tames consultivos, tampouco encontro demasiados mo-
tivos para o optimismo.

h5) Os procedementos de toma de decisions no
marco da politica medioambiental de acordo co
Tratado de Maastricht.

En efecto, unha das condiciéns sine qua non para o efi-
caz funcionamento dunha politica comunitaria, € ter un
cabal e flexible procedemento de toma de decisions.

Isto d4se cando ese procedemento non se bloquea po-
la mera oposicién de un ou dous estados a unha accién
cormunitaria.

Esta situacion era a que vifia prescrita polo art. 130 S
do Tratado CEE, 6 se esixi-la unanimidade no Consello
para acordar accions no seo da politica ambiental co-
munitaria.

Isto deveu na escasa utilizacién deste instrumento en
politica ambiental, converténdose, deste modo, a har-
monizacién ou aproximacion de lexislacions ex art. 100
A no baluarte da actividade lexislativa de tutela medio-
ambiental70.

Estando asi as cousas, chegamos & modificacion ope-
rada polo Tratado de Maastricht, que para resolver aque-



la situacién introduce tres novos procedementos de to-
ma de decisions en sede ambiental, sen prexuizo da uti-
lizacién do comodin da harmonizacién via art. 100 A.

Os tres procedementos de adopcién de decisiéns ve-
nen dados polo art. 130 S, e son os seguintes:

1= Art. 130 8.1, esixe maioria cualificada no Consello
e procedemento de cooperacioén co Parlamento?!.

O dmbito material deste procedemento serdn “as ac-
ciéns que deba emprende-la Comunidade para a realiza-
cion dos obxectivos fixados no art. 130 R”, isto é, accidns
xerais de conservacién, proteccién, mellora da calidade
do medio ambiente, a proteccién da saide das persoas,
a utilizacién prudente e racional dos recursos naturais, o
fomento de medidas a escala internacional destinadas a
facerlles fronte 6s problemas rexionais ou mundiais do
medio ambiente.

Isto convérteo nunha cldusula xeral, como modo de
adopcion de decisiéns no terreo ambiental.

Art. 130 8.2, esixe unanimidade (diabélica) no Con-
sello e consulta 6 Parlamento e 6 Comité Econémico e
Social.

O ambito material acorde con esta rixidez procede-
mental é:

! disposiciéns de caracter fiscal

! medidas de ordenamento do territorio e utilizacién
do solo con excepcién da xestion dos residuos e as me-
didas de caracter xeral, asi como medidas relativas 4 xes-
tiébn dos recursos hidricos

! medidas que afecten de forma significativa a elec-
cion por un estado membro entre diferentes fontes de
enerxia e a estructura xeral do seu abastecemento ener-
xético.

7. Art. 130 $.3, esixe que se cumpran as alambica-
das e complexas condiciéns que leva consigo o procede-
mento de co-decisién Consello-Parlamento.

O antedito procedemento vén configurado no extenso
e complicado art. 189 B, que polo seu laxismo non me de-
tefio aqui a exporier, pois reborda o tema que nos ocupa.

O ambito material deste apartado 3¢ redtcese 6s pro-

gramas de accion de caracter xeral que fixen os obxecti-
Vvos prioritarios que haxa que alcanzar.

REGAP |}

71 Véxase art. 189 C do
Tratado de Maastricht.
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72 Véxase todo o exposto
no epigrafe dedicado as me-
didas adoptadas polos esta-
dos-m. e a Comunidade, e,
en concreto, a analise do art.
130 T introducido pola Ac-
ta Unica.

73 Ad exemplum, véxase
STXCE Comisién vs. Rept-
blica Italiana, causa 363/85.
STXCE Comisién vs. Repu-
blica Federal Alemana, cau-
sa 178/84.
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h6) Medidas de supra-proteccion adoptadas polos
estados membros no marco medioambiental

- Medidas de supra-proteccién ambiental do art. 130 T.

En efecto, este precepto, a penas retocado polo Tra-
tado de Maastricht, permitelles 6s estados-membros man-
ter ou adoptar medidas de maior proteccién medioam-
biental das que establece o nivel comunitario, sempre
que sexan compatibles co tratado e que lle sexan notifi-
cadas a Comision, sen que esta obxecte a stia incompa-
tibilidade72.

Estd claro que este precepto vén posibilitar que paises
(como Dinamarca ou Holanda) cun nivel de tutela me-
dioambiental superior 4 media comunitaria poidan con-
tinuar mantendo ese status.

2. A clausula de salvagarda do art. 130 R.2 paragrafo
22 in fine.

Na mesma lifia de pensamento creo que se sitdia este
mandato comunitario, que o que fai € permitir cldusulas
de salvagarda (por motivos medioambientais non eco-
noémicos) por parte dos estados-m. no seo dunha medi-
da de harmonizacién ambiental comunitaria.

A antedita clausula de salvagarda estrictamente am-
biental autoriza o estado membro a adoptar medidas pro-
visionais que en todo caso seran sometidas a un proce-
demento comunitario de autorizacién e control que
garanta a sua compatibilidade co tratado, asi como evi-
ta-la stia desnaturalizacion.

h7) As consecuencias do incumprimento da orde
medioambiental comunitaria: as competencias
sancionadoras do TXCE

En lina de principio, podemos enmarcar nos arts.
169,170 e 171 do Tratado de Maastricht o réxime basi-
co das accions por incumprimento dun estado da orde
medioambiental comunitaria.

O primeiro dos artigos citados concédelle lexitimacion
activa 8 Comision para que, cando perciba un incum-
primento do tratado por un estado-m., emita un dicta-
me motivado tras ser sometido a contradiccién fronte 6
estado incumpridor.

De o estado incumpridor non se ater 6 dictame no pra-
zo previsto, a Comisién podera recorrer 6 TXCE73”,



O art. 170 concédelle lexitimacion activa a calquera
estado-m. para interporfier recurso perante o TXCE fron-
te a outro estado-m. incumpridor do tratado. Ainda que
aqui é preceptiva a previa intervencién da Comisién que
debera emitir un dictame de acordo co art. 169.

De a Comisién omitir esta obriga, tendo transcorridos
3 meses de silencio, o estado podera presenta-lo recurso
perante o TXCE.

Se substanciada a causa perante o TXCE, este declara-
se que un estado incumpriu unha das obrigas que lle
incumben conforme 6 tratado, ese estado estara obriga-
do a adopta-las medidas necesarias para a execucién da
sentencia do TXCE74.

74 Xurisprudencia do TXCE verbo de incumprimentos polos
estados-m. (ex art. 169 TCEE):

— Asuntos 247/87 e 87/1989, sobre o cardcter facultativo para a
Comisién do recurso de incumprimento.

— Asunto 30/59, sobre as diferencias nesta materia do TCEE co
TCECA.

- Asunto 293/85, sobre a obrigatoriedade da fase precontencio-
sa 0 recurso por incumprimento.

- Asuntos 229/87 e 353/1985, sobre a obrigatoriedade da carta
de emprazamento, e a sta finalidade informativa, de contradic-
cién e defensa.

- Asunto 7/1971, o recurso por incumprimento non require un
prexuizo sufrido por un estado-m.; unicamente é necesario un in-
cumprimento do D® comunitario, do D? secundario ou dos acor-
dos internacionais concluidos polos estados-m.

— Asuntos 347/1988 e 76/1986, sobre unha especie de princi-
pio acusatorio contido no dictame motivado da Comisién. Debe
coincidi-lo incumprimento alegado na fase precontenciosa co
interposto na posterior demanda perante o TXCE, sendén rompe-
riase a obrigatoriedade da fase precontenciosa (229/1987).

— Asuntos 70/1972 e 142/1987, a Comisioén pode esixir no dic-
tame motivado que o estado infractor lle pofia fin 4 infraccién e
esixirlle que o faga nun xeito e prazo concreto.

— Asuntos 74/1982, 292/1985 e 43/735, ese prazo non pode ser,
en principio, modificado polo TXCE, mais en todo caso ten que
ser razoable e concorde coas circunstancias, xa que no caso con-
trario o TXCE pode decreta-la inadmisibilidade do recurso.

— Asuntos 217/1988, 61/1988, 188/84, 240/1986, 265/1988,
137/1989, 321/1987, 296/1986, 168/1985, o recurso por incumpri-
mento procede por unha accién ou omisién dun estado-m. con-
traria ou non acorde coas obrigas derivadas do D® comunitario.

Considérase tamén omision a circunstancia de que un estado-m.
non posia normativa prescrita pola Comunidade, ou que a postia
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75 Téfiase en conta, ade-
mais, que segundo expresou
D. ANGEL BOIXAREU CA-
RRERA, na UIMP xullo 1992,
Seminario sobre as novas
perspectivas abertas polo
Tratado de Maastricht, “(...)
na actualidade os fondos co-
munitarios son embargables
(.“)u_

76 Véxase ORTUZAR AN-
DECHAGA, La aplicacion ju-
dicial del Derecho comunita-
rio, p. 74 e ss., Ed. Trivium,
1991.

Cfr. MUNOZ MACHADO,
Los principios y articulacion de
la relacidn de las relaciones en-
tre el Derecho comunitario y €l
interno y las garantias juris-
diccionales para su aplicacion
efectiva, Civitas, tomo 1%, p.
543.

Ben, ata aqui o xa previsto pola Acta Unica; o inno-
vador é que agora, de a Comision estimar que 0 estado
condenado non adoptou as anteditas medidas, emitird
outro dictame —sometido a contradiccién— que precise 0
reiteradamente incumprido polo estado-m.

De o estado-m. non adopta-las medidas dictaminadas
pola Comisién no prazo fixado por esta, a Comision
poderase dirixir 6 TXCE, non xa para que s¢ pronuncie
de xeito declarativo, senén para que lle impona unha
multa coercitiva ou suma a tanto alzado 6 estado in-
cumpridor7s 76.

i) Especial referencia 4 conciliacion da libre
circulacién e do nivel estricto medioambiental.

Desde os comezos da Comunidade europea —concre-
tamente no Tratado de Roma de 1957- estableceuse co-
mo troncal o principio da libre circulacién de bens no
marco do Mercado Coman europeo.

Este principio basico vén impulsado pola vantaxe que
representa un grande mercado de 300 millons de poten-
ciais consumidores.

E certo que os obxectivos de creacion de emprego, Cre-
cemento econémico e competitividade se poden acadar
mais facilmente cun grande mercado europeo, alén da

e non a aplique, ou non a aplique co rigor e nivel a que obriga a
Comunidade, ou mesmo manter unha norma interna ou convenio
internacional anteriores 6 Tratado CEE e contrario a este.

_ Asunto 249/1986, o cumprimento do D® comunitario debe efec-
tuarse no xeito previsto por este e, en calquera caso, dotandoo de
certeza, seguridade xuridica e publicidade, non chegando asi as me-
ras practicas administrativas que aseguren o resultado previsto (vé-
xase tamén a Sentencia da Corte Costituzionale italiana do 11
xullo 1989, 389/89, que sinala a obriga dos xuices € da Adminis-
tracién de aplica-lo D® comunitario, inaplicando o D? interno in-
compatible co comunitario, mais iso non elimina a obrigatorie-
dade de derrogar esas disposicions e harmonizalas co D* comunitario,
esixencia derivada da 16xica e da seguridade xuridica).

_STC 252/1988, o responsable dos incumprimentos do D® co-
munitario sempre serd, en Gltima instancia, o Estado, mais esta
circunstancia non supén un cambio na titularidade de compe-
tencias en favor do Estado, senoén que as regras internas de deli-
mitacién de competencias son as que han fundamenta-la res-
posta 6s conflictos establecidos entre o Estado e as CCAA.



estructuracion do mundo en bloques econémicos (Xa-
pén, USA, mercado comin iberoamericano, paises pro-
ductores de petrdleo...)77.

Nesta lifia de pensamento, o TXCE?8 dictaminou que
todo producto legalmente fabricado e vendido nun es-
tado-m. debia, en principio, ser admitido no mercado dos
demais estados-m. Mais, xa o Tratado de Roma contifia
unha serie de supostos excepcionais onde cedia esa regra
xeral”9.

En outubro de 1980 unha comunicacién da Comisién
precisaba os limites dos supostos excepcionais, estable-
cendo que a derrogacién do principio de libre circula-
€i6én8% non se poderia acordar, agas que se tendese a
respecta-las disposiciéns imperativas absolutamente ne-
cesarias e proporcionais para a realizacién do obxectivo
intentado.

De forma que a libre circulacién non podia limitar-
se, agds en ausencia doutro menos restrictivo susceptible
de acada-lo obxectivo buscado.

A antedita comunicacién aclaraba que a proteccién
do medio ambiente era un motivo xusto de restriccion
comercial, Xxa que era un motivo de suficiente interese
publico para flexibilizar e inmolar, en ocasiéns case-ta-
xadas, o principio de libre circulacién de bens.

A Corte de Xustiza da CEE consolidou este parecer o
7 febreiro de 198581, en relacion coas leis francesas sobre
a eliminacién de aceites usados que debian de ser con-
sideradas discriminatorias.

Recorfieceuse que a proteccién do medio ambiente é
un obxectivo esencial da Comunidade, que permitia li-
mitar, en determinados casos, o alcance do principio de
libre circulacién de bens.

En febreiro de 1986 asinouse a Acta Unica, que entrou
en vigor o 1 de xullo de 1987, tras ser ratificada polos par-
lamentos nacionais, consagrando nos tratados europeos
0 obxectivo do mercado interior.

A Acta Unica modifica o primoxénito Tratado de Ro-
ma de 1957, introducindo un relevante art. 8 A, que de-
fine o mercado interior como “un espacio sen frontei-
1as interiores, no que a libre circulaciéon de mercadorias,
persoas, servicios e capitais esta garantida”.

77 Asi o expresou E. SOL-
DEVILLA GARCIA, La politi-
ca Medioambiental de la CEE,
Ed. Trivium, Madrid 1984.

78 Asunto 120/78.

79 Véxase art. 36 Tratado
de Roma de 1957.

80 Véxanse arts. 3 a) e ©),
9, 12, 30, 31, 32, 34, 35, 36
do Tratado CEE.

81 Asunto 240/83.
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Na Acta Unica tamén se recolle un polivalente e ar-
qui-empregado art. 100 A, que relaciona a libre circula-
cién co medio ambiente e cos arts. 130 R,S,T.

Observada a praxe comunitaria na materia, pédese di-
cir que para asegura-la realizaciéon efectiva do mercado
unico adoditase utiliza-lo artigo 100 A para velar pola har-
monizacién dunha mesma normativa e nivel de tutela e
esixencias en toda a Comunidade.

A raz6n do pluriemprego do art. 100 A, no canto do
mais especifico art. 130 S, é que este Gltimo esixe a una-
nimidade no seu proceso de toma de decisiéns, men-
tres que o art. 100 A, unicamente necesita da maioria cua-
lificada, co que, cando a Comisién quere adoptar medidas
enérxicas as que se opofien un namero reducido de es-
tados-m., recorre a este art. 100 A, conciliando as esi-
xencias medioambientais co establecemento do merca-
do tnico, sen distorsiéns da libre competencia.

j) Os fondos europeos de financiamento das politicas
medioambientais.

En efecto, os instrumentos basicos de financiamento
das politicas comunitarias -politica ambiental-, son os
fondos europeos, os cales experimentaron un considera-
ble incremento presupostario a partir da reforma de 1989.

Asi, 0 4° programa afirma que “moitos dos proxectos
financiados polo Fondo Rexional son proxectos de in-
fraestructura” que incltien zonas importantes desde o
punto de vista ambiental.

Nesta lifia de pensamento, non parece iléxico que a
tutela ambiental se integre nos programas e acciéns de
desenvolvemento rexional, como para axudar 4 aplica-
cién das directivas comunitarias de alcance ambiental.

Os mesmos procedementos que se seguen para 0s pro-
cesos de valoracion e aprobacion das propostas de acti-
vidades financiadas polos fondos estructurais, seran os
que se deben seguir nas propostas do medio ambiente,
que se han de ater 6 establecido pola Directiva do 6 de
xullo de 198582,

Todas estas orientacidns axtstanse 4 reforma dos fon-

dos estructurais comunitarios, que entrou en vigor o 1
de xaneiro de 1989, para harmonizarse co mandato da



Acta Unica que implica acada-lo mercado tnico e a re-
duccion das diferencias entre as diversas rexions, e na
que os fondos estructurais son instrumento troncal fi-
nanceiramente falando.

Esta reforma financeira esta baseada nas seguintes cin-
co disposiciéns bésicas:

1% O Regulamento 2052/88 do Consello CEE, relati-
vo as funciéns dos fondos estructurais, 4 sta eficacia e as
stas relacidons co Banco Europeo de Investimentos.

2. O Regulamento 4253/88 do Consello CEE, polo
que se aproban disposiciéns de aplicacién do Regula-
mento 2052/88.

“. O Regulamento 4255/88 do Consello CEE, polo
que se aproban disposiciéns de aplicaciéon do Regula-
mento 2052/88, no relativo 6 Fondo Social Europeo —FSE-.

4% O Regulamento 4256/88 do Consello, polo que se
aproban disposiciéns de aplicacién do Regulamento
2052/88 no relativo 6 Fondo Europeo de Orientacion e
Garantia Agraria, seccion orientacion -FEOGA-.

5%, O Regulamento 4254/88 do Consello, polo que se
aproban disposiciéns de aplicaciéon do Regulamento
2052/88 no relativo 6 Fondo Europeo de Desenvolve-
mento -FEDER-.

Tendo como base estes regulamentos beneficiaronse
multitude de programas medioambientais utilizando fon-
dos europeos; asi:

! O FEDER financiou xa diversos investimentos en fa-
vor do medio ambiente: arranxo de sumidoiros, creacién
de reservas naturais, augas residuais en portos e cida-
des, ...

¥ O FEOGA contribuiu 4 tutela ambiental a través de
axudas a acciéns forestais, proxectos de mellora de in-
fraestructura rural, ...

i Os fondos de investigacion financiaron programas
multianuais de investigacion medioambiental no marco
do programa I + D.

1 O 42 Programa de Investigacion Medioambiental es-
taba dotado de 75 milléns de ecus; foi revisado dando lu-
gar a outros programas:

4 CITEP, Ciencia e Tecnoloxia para a Proteccién do Me-
dio Ambiente, de grande amplitude no seu alcance ma-
terial (75 mill. ecus 1989-1992).
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1 EPOCH, Climatoloxia e Riscos Naturais (40 mill. ecus
1988-1991).

1 O CCI, Centro Comiin de Investigacioén, ten un pro-
grama de proteccién ambiental que investiga a conta-
minacién ambiental... (77 mill. ecus 1988-1991).

1 O MACT, Ciencias e Tecnoloxias sobre o Medio Ma-
rifio, investiga sobre o medio marifio cunha dotacion de
22 mill. ecus 1989-1992.

1 O EUREKA, dedicado parcialmente a investigacion
sobre contaminacién industrial sobre a atmosfera, resi-
duos, augas...

¥ As ACA, Acciéns Comunitarias para 0 Medio Am-
biente, actian paralelamente 6s fondos estructurais, pe-
ro con maior celeridade e eficacia; aplicanse a proxec-
tos de demostraciéon para o desenvolvemento de novas
tecnoloxias medioambientais que contribian a mellora-
la calidade ambiental e os recursos naturais, (presuposto
prorrogado en 1987 a 22 mill. ecus)®3.

1 O Banco Europeo de Investimentos esta disponiible
para concesiéns de préstamos para investimentos en me-
dio ambiente, como proxecto de depuracion de augas e
redes de saneamento, mellora de calidade de augas, in-
cineracién de residuos industriais, ... supofiendo ata un
14,3% do financiamento total do BEI

1 O Tratado de Maastricht creou o chamado Fondo de
Cohesion que estd destinado 6 financiamento de pro-
xectos medioambientais e de redes transeuropeas.

A dotacién destes fondos debera ser cifrada polo Con-
sello antes do 31 de decembro de 199384.

5. A articulacién constitucional da
proteccion do medio ambiente
como titulo de competencias
complexo.

1. Introduccion.

Hai que comezar este apartado salientando o estado
das cousas a nivel de concentracién de potestade neste
extremo que nos ocupa.



Isto condtcenos a comentar, seguindo a T. R. Fer-

nandez e S. Mufioz Machado, o progresivo proceso de -

centralizacion de competencias en materia de medio am-
biente, que redundou en prexuizo dos entes locais que
posuian un alto grao de protagonismo no sector.

Isto que aparentemente poderia parecer positivo, le-
vado a onde foi levado concluiu nunha distribucién irra-
cional das competencias entre os distintos ministerios, e
nunha enmarafiada xestion e planificacionss.

A situacion pode ser cualificada de caos pirandellico,
sendo a unica e obrigada alternativa de descentralizar
unha boa parte -mais non toda- das responsabilidades,
facendo efectivo o traslado de competencias 4s CCAA.

Como sinala Mufioz Machado, s6 se pode organizar
eficazmente a xestion do medio ambiente sobre a base
dunha ampla descentralizacién de responsabilidades.

Mais, como se observou na practica internacional, este
principio non € absoluto, senén que hai que realizar unha
especie de combinacién centralizacién-descentralizacién
(“Think globally + Act locally”) a prol de obter resultados
minimamente satisfactorios no campo ambiental.

Hoxe, pois, € plenaria a ruptura da concepcién loca-
lista da tutela ambiental, xa que é inttil pofierlle portas
ou fronteiras 6 aire contaminado.

O medio ambiente e a stia tutela, pola natura dos pro-
blemas que suscita, converteuse nunha materia cunha
proteccion que se debe distribuir en diferentes esferas:
desde os organismos internacionais ata os entes locais e,
por suposto, os entes xuridico-territoriais e, claro, tamén
o Estado.

Obsérvese asi o caso aleméan ou o norteamericano, on-
de a tutela medioambiental esta distribuida entre a Fe-
deracion e os estados-m., correspondéndolles a estes as
competencias xerais no sector, mentres que a Federacién
ten competencias executivas e de control (Axencia de
Protecciéon do Medio Ambiente e Comisién de Control
da Calidade do Medio Ambiente).

Tameén me parece ilustrativo o caso italiano, onde se
partiu dunha situacién de centralizacién e se evolucio-
nou a unha situacién de traspaso case-global das com-
petencias ambientais 4s “Regioni”, gracias 6 Decreto
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85 Véxase MARTIN MA-
TEO, Tratado de Derecho am-
biental, v. I, Trivium, 1991.
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616/77, que recollia boa parte das conclusiéns da célebre
Comisiéon Giannini.

A antedita comision, deixou establecido que do feito
de se-lo medio ambiente unha materia conexa a outras
que pertencen xa a esfera de competencias das rexions,
non cabe deducir, sen mais, que toda a disciplina sexa
materia autonémica.

E isto porque, primeiro, non toda ela se pode resolver
sic et simpliciter nas competencias urbanisticas ou en cal-
quera outra atribuida as rexiéns, como sanidade, mon-
tes, agricultura...; e segundo, que para que se dea unha
xestion eficaz do medio ambiente débense establecer di-
versos niveis administrativos de referencia (local, rexio-
nal, estatal e internacional).

En Italia este pensamento concretouse nunha trans-
ferencia global dos asuntos as “Regioni” e entes locais sen
prexuizo da retencioén de competencias bésicas de con-
trol, harmonizacién e coordinacion per lo Stato.

Este, e non outro, debe se-lo entendemento do noso
propio modelo constitucional, que ben se poderia plas-
mar na brillante frase de Henning, afirmando que “os es-
pacios ambientais non coinciden coas xurisdiccions admi-
nistrativas cldsicas”.

Polo tanto, € inatil e contraproducente que calquera
nivel politico ou administrativo pretenda a autosuficien-
cia. Todos, cando operan illados, precisan complementos
para as stias accioéns, que s6 os mecanismos de articula-
cién coordinada e de cooperacion poden achegarss.

2) A articulacién de competencias.

A) O cardcter residual do medio ambiente nas listas
de distribucion de competencias.

Xa avancei en epigrafes anteriores que a nosa norma
fundamental emprega o concepto de medio ambiente
con diferente alcance. Asi, o artigo 45, recolle un con-
cepto amplo do medio ambiente, comprensivo de toda
a problematica que este sector contén.

Non acontece do mesmo modo cando se acode 6s ar-
tigos que contefien as listas de titulos de competencias
dos artigos 148 e 149 CE. Nestes parece claro que ese sen-
tido cambiou; xa non se emprega un concepto amplo,
senon residual.



En efecto, aqui o medio ambiente xa non é un su-
pra-concepto comprensivo de tédolos sectores, activida-
des relacionadas coa tutela ambiental. Asi, encontra-
monos cunha regulacion de partes especificas dese todo,
que presentan unha regulacion e distribucién de com-
petencias singular e ade cassum (ade exemplum, ordena-
cién do territorio, montes, obras publicas, sanidade, au-
gas, patrimonio h® artistico, ...).

Por isto, primeiro hai que estar a estas especificidades,
servindo o concepto de medio ambiente para completar
ou enche-la lagoa que no singular tratamento da distri-
bucién de competencias, que non ten regulamentacién
adecuada.

B) O medio ambiente como titulo de competencias
complexo

Do teor literal do artigo 149.1.23 CE extraese que lle
pertence ¢ Estado a competencia para aproba-la lexisla-
cion bésica sobre proteccién do medio ambiente. E &s
CCAA, constituidas pola via do art. 143 e concordan-
tes, isto €, as CCAA de 22 grao, a xestion en materia de
proteccién do medio ambiente ex art. 148.1.12.

Hai que dicir aqui, seguindo a Mufioz Machado, que
existe un terreo intermedio entre o que é lexislacion ba-
sica e a mera xestién (que inclie a potestade de dictar leis
de desenvolvemento da lexislacion basica), que en rela-
cién coas CCAA de 2° grao lle pertence 6 Estado, non sen-
do asi respecto das CCAA de primeiro grao que o teflan
asumido nos seus respectivos estatutos de autonomia (asi
art. 10.6 Estatuto catalan, 27.30 Estatuto galego, 15.1.7
Estatuto andaluz, 11.1a) Estatuto vasco).

En sintese, a competencia auton6émica redicese 6 de-
senvolvemento lexislativo e a execucion en materia de
tutela ambiental, sen prexuizo das facultades das CCAA
de dictar normas adicionais de proteccién.

Esta claro, pois, que, cando menos durante o periodo
transitorio de cinco anos que establece o art. 148.2 CE,
as competencias do Estado van diferir en relaciéon co con-
xunto de CCAA.

En relacion coas CCAA de 2° grao, as competencias do
Estado non acadarian s6 a lexislacion basica de toda a or-
denacién normativa da materia. Asi parece deducirse do
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feito de que no art. 148.1.92, as competencias das CCAA
se refiren s6 4 xestion, isto é, a funcion executiva.

Sen embargo, en relacién coas de primeiro grao, as
competencias estatais quedan limitadas 4 aprobacion da
lexislacién basica.

Este esquema lévanos a pensar se o Estado goza, pois,
unicamente de potestades normativas e, neste caso, li-
mitadas 4 lexislacién basica, ou, polo contrario, gozaria
de facultades de programacion, control e xestion exe-
cutivas, tal e como vimos nas solucidns de dereito com-
parado?®’.

Unha resposta negativa a estas facultades parece que
é a que se desprende do texto constitucional. Non obs-
tante, xa observamo-la evolucion que os paises cun sis-
tema de distribucion territorial similar 6 noso adoptaron,
4 marxe da esmagadora l6xica do absurdo de tabica-los
problemas ambientais en fronteiras administrativas.

Todo isto fainos postular unha interpretacion siste-
matica da norma fundamental, que ampare asi estas ne-
cesarias facultades executivas de programacion, coordi-
nacién e control na érbita estatal®s.

Esta claro, pois, que o problema ambiental a miado
aparece como supra-rexional, ascendendo da area de
interese da C. Auténoma 6 interese xeral (art. 137 CE);

Mais tampouco se debe concluir por isto que todo
aquel problema que reborde o interese rexional para con-
verterse en “questio de interese generale” pase ipso fac-
to et ade totum 4 esfera estatal.

Polo contrario, o que se busca é mante-lo esquema de
distribucién de competencias, completandoo con medi-
das executivas do Estado que se fagan necesarias para dar
unha resposta integral e eficaz a este problema.

Asi, conforme a esta argumentacion, terian cobertura
constitucional a fixacion de estandares de contamina-
ci6n ambiental, féra do marco da lei bésica, ou reservas
de intervencion en supostos de emerxencia que poden
afecta-la totalidade da nacion ...

Ademais, parece acertado salientar aqui as facultades
de harmonizacién, control e programacion que igual-
mente ten o Estado en relacién con materias conexas co
medio ambiente, como sanidade, defensa do patrimonio



cultural, investigacién cientifica, obras publicas de in-
terese xeral, recursos hidricos, ..., co fin de obter, pois, re-
sultados harmonicos, satisfactorios e eficaces.

No que respecta a certas materias conexas co medio
ambiente, como os espacios naturais protexidos, que non
aparecen especificamente relacionados nas listas de com-
petencias, e que, sen embargo, tefien especial conexién
con outras materias, parece 16xico, segundo a nosa lifia
de pensamento, hai que dicir que esa materia ten que
atribuirse ade totum 6 ente que posia as facultades so-
bre o bloque de materias conexas, que neste caso seran
as rexionss? 90,

C) O problema das normas adicionais de proteccion
por parte das CCAA.

Como xa se enunciou anteriormente, cabe que as
CCAA dicten normas adicionais de proteccién en mate-
ria medioambiental; esta potestade encOntrase recollida
na nosa Carta Magna?®!, e foi asumida via estatutos de au-
tonomia, que, 6 cabo, configuran o 4mbito de compe-
tencias das CCAA.

Estas medidas non se reducen a un mero pormenor
da lexislaci6n estatal, senén que faculta as CCAA para se-
guir opcions diversas, ¢ seren entes dotados de certo “self
government power”, podendo isto plasmarse no esta-
blecemento de medidas de supra-proteccién, restriccions
na utilizaciébn de vehiculos, maior xenerosidade na de-
claracion de zonas protexidas, restricciéns no uso dos es-
pacios naturais, limitacions turisticas, medidas preventi-
vas ou de cautela co fin de proteccién da satide ptblica...

A cuestion que inmediatamente se presenta é inelu-
diblemente a dos limites desta normativa adicional.

O primeiro parece evidente que sera un minimum no
nivel da tutela ambiental, ou sexa, que as medidas adi-
cionais non poderan ter como resultado o respecto po-
lo medio ambiente esixido polo art. 45.2 CE.

Como segundo limite estd o principio de solidarie-
dade interauton6mico. Este principio actda positiva e ne-
gativamente, porque ainda que as restricciéns para a ac-
tividade econémica comercial sexan a prol da tutela
ambiental, requiren unha compensacién por apelacién
as esixencias da solidariedade colectiva.

REGAP [}
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cit.
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O terceiro limite constituirfao o dereito constitucio-
nal? a libre circulacion de persoas e bens ex art. 39 CE;
igualmente € aplicable o respecto polo principio de igual-
dade, que sen pretende-la igualdade absoluta de niveis
de proteccion, medidas de supra-proteccion, ... ten o seu
alcance e plasmacion evitando toda clase de medidas adi-
cionais que encubran distorsions a libre competencia fa-
vorecendo os productos desta comunidade auténoma,
ben fronte a outras CCAA, ben fronte a outros paises co-
munitarios amparados baixo o principio da libre com-
petenciaf? 4.

Parece tamén 16xico que estas medidas adicionais tam-
pouco poden constituir un impedimento para que o Es-
tado exerza as stias propias competencias®s.

D) Breve comentario da normativa autondmica
galega verbo de tutela medioambiental en 1989.

B Residuos:
Decreto 72/1989, polo que se aproba o Plano de Xes-
tién e Tratamento de Residuos Solidos Urbanos.

W Natureza:

Decreto 82/89, polo que se regula a figura de espacio
natural en réxime de proteccién xeral da Comunidade
galega.

W Organizacion:

Decreto 17/1989, polo que se establece a estructura
organica da Conselleria de Ordenacion do Territorio e
Obras Pablicas, creando a Axencia de Calidade Ambien-
tal de Galicia.

M Espacios naturais:

Orde 15-11-1989, pola que se declaran provisional-
mente espacios naturais os montes da Baixa Limia e do
Invernadoiro.

M Plano de ordenacion de recursos naturais:

Orde 24-4-89, aplicable a Cabanas, Monfero, A Cape-
la, Pontedeume.

W Mar:

Lei 3/1989, de Sancions en Materia Pesqueira e de Cul-
tivos Marinos.



B Proteccion de espacios:

Orde de 28-9-1989, pola que se establecen os periodos
habiles de caza e pesca en Galicia, temporada 89-90.

B Incendios forestais:
Resolucién 29-5-1989 da Direccién Xeral do Forestal
e Medio Ambiente.

B Montes:
Lei 13/89 de Montes Vecifiais en Man Comn.

W Ordenacion do territorio:

Decreto 242/89, polo que as medidas urxentes para
a ordenacion urbanistica de Galicia, no seu art. 18, re-
gula as normas complementarias e subsidiarias de plani-
ficacion provinciais. Estas conterdn as normas de solo
non urbanizable protexido, determinando os espacios
naturais de interese e zonas litorais e himidas.

M [ndustria:

Orde 19-1-89, pola que se regula a concesién de axu-
das as industrias que realicen investimentos encamiria-
dos a mellora-lo medio ambiente industrial.

W Calidade ambiental do contorno urbano:

Orde 8-2-89, regula concesion de axudas a entidades
locais para actuacions de rehabilitacién do patrimonio
publico e mellora de calidade ambiental nos contornos
urbanos.

B Contaminacion ambiental:

Orde do 18-1-89, pola que se regulan axudas a estu-
dios sobre contaminacién ambiental.

W Fomento:

Orde 2-8-89, pola que se regula a concesién de axudas
a entidades locais para actuaciéns de conservacion e me-
llora da calidade ambiental e contorno natural.

Na mesma lifia de fomento da calidade ambiental:

! Orde 16-3-89

! Orde 5-5-89

1 Orde 3-3-89

I Orde 26-5-89

! Orde 5-1-89

! Orde 10-11-899%6
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96 Fonte: Medio ambiente
en Espafia, 1989, MOPU.
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97 PEDRO ESCRIBANO
COLLADO, La Ordenacién
del Territorio y el Medio am-
biente en la Constitucion, Ci-
vitas.
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6) Relacions do medio ambiente
con outros sectores xuridicos:
medio ambiente como materia
de materias.

A) Vision global.

Realmente non é dificil deducir do ata aqui expresa-
do, que a tutela integral do medio ambiente non se po-
de, de ningtin modo, reducir s acciéns derivadas do es-
pecifico titulo de competencias do medio ambiente.

En efecto, xa se dixo en epigrafes anteriores que este
é un titulo residual e que non enche, sequera minima-
mente, a proteccion do medio ambiente.

Esté claro, pois, que a tutela integral do medio am-
biente non se reduce 4 proteccion do voitre leonado e
asimilados, senén que se estende 6 conxunto das diver-
sas actividades do home que repercutan dunha forma
perturbadora ou degradadora no medio ambiente que
nos rodea, e que, 6 cabo, é o noso espacio vital.

En definitiva, que a tutela medioambiental debe ar-
ticularse en paralelo a todas estas actividades, ou sexa,
que constitie unha materia de materias.

O que inmediatamente aparece como consecuencia
directa é que esta tutela ambiental se integrard na regu-
lacién que o Estado estableceu para todas estas materias
conexas ou que inciden directa o indirectamente sobre
o medio ambiente.

Estando asi as cousas, 0 que quero realmente salien-
tar é que a proteccion ambiental se entronca directisi-
mamente con outras materias, con outras técnicas e ins-
trumentos que, directa ou indirectamente, afectan o
medio ambiente, e nas que o valor constitucional am-
biental é unha compofiente madis, e cada dia mais im-
portante, na stia configuracion.

Entre as materias conexas, ou a través das que se ins-
trumenta a protecciéon do medio ambiente, aparecen:

I A ordenacion do territorio??

i O urbanismo

I O demanio —costas, augas, litoral, minas-
# Obras publicas e privadas



! A planificacién temaética (auga, residuos, atmosfera,
enerxética), sectorial (papeleiras, refinerias, quimicas, ...)
e territorial

I Espacios naturais

! Fauna

I Flora

I Enerxia

1 Industria

I Hidrocarburos

f Minas

! Transporte e circulacién de mercadorias perigosas

I Residuos

! Contaminacion atmosférica

I Contaminacién acustica

I Actividades molestas, insalubres, nocivas e perigosas

I Medio marifio

¥ Bosques

I Augas

I Proteccion da paisaxe

B) Estudio concreto da proteccion da paisaxe como
instrumento para a tutela ambiental integral.

Podemos afirmar, desde o comezo, que a regulacion
xuridica da proteccion da paisaxe pasa por ser asisteméa-
tica e estar amplamente esparexida.

Non obstante, imonos centrar na regulacién da tute-
la paisaxistica que a lexislacion de ordenacién do solo e
urbanismo, pois € aqui onde encontramos signos de maior
rigor e sistematizacién en canto & regulacion legal desta
materia.

Encontrdmo-los primeiros preceptos de tutela paisa-
xistica na Lei do 12 de maio 1956, de Réxime do Solo e
Ordenacion Urbana, que contemplaba a paisaxe como
obxecto de planificaciéon especial no seu art. 159.

Esta lei tamén expresaba a necesidade da inclusién do
elemento a protexer en “catélogos aprobados pola CPU...”%.

Posteriormente, a Lei 19/1975, de Reforma da Lei so-

bre Réxime do Solo e Ordenacién Urbana, respecta o con-
tido e regulacion dos precitados artigos, e recolle nova-
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98 Art. 15, “A proteccién
da paisaxe para conservar
determinados lugares ou
perspectivas do territorio na-
cional, en canto constittian
obxecto de planificacién es-
pecial, referirase entre ou-
tros, a estes aspectos:

a) Belezas naturais no seu
complexo panordmico ou
en perspectivas que se axei-
tasen 6 fomento do turismo.

b) Predios rasticos de pin-
toresca situacion, amenida-
de, singularidade topografi-
ca ou recordo historico.

¢) Edificios illados que se
distinguen polo seu empra-
zamento ou beleza arqui-
tecténica e parques e xardins
destacados pola fermosura,
disposicién artistica, trans-
cendencia histérica ou im-
portancia das especies bota-
nicas que neles existan.

d) Perimetros edificados
que formen un conxunto de
valores tradicionais ou esté-
ticos”.

Véxanse tamén os arts. 12
e 17 da Lei 4/1989 de Con-
servacion de Espacios Natu-
rais, Fauna e Flora.

99 Ver art. 20 da citada lei

do 56.
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100 N6tese que se empre-
ga a paisaxe como concepto
xuridico indeterminado, o
que leva consigo certa arbi-
trariedade do lexislador e do
operador na materia.

Polo tanto, determinarase
que € paisaxe, ben por deci-
sidn xudicial, ben a través
da catalogacién / Plano es-
pecial.

101 STS, 3 marzo de 1980.

102 STS, 26 setembro de
1975.

103 Véxase art. 17 da vi-
xente Lei do Solo 8/1990, e
STS, 17 de decembro de
1985.

104 “Seminario sobre el
paisaje”, p. 109, edita Jun-
ta de Andalucia.

105 Ver art. 3 do citado de-
creto onde se menciona o
contido do Plano de Res-
tauracion; ver art. 18.1 f) da
Lei de Fomento da Mineria,
6/77.

106 Decreto 3410/1975.
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mente o art. 60 sobre normas de aplicacion directa, que
os converte no art. 73, e que non fai senén limita-la ac-
cién urbanistica lato sensu a prol da proteccién do con-
siderado como paisaxel0,

Non obstante o mandato expresado por este art. 73,
o seu alcance foi delimitado pola xurisprudencia do Tri-
bunal Supremo da seguinte forma:

M ”(...) verdade que seria desexable sempre 0 maximo
respecto 4s condiciéns naturais do lugar en que se edi-
fica, mais non se pode leva-lo rigor ata extremos que
impidan unha razoable industrializacion da zona, e
isto porque xunto a aqueles valores de indiscutible im-
portancia hanse de ter en conta outros de indole eco-
noémica, moi estimables, que non deben ser innece-
sariamente postergados”101,

M ”(...) a grande importancia que ten a proteccién
da paisaxe (...) inmersa na proteccién do medio am-
biente”.

B "correspondelles 6s planos de ordenacion a deter-
minacién das normas a que se debe suxeita-lo uso e
destino dos solares co fin de que a paisaxe non se ve-
xa lesionada (...)"102,

B "Planos especiais como instrumento de ordenacion
urbanistico autébnomo, non subordinado a existencia
de planos directores territoriais ou xerais (...) ten por
finalidade a proteccion de espacios naturais ou pai-
saxe”103,

Como sinalou Alfonso Garcia Borjal%4, cabe tamén a
proteccién ambiental e da paisaxe pola via indirecta do
fomento da Administracion adoptando medidas de tu-
tela ambiental como as citadas a continuacion:

M Real Decreto 2994/82 sobre restauracion de espacios
naturais afectados por actividades extractivas10s,

B Lexislacién de contratos do Estado, Regulamento
Xeral de Contratacién do Estadol06, no seu art. 64 6
referirse 6s datos que contera a memoria de todo pro-
xecto, a necesidade de que se consideren os factores
econdmicos, sociais, estéticos.

Dictdndose en desenvolvemento deste principio o Re-
al Decreto 2832/1978, sobre dedicacion dunha parte da
porcentaxe do presuposto das obras publicas a fins de ca-



racter artistico ou cultural, tratando de integra-la obra co
seu contorno natural.

Tamén o art. 1.1 do citado decreto determinaba que
o presuposto de toda obra publica financiada polo Esta-
do fixaria unha partida do 1% con destino a tarefas de
integracion da obra no seu contorno natural, a través dos
traballos que tefian por obxecto “a restitucién do con-
torno, o acondicionamento de espacios, asi como o em-
belecemento dos mesmos (...)"”107 108, g
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107 Ex art. 2 do decreto ci-
tado.

108 O art. 5 do mesmo de-
creto contén as excepcions d
inclusién da citada partida.
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