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I. INTRODUCCION

De forma stibita, en un corto espacio de tiempo, el Tribunal Constitu-
cional ha tenido ocasién de¢ conformar una importante jurisprudencia en
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materia de espacios naturales protegidos. Son tres las sentencias que com-
ponen este paquete (1):

— STC 102/1995, de 26 de junio (2), relativa a la Ley 4/1989, de 27 de
marzo, de Conservacién de los Espacios Naturales y de la Flora y
Fauna Silvestres (3) —en lo sucesivo, LCEN—;

— STC 156/1995, de 26 de octubre (4), relativa a la Ley del Parlamento
vasco 5/1989, de 6 de julio, de Proteccién y Ordenacién de la Reser-
va de la Biosfera de Urdaibai (5); y

— STC 163/1995, de 8 de noviembre (6), sobre la Ley de la Comunidad
Auténoma de Andalucia 2/1989, de 18 de julio, de Espacios Natura-
les Protegidos (7).

Las dos primeras dan cuenta de la conflictividad competencial existen-
te en la materia. La Ley vasca sobre la Reserva de Urdaibai es impugnada
por el Gobierno, y la Ley estatal de Espacios Naturales es objeto de un au-
téntico alubién de recursos de inconstitucionalidad: nueve Comunidades
Auténomas los interpusieron contra diversos preceptos de esta norma (8).

Pero la legislacién de Espacios Naturales no sélo esta produciendo
conflictos competenciales entre Estado y Comunidades Auténomas, sino
que est4a originando tensiones muy vivas en el cuerpo social mas directa-
mente afectado. Es sintomatico al respecto que la tercera sentencia sea la
resolucién de una cuestién de inconstitucionalidad planteada por el Tribu-
nal Superior de Justicia de Andalucia, que conocié de varios recursos in-
terpuestos por un amplio colectivo de afectados.

(1) Aunque la jurisprudencia méas polémica se halla en los pronunciamientos de sé6lo
dos de estas sentencias —la num. 102 y la nim. 163—, incluimos cn el comentario la STC
nam. 156, no sélo por un simple criterio cronolégico, sino también porque creemos debe
ser considerada conjuntamente en la medida en que versa sobre la misma materia juridica
—los espacios naturales— y es la misma Ley estatal —Ley 4/1989— parte del bloque de
constitucionalidad en conflicto.

(2) «BOE» de 31 de julio de 1995. Ponente: Magistrado don Rafael de Mendizabal
Allende.

(3) Sobre esta Ley, véase A. MacHaDO CARRILLO, Comentarios y sugerencias sobre la
Ley 4/1989, de 27 de marzo, de Conservacion de los Espacios Naturales y de la Fauna y Flora
Silvestres, «<RCAP», nim. 9, 1990.

(4) «BOE» dec 28 de noviembre de 1995. Ponente: Magistrado don Julio Diego Gonza-
lez Campos.

(5) Recientemente se ha publicado un artfculo mas amplio sobre esta Reserva, al cual
nos remitimos, de 1. LazcaNo BROTONS, Dos notas jurtdicas en tormo a la Reserva de la Bios-
fera de Urdaibai, «<RVAP», nam. 44-1, 1996, pags. 213 y ss.

(6) «BOE» de 14 de dicicmbre de 1995. Ponente: Magistrado don Pedro Cruz Villa-
16n.

(7) Modificada por Ley 2/1995, de 1 de junio («BO de la Junta de Andalucfa» de 7 de
junio, nim. 82), en lo que se refiere a las Juntas Rectoras de los Parques Naturales Anda-
luces (art. 20). Para un cstudio mas extenso de los espacios naturales protegidos en Anda-
lucia, vid. A. PEREZ MORENO, Los Espacios Naturales Protegidos, «RAndAP», nam. 10, pags.
11 y ss., asi como A. A. PEREZ ANDRES, Las tensiones originadas por la nueva ordenacion de
los espacios naturales protegidos, <RAndAP», nim. 16, pdgs. 79y ss.

(8) En concreto, la LCEN f{uc objeto a la vez de seis recursos de inconstitucionalidad
v ocho conflictos de competencia.
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El analisis jurisprudencial que nos disponemos a iniciar atiende funda-
mentalmente, pues, a estas dos cuestiones enunciadas.

En primer lugar, se afronta el conflicto de competencias existente entre
el Estado y las Comunidades Auténomas surgido de la aprobacién de la
LCEN y del apoderamiento competencial a favor del Estado que en ella se
contiene, polémicamente refrendado por el Alto Tribunal en la STC
102/1995; sentencia que determina a la vez un importante giro en la inter-
pretacién constitucional en esta materia, dado que se aparta de la primera
y mas generalizada doctrina afirmada hasta el momento (9). El conflicto
social que puede generar la declaracién de un amplio territorio como espa-
cio natural protegido constituye la segunda de las cuestiones que merece
ser objeto de atencién. A nadie se le escapa la condicién de interesados de
los titulares de derechos e intereses afectados por esta medida juridica,
pero, sin embargo, podremos constatar cémo el Tribunal Constitucional,
en la sentencia relativa a la Ley andaluza, declara acorde a la Norma Fun-
damental la obstaculizacién por ley de la legitima defensa de los distintos
intereses en juego.

II. LA COMPETENCIA SOBRE LOS ESPACIOS NATURALES PROTEGIDOS
COMO OBJETO DE DEBATE

1. Espacios naturales (10): competencias estatales
y competencias autonomicas

La proteccién por parte del Derecho positivo de determinados espacios
del territorio nacional, dadas sus caracteristicas naturales especiales, apa-

(9) Notoriamente en las SSTC nums. 64, 69 v 82, todas ellas del afio 1982, las cuales
seran objeto de comentario por nuestra parte en un posterior apartado.

(10) Sobre los espacios naturales y el reparto de competencias entre Estado-Comuni-
dades Auténomas pueden consultarse, entre otros, los trabajos de S. ANGLaDA GOTOR, Crite-
rios para una Ley Bdsica de proteccion de la Naturaleza: Régimen de los espacios naturales
protegidos, «<RDU», nim. 92, 1985; G. AriNo ORTIZ v J. M. DE LA CUETARA MARTINEZ, La pro-
teccion juridica de los espacios naturales, CEOTMA, Madrid, 1982; M. BassoLs CoMma, Orde-
nacién del territorio y medio ambiente: aspectos juridicos, nam. 95 de esta REvisTA, 1981,
pags. 41 v ss.; M. CucHiLLo Forx, «Las competencias de la Generalitat de Catalunya en ma-
teria de medio ambiente», en el Libro homenaje al profesor José Luis ViLrLar Patast, Civitas,
Madrid, 1989; J. M. DE 1A CUETARA MARTINEZ, Dos cucstiones sobre proteccidn juridica de es-
pacios naturales, <RDU», nim. 78, 1982; P. EscriBaNO CoLLADO y J. I. LOPEZ GONZALEZ, El
medio ambiente como funcién administrativa, «<REDA», nim. 26, 1980, pags. 367 y ss.;
T. R. FERNANDEZ RODRIGUEZ, Derecho, Medio Ambiente y Desarrollo, «<REDA», niim. 24,
1980, pags. 5 v ss.; S. GrRaU FERNANDEZ, «Espacios naturales de la flora y fauna silvestre»,
en vol. col. Derecho y Medio Ambiente, CEOTMA-MOPU, Madrid, 1981; P. LARRUMBE Bit-
RRUM, Medio Ambiente y Comunidades Auténontas, <RVAP», nim. 8, pags. 9 v ss.; F. LopEz
NIETO ¥ MaLLO, La conservacion de la naturaleza: los espacios naturales protegidos, Ed. Stu-
dia Albornotiana, Zaragoza, 1990; F. Lopez RamON, El Derecho ambiental como derecho de
la funcién publica de proteccion de los recursos naturales, <RDA», nam. 13, pags. 37 v ss.;
S. MUNOz MACHADO, La distribucion de competencias entre el Estado, las Comunidades Auzé-
nomas y las Corporaciones Locales en materia de medio ambiente, «<DA», nam. 190; L. PaLu-
ZIE MIR, Los espacios naturales protegibles. Su proteccion, regulacion legal e incidencia en la
ordenacion del territorio, Universidad Politécnica de Cataluia, Barcelona, 1990; F. Sosa
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rece precisamente como uno de los antecedentes mas remotos de la pro-
teccion misma del contenido del medio ambiente, disefiada desde la con-
servacién de la Naturaleza. Asi, con ese caracter de selectividad se afirma-
ba en la Exposicién de Motivos de la Ley 15/1975, de 2 de mayo, de Espa-
cios Naturales Protegidos (11):

«Dentro de la politica general de conservaci6n de la Na-
turaleza, debe ocupar lugar preferente la proteccién selecti-
va de aquellos espacios naturales que por sus caracteristicas
generales o especificas sean merecedores de una clasifica-
cién especial. Esta clasificacién debera concretarse en una
declaracién formal que especifique para cada lugar los valo-
res o peculiaridades que la han determinado y los objetivos
de todo orden que se pretendan alcanzar.»

La competencia sobre los espacios naturales no se incluye, no obstante,
en la némina de las materias atribuidas como de competencia exclusiva a
favor del Estado y detallada en el articulo 149.1.° de la CE, hecho que ha
permitido que muchos Estatutos de Autonomia en el momento de delimi-
tar el nicleo competencial de sus respectivas Comunidades Auténomas in-
cluyeran esta materia como de competencia exclusiva autonémica (12).

WAGNER, Espacios naturales Protegidos y Comunidades Auténomas, «<REDA», nam. 38,
1983, pags. 343 y ss.

Y, de més reciente aparicidn, entre otros, P. EscriBano CoLLADO, «La ordenacion del te-
rritorio y el medio ambiente en la Constitucién», en Estudios sobre la Constitucién Espa-
viola. Homenaje al Profesor Eduardo GARcla DE ENTERRIa, vol. 1V, Civitas, Madrid, 1991,
pags. 3705 vy ss.; L. CALVO SANCHEZ, La proteccion de la naturaleza en la Ley catalana
1271985, de 13 de junio, de espacios naturales. Comentario a la STS (Sala 3.°) de 17 de julio
de 1991, «La Ley», 1992-3; J. OLIVAN DEL CACHO, La iniciativa legislativa popular y el medio
ambiente: el caso de la ley aragonesa del Consejo de proteccion de la naturaleza, «Revista Ju-
ridica de Navarra», nim. 13, 1992; J. I. Rico GOMEz, Las competencias autonémicas de de-
sarrollo legislativo en materia de proteccion del medio ambiente y espacios naturales protegi-
dos. El caso de la Comunidad Auténoma de Castilla y Leon, nam. 127 de esta REVISTA, 1992,
pags. 325 y ss.; TorRES FERNANDEZ, Distribucion de competencias en materia de medio am-
biente entre el Estado y las Comunidades Auténomas, «Actualidad Administrativa», nam.
13, 1994, pdgs. 207 a 219; J. ESTEVE PaRDO, «La proteccié de la naturas, en Estudis de Dret
Ambiental, Barcelona, 1995; A. MARRERC GaRrcia-RoJo, Alcance de la Sentencia del Tribunal
Constitucional de 26 de junio de 1995 en relacion con la gestion del Parque Nacional de Do-
Aana, «<RAndAP», num. 24, 1995, pags. 121 y ss.; C. ParEJa LozaNo, «Els espais naturals»,
Poneéncies del Seminari de Dret Local. Curs 93-94, Ajuntament de Barcelona, 1995, pags.
231 a 253; J. L. BELTRAN AGUIRRE, La distribucion de competencias entre el Estado v las Co-
munidades Auténomas en materia de medio ambiente, <RVAP», nam. 41, 1995, pags. 545 y
ss., v L. PARESO ALFONSO, Ordenacion del Territorio y Medio Ambiente, <(RDUMA», nim. 146,
1996, pags. 131 y ss.

(11) Para una recapitulacién de la tradicién normativa espaifiola sobre los espacios
naturales pueden verse F. LorEz RAMON, en La conservacion de la naturaleza: los espacios
naturales protegidos, Publicaciones del Real Colcgio de Espafia, Bolonia, 1980, y T. R.
FERNANDEZ RODRIGUEZ, en Parques Nacionales y proteccion de la Naturaleza. A prop6sito de
las Jornadas Franco-Espaviolas de Bavona: 23 y 24 de mayo de 1975, «REDA», nim. S, 1975,
pags. 215 y ss.

(12) Por ejemplo, el Estatuto de Autonomia de Cataluiia (art. 9.°.10.%) establece que le
corresponde a la Comunidad Auténoma catalana la competencia exclusiva en materia de
espacios naturales protegidos «de acuerdo con lo dispuesto en el niumero 23 del aparta-
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Es concretamente la materia de proteccién del medio ambiente aquella
que el articulo 149.1.%.23.° sanciona, dentro del marco competencial dibu-
jado por la CE, como de competencia exclusiva a favor del Estado en lo re-
lativo a la legislacién basica, «sin perjuicio de las facultades de las Comuni-
dades Auténomas de establecer normas adicionales de proteccién», reservan-
do el articulo 148.1.2.9.° para aquéllas competencias en «la gestién en
materia de proteccion del medio ambiente».

Afiade el precepto anterior —art. 149.1.2.23.°—, ademas, que corres-
ponde al Estado también a titulo exclusivo el establecimiento de la legisla-
cién basica «sobre montes, aprovechamientos forestales y vias pecuarias»,
aunque el desarrollo legislativo y ejecutivo de esta legislacién corresponda
al nivel autonémico, puesto que las Comunidades Auténomas podran asu-
mir competencias en dicha materia (art. 148.1.2.8.° CE).

Traemos a colacién la materia forestal puesto que de forma significa-
tiva los espacios naturales fueron durante algunos afios objeto de protec-
cién desde la normativa forestal (13). Asi, la Ley de Montes de 8 de junio
de 1957 y su Reglamento de 22 de febrero de 1962 regulaban tres férmu-
las tradicionales: Parques Nacionales, Sitios y Monumentos Naturales.
Ello no obstante —y pese a ser un antecedente a considerar—, el legisla-
dor constituyente no contemplé los espacios naturales como materia sus-
ceptible de constituir titulo de exclusividad competencial a favor del Esta-
do junto con la legislacién basica en materia de montes y aprovechamien-
tos forestales (14). Materias ambas, por lo demas, intrinsecamente
relacionadas por cuanto constituyen ambitos materiales que en muiltiples
ocasiones, desde la perspectiva territorial, tenderan a coincidir.

Es necesario destacar, por consiguiente, que la materia relativa a los
espacios naturales y su proteccién, siendo fieles a los designios constitu-
cionales, debe presumirse de competencia de aquellas Comunidades Auté-
nomas cuyos Estatutos de Autonomia asi lo hayan reconocido, puesto que
no se encuentra ni en la némina del articulo 148 CE —materias sobre las
cuales podran asumir competencias las Comunidades Auté6nomas— ni en
la del articulo 149 CE —materias de competencia exclusiva del Estado—,

do 1 del articulo 149 de la Constitucion», asf como el «desarrollo legislativo y la ejecucién»
de la legislacién basica del Estado en materia de proteccién del medio ambiente, sin per-
juicio de las facultades de la Generalidad para establecer las normas adicionales de protec-
cién (art. 10.6.%); Estatuto de Autonomia de Andalucia (art. 13.7.°); Estatuto de Autonomia
de la Comunidad Valenciana (art. 31.10.°); Estatuto de Autonomia de Aragén (art. 35.10.°),
y Estatuto de Autonomia de Navarra —art. 50.1.d)—, en virtud del cual recientemente sc
ha dictado la Ley Foral 9/1996, de 17 de junio, de Espacios Naturales de Navarra.

(13) Para un estudio reciente de la ordenacién forestal, vid. J. ESTEVE PArDO, Realidad
v perspectivas de la ordenacion juridica de los montes (Funcién ecoldgica y explotacién ra-
cional), Ed. Civitas, Madrid, 1995.

(14) Sin duda alguna, la normativa relativa a la caza —Ley de Caza de 4 de abril de
1970— constituye otra regulacién que también de manera frontal ha incidido emblemati-
camente en materia de proteccién de los espacios naturales. Estamos aludiendo, en con-
creto, a la categoria juridica dc las Reservas nacionales de caza, las cuales indirectamente
atendian a la proteccién de la naturaleza del territorio delimitada como reserva, aunque
su finalidad primera v ultima fuera en aquellos momentos eminentemente de caracter ci-
negético.
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siendo, por tanto, éste un caso claro de aplicacién de la clausula residual
contenida en el apartado 3.° del mismo articulo 149. En este sentido se
pronuncié, de forma reiterada, la jurisprudencia del Tribunal Constitucio-
nal surgida de los primeros conflictos competenciales en materia de tutela
de los espacios de interés natural.

2. Ladoctrina precedente del Tribunal Constitucional: la competencia
exclusiva de las Comunidades Auténomas en materia de proteccion
de los espacios naturales

La STC 69/1982, de 23 de noviembre (15}, cuyos fundamentos juridi-
cos se reiteran practicamente in totum en la STC 82/1982, de 21 de di-
ciembre (16), establecié la doctrina constitucional mas relevante en ma-
teria de proteccién de espacios naturales, despejando las posibles dudas
existentes en relacién con el marco competencial disefiado por la CE en
esta materia, y haciecndo hincapié, por una parte, en la significativa dis-
tincién entre este titulo competencial y el de proteccién del medio am-
biente (17) y, por otra, en el reconocimiento a favor de las Comunidades
Auténomas de la competencia sobre espacios naturales.

En lo que atafie a la distribucién competencial, el criterio principal del
TC en estos pronunciamientos fue que, al no figurar en el articulo 149.1.°
CE la materia «espacios naturales protegidos», las Comunidades Auténo-
mas estatutariamente pueden asumirla como de competencia exclusiva,
dado que existen materias, «como ocurre precisamente con la relativa a los
espacios naturales protegidos, acerca de las cuales no figura una reserva
competencial a favor del Estado» y, en virtud de la propia CE, «tales mate-
rias pueden corresponder a las Comunidades Auténomas en virtud de sus
respectivos Estatutos».

En definitiva, pues, «<nos encontramos ante un supuesto de competencia
exclusiva en sentido estricto» (FJ 1.°) a favor de la Administracién auton6émi-
ca y, consecuentemente, «teniendo, como tiene, la Generalidad competencia
exclusiva sobre espacios naturales protegidos, puede dictar no sélo una Ley

(15) «BOE» num. 312, de 29 de diciembre dc 1982. El objeto de esta sentencia ¢s el
recurso de inconstitucionalidad niim. 206/1982, que planteé la Administracién del Estado
en relacién con la Ley 2/1982, de 3 de marzo, de proteccion de la zona volcanica de La Ga-
rrotxa, del Parlamento de Catalufia. Un comentario mas extenso de esta STC y de las SSTC
nums. 64 y 82 ha sido realizado con anterioridad por Armando SALVADOR SANCHO, cn Juris-
prudencia del Tribunal Constitucional en materia de agricultura, pesca y alimentacion, «Re-
vista de Estudios Agro-Sociales», nam. 136, 1986, pags. 263 vy ss.

(16) «BOE» niim. 13, de 15 de enero de 1983. En la sentencia es objeto de resolucién
el recurso de inconstitucionalidad nim. 326/1982, planteado por la Administracién estatal
frente a la Ley del Parlamento de Cataluiia 6/1982, de 6 de mayo, sobre declaraciéon como
paraje de interés nacional del Macizo de Pedraforca (Bergueda).

(17) Aunque en la misma STC, después de constatar dicha distincién, incongruente-
mente se afirma poco después que «(...) la competencia legislativa de la Comunidad cata-
lana sobre espacios naturales protegidos habra de cjercerse de acuerdo con la legislacién
basica sobre protecciéon del medio ambiente, pues guardando como guardan una y otra
materia una evidente conexion objetiva (...)».

310



LA POLEMICA JURISPRUDENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

(...) declarando la proteccién sobre un determinado espacio, sino también
una Ley general de Espacios Naturales Protegidos» (FJ 2.° in fine).

Ahora bien, cabe seguidamente recordar la doctrina afirmada por el
Alto Tribunal en el acotamiento que realiza de la «exclusividad» de la com-
petencia autonémica en esta materia:

«Ello no significa, sin embargo, que la competencia le-
gislativa en cuestién sea ilimitada o absoluta (...} en favor de
la Comunidad Auténoma, pues autonomfa no equivale a so-
beranfa, ya que, incluso las competencias autonémicas han
de situarse siempre dentro del marco competencial (art. 147
de la CE)» (FJ 1.°).

Y, dentro de ese marco competencial, el TC hacia mencién expresa a las
normas basicas estatales relativas «al mas amplio sector de la proteccién
del medio ambiente» (18), aunque tal precisién era ineludible en el supues-
to de hecho enjuiciado, pues el articulo 9.10 del Estatuto de Autonomia de
Cataluna establece esa expresa sujecién a las bases dictadas por el Estado.

En este sentido, la competencia exclusiva de las Comunidades Auténo-
mas sobre espacios naturales protegidos no podra definirse como de exclu-
sividad absoluta, en los términos definidos por el TC en dicha STC
69/1982. Las bases estatales acotaran sustancialmente tanto la legislacién
como la ejecucién autonémica de aquella materia juridica.

Dicha delimitacién de la «exclusividad» de la competencia autonémica
en materia de espacios naturales se ha ido reforzando progresivamente,
como se pondra de manifiesto, desde la proteccién del medio ambiente,
aunque sean ambos —«medio ambiente» y «espacios naturales protegi-
dos»— titulos competenciales diferentes, no reductibles entre si pero con
profunda vinculacién, en los términos de la STC 64/1982, de 4 de noviem-
bre (19). La independencia de ambos titulos competenciales se halla, por
una parte, en que:

(18) Sector que, no obstante, en aquel momento —y atin hoy dia en gran parte— no
gozaba de una especifica legislacién basica estatal y, en consecuencia, era «obligado bus-
car tales normas basicas en las Leyes estatales preconstitucionales y en concreto en la Ley
15/1975, de 2 de mayo, sobre Espacios Naturales Protegidos y eventualmente en su Regla-
mento publicado por Decreto de 4 de marzo de 1977» (FJ 1.°).

(19) «BOE» nim. 296, de 10 de diciembre de 1982. En este caso, el objeto de la STC
lo constituye e recurso de inconstitucionalidad nim. 114/1982, que plante6 la Administra-
cién del Estado en relacién con la Ley 12/1981, de 24 de diciembre, del Parlamento de Ca-
talufia, por la que se establecen normas adicionales de proteccién de los espacios de inte-
rés natural afectados por actividades extractivas.

Para un estudio mas amplio de las implicaciones de las actividades mineras en el me-
dio ambiente puede verse la obra, por todos conocida, de T. QUINTANA LOPEZ, La repercu-
sién de las actividades mineras en el medio ambiente, Ed. Montecorvo, Madrid, 1987, espe-
cialmente pags. 166 a 177. Asimismo, pueden verse los articulos de 1. E. bE ARCENEGUI
FERNANDEZ, sobre La proteccién del medio ambiente a la luz de la legislacion minera del Es-
tado y la Ley 12/1981, de 24 de diciembre, de la Generalidad de Cataluvia, nims. 100-102 de
esta REVISTA, vol. IH; M. BassoLs Coma, «Urbanismo, ordenacién del territorio, medio am-
biente y actividades extractivas: legislacién y derecho comparado», en I Congreso de la
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«la legislacién sobre espacios naturales protegidos se basa
en la idea de la conservacién de la naturaleza en determina-
dos espacios por medio de una lista de prohibiciones o limi-
taciones de tipo general, proteccién que se considera de ca-
racter excepcional» (FJ 3.°).

Y, por otra, en el reparto competencial en materia de proteccién del
medio ambiente, pues

«se establece en esos preceptos, de acuerdo con la tendencia
general actual, la necesidad de que el Estado fije las normas
que impongan un encuadramiento de una politica global en
materia de medio ambiente, dado el alcance no ya nacional
sino internacional que tiene la regulacién de esta materia»
(FJ 4°).

Pero prosigue el TC en el sentido de que «se atribuye también a las Comu-
nidades Auténomas una competencia propia no sélo de ejecucién sino de “de-
sarrollo legislativo” de la legislacién basica, y la de imponer “medidas adicio-
nales de proteccién”» (20). Y, en definitiva, «dentro del marco de la politica
global del medio ambiente y de respeto al principio de solidaridad son consti-
tucionalmente posibles una diversidad de regulaciones» (FY 4.° in fine) (21).

En este sentido, el TC delimita esta diversidad de regimenes juridicos
de proteccién del medio ambiente atendiendo a las caracteristicas de las
medidas adicionales establccidas por la Comunidad Auténoma. Dichas
medidas adicionales deben respetar el ordenamiento basico, l6gicamente,
pero ademds deben ser «razonables, proporcionadas al fin propuesto y no
quebranten el principio de solidaridad consagrado en los articulos 2y 138 de
la Constitucion con cardcter general» y «en el 45 con relacion especifica a la
proteccién del medio ambiente» (FJ 5.°). Importancia relevante adquiere el
elemento teleolégico de la medida protectora adicional, pues la STC

Mineria de Cataluria, Gencralidad de Cataluna, 1988, pags. 100-127; L. C. FERNANDEZ EsPI-
NAR LOPEZ, El conflicto de intereses entre el medio ambiente v el desarrollo del sector econé-
mico minero, num. 111 de csta REVISTA, 1986; A. MARTINEZ NIETO, Legislacion ambiental e
industrias extractivas, en «Revista Juridica de la Region de Murcia», nim. 13, 1991.

(20) Hay que destacar también la interpretacidon que realiza el TC del concepto de le-
gislacion basica:

«(...) es dec sefalar que cuando el cjercicio de una competencia autoné-
mica sobre una materia ha de moverse dentro de la legislacién basica del
Estado, este marco est4 formado por toda la legislacién basica que a ella
se reficre y no s6lo por la relativa a la materia concreta sobre la que re-
caiga ¢sa competencia» (EJ 5.%).

Dicha interpretacion fue quizas obligada por la indeterminacién juridica del contenido
del medio ambiente, pucs en el mismo fundamento juridico se pone de manifiesto que «el
caracter complejo y multidisciplinar que tienen las cuestiones relativas al medio ambiente
hace que éstas afecten a los mas variados sectores del ordenamiento juridico».

(21) La cursiva es mia, asi como todas las que aparcceran a lo largo del comentario.
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64/1982 declaré inconstitucional el articulo 3.3 de la Ley catalana objeto
del recurso de inconstitucionalidad «por exceder la finalidad de la Ley y por
sustraer a la riqueza nacional posibles recursos mineros» (FJ 6.°) (22).

Por iltimo, debemos adelantar que la reciente STC 102/1995 no olvida
en sus fundamentos jurfdicos iniciales esta doctrina precedente, aunque,
sin embargo, no resuelva el caso concreto en idéntico sentido:

«La configuracién de los espacios naturales protegidos
como objeto de la competencia exclusiva de ciertas Comuni-
dades Auténomas les otorga un mayor protagonismo y refuer-
za su posicién sirviendo de freno para la penetracion de las
competencias estatales sobre proteccién del medio ambiente.
En virtud de la competencia sobre espacios naturales prote-
gidos, las Comunidades Auténomas que la tengan atribuida
podran dictar normas de proteccién y conservacién de estos
espacios y realizar la actividad de ejecucién que estimen
pertinente, siempre que respeten la legislacién basica del
Estado sobre proteccién del medio ambiente. Y ello sin olvi-
dar su encuadramiento en este marco mas genérico, dentro
del cual —por cierto— se formulan todas las anteriores refe-
rencias estatutarias, sin excepcién alguna, con invocacién
explicita del articulo 149.1.23.2 de la Constitucién, como ya
se dijo en el caso de los espacios naturales protegidos de La
Garrotxa, el Macizo de Pedraforca y la Cuenca Alta del Man-
zanares (SSTC 64/1982, 69/1982 y 170/1989)» (FJ 3.°).

III. EL REARME COMPETENCIAL DEL ESTADO

1.  La competencia exclusiva del Estado en materia de proteccién
del medio ambiente

La citada STC 64/1982, de 4 de noviembre, senté los criterios funda-
mentales del TC en relacién, en primer lugar, a la compatibilidad del desa-
rrollo econémico y la proteccién medioambiental y, en segundo, a la com-
petencia de las Comunidades Auténomas en el establecimiento de medidas
adicionales de proteccién del medio ambiente, dentro del 4ambito de exclu-
sividad competencial del Estado en dicha materia, diferenciandola, como
se ha visto, de aquella relativa a la tutela de los espacios naturales.

Estos criterios, sin embargo, fueron sélo parcialmente reiterados en
posteriores pronunciamientos del TC. Asi, por ejemplo, la STC 170/1989,

(22) E! TC tacha de inconstitucional dicho precepto porque entiende que la regula-
cién contenida en la Ley autonémica supone ejercicio de la competencia de la Comunidad
Auténoma para el establecimiento de normas adicionales de proteccién —cxcesivo en este
caso, segin ¢l TC—, y no una regulacion del titulo competencial de la materia «espacios
naturales protegidos».
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de 19 de octubre (23), supuso un primer distanciamiento respecto a las an-
teriores en materia de proteccién de espacios de interés natural. Dicho dis-
tanciamiento surge de la afirmacién por parte del TC que el titulo compe-
tencial implicado en la resolucién del litigio constitucional era exclusiva-
mente el de «medio ambiente», en cuyo contenido sustancial debian
incluirse los espacios naturales:

«(...) la Ley impugnada [Ley 1/1985, de la Comunidad Aut6-
noma de Madrid, relativa al Parque Regional de la Cuenca
Alta del Manzanares], en razén a su finalidad y a su materia
(...) establece normas de proteccién, conservacién, restaura-
cién y mejora de un espacio natural, lo que ha de considerar-
se que se integra dentro de la legislacién sobre proteccién del
medio ambiente (...). Resultando claro, pues, que se trata de
una materia sobre la que el Estado tiene competencia exclu-
siva para dictar la legislacién basica» (FJ 2.°).

Cabe destacar, por lo demas, que esta STC se dict6 estando plenamente
en vigor la LCEN y que, precisamente, de forma reiterada la Ley 4/1989, en
su calidad de legislacién basica del Estado, sirve al Alto Tribunal de base
argumental para sus razonamientos jurfdicos (24).

Merece especial atencién, por su parte, la STC 149/1991, de 4 de ju-
lio (25), que resolvié los recursos acumulados de inconstitucionalidad in-
terpuestos contra la Ley 22/1988, de Costas, pues constituye otro peldaiio
—seguramente, €l m4s significativo— en el proceso de rearme competen-
cial de! Estado, legitimado por el titulo concreto de la proteccién del me-
dio ambiente. Asf, afirma el Alto Tribunal:

«Conviene subrayar ya en estos momentos, que los tér-
minos en que la Constitucién (art. 149.1.23) recoge la com-
petencia exclusiva del Estado concerniente a la proteccién
del medio ambiente ofrecen una peculiaridad que no puede
ser desdefnada a la hora de establecer su significado preciso.

(23) «BOE» num. 267, de 7 de noviecmbre de 1989. El TC en este supuesto resolvié el
recurso de inconstitucionalidad nam. 404/1985, plantcado por la Administracién del Esta-
do contra la Ley de la Comunidad Auténomas de Madrid 171985, de 23 de enero, del Par-
que Regional de la Cuenca Alta del Manzanares.

(24) Pues «como este Tribunal ha afirmado reiteradamente, la legislacién basica del
Estado a tener en cuenta como elemento de referencia para el enjuiciamiento de las nor-
mas autonémicas en este tipo de proceso constitucional ha de scr el vigente en el momen-
to de adoptarse la decision sobre la regularidad constitucional (...) Por ello ha de servir de
marco de enjuiciamiento, en este proceso constitucional, el ius superveniens representado
por la legislacién bdsica del Estado vigente en este momento, ¢s decir, la Ley 4/1989, de 27
de marzo» (FJ 3.°).

(25) «BOE» nim. 180, de 29 de julio de 1991. Para un estudio mas amplio de esta sen-
tencia, entre otros, vid. J. L. GONZALEZ-BERENGUER URRLTIA, La Sentencia del Tribunal Cons-
titucional 149/91 relativa a la Ley de Costas, «<RDU», nim. 1235, pags. 13y ss.; v A. E. DE Asis
ROIG, Policia demanial externa y medio ambiente. Algunas reflexiones sobre la Sentencia del
Tribunal Constitucional 149/1991, de 4 de julio, en la misma Revista y niimero, pags. 35 v ss.
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(...) esta redaccion del Texto constitucional lleva natural-
mente a la conclusion de que el constituyente no ha pretendi-
do reservar a la competencia legislativa del Estado sélo el
establecimiento de preceptos basicos necesitados de ulterior
desarrollo, sino que, por el contrario, ha entendido que habia
de ser el Estado el que estableciese toda la normativa que con-
siderase indispensable para la proteccién del medio ambiente
(sin perjuicio, claro estd, de que ese standard proteccionista
comiin fuese mejorado, por ast decir, por las Comunidades
Autonomas).

(...) la obligada interpretacién de los Estatutos conforme
a la Constitucién fuerza a entender, sin embargo, que en
materia de medio ambiente el deber estatal de dejar un margen
al desarrollo de la legislacién bdsica por la normativa autons-
mica es menor que en otros dmbitos» (FJ 1.°).

La férmula del establecimiento de normativa bésica, relativa al medio
ambiente, a través de disposiciones reglamentarias fue también en esta
sentencia objeto de valoracion, aceptdndose plenamente:

«(...) en materia de proteccién del medio ambiente cobra
atn mayor fuerza la posibilidad que, con caracter general
hemos admitido, de adoptar normas béasicas con rango sim-
plemente reglamentario, cuando esas normas sean comple-
mento necesario de las establecidas con valor de ley» (FJ 3.°).

Aceptacion, por lo demas, que reitera la STC 102/1995, de 26 de junio,
al analizar las distintas expresiones —«bases», «condiciones basicas» y
«normas béasicas»— que la Constitucién utiliza cuando enumera las distin-
tas atribuciones que componen la competencia exclusiva del Estado para
establecer la legislacién basica o lo bésico:

«(...) la legislacion basica ofrece un perimetro amplio por su
formulacién genérica con un contenido esencialmente nor-
mativo. Habra de ser, en principio, un conjunto de normas
legales, aun cuando también resulten admisibles —con ca-
rdcter excepcional, sin embargo— las procedentes de la po-
testad reglamentaria que la Constitucién encomienda al Go-
bierno de la Nacién (art. 97 CE), siempre que resulten im-
prescindibles y se justifiquen por su contenido técnico o por
su caracter coyuntural o estacional, circunstancial y, en
suma, sometido a cambios o variaciones frecuentes e ines-
peradas» (FJ 8.°) (26).

(26) Sobre qué es «lo basico», el TC en la misma sentencia argumenta lo que sigue:

«Lo basico, por una parte y desde una perspectiva constitucional, (...)
consiste en el comin denominador normativo para todos en un sector
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2. Las Directrices estatales en materia de recursos naturales

El segundo elemento que ha contribuido considerablemente a un pro-
gresivo apoderamiento competencial a favor del Estado surge de las pro-
pias prescripciones de la Ley 4/1989, que tiene por objeto, de acuerdo con
el contenido de su articulo primero,

«el establecimiento de normas de proteccién, conservacion,
restauracién y mejora de los recursos naturales y, en parti-
cular, las relativas a los espacios naturales y a la flora y fau-
na silvestres».

En consecuencia, segin los términos del TC —STC 102/1995—:

«La Ley 4/1989, de 27 de marzo, refleja en la denomina-
cién su contenido real y la perspectiva desde la cual lo con-
templa y regula, que por otra parte responden al titulo com-
petencial bajo cuya advocacién se coloca expresamente en
la exposicién de motivos, invocandose en el precepto que la
encabeza. Se trata en definitiva de la proteccién del medio
ambiente que incide no sdlo en los espacios naturales, vincu-
lados intimamente a ella, aun cuando tengan fisonomia pro-
pia en muchos Estatutos de Autonomia, sino en quienes los

determinado, pero sin olvidar, en su dimension intelectual, el caracter
nuclear, inherente al concepto. Lo dicho nos lleva a conluir que lo basi-
co, como propio de la competencia cstatal en esta materia, cumple mas
bien una funcién de ordenacién mediante minimos que han de respetar-
se en todo caso, pero que pueden permitir que las Comunidades Auténo-
mas con competencias en la materia establezcan niveles de proteccién
mas altos (...).

El reciproco cngranaje de la competencia estatal y de las autonémi-
cas en la materia, visto asi, lleva a la conviccién de que lo basico tiene
aqui simultineamente caracter minimo como patrén indispensable para
la proteccién del medio ambiente, fuera de cuyo nicleo entran en juego
las normas que lo complementan y lo desarrollan, con la cjecuci6n, sin
fisura alguna de ese entero grupo normativo. Se trata, pues, de una estra-
tificacién de la materia por niveles, donde el estatal ha de ser suficiente y
homogéneo, pero mejorable por asi decirlo para adaptarlo a las circunstan-
cias de cada Comunidad Auténoma (...). En definitiva, la distribucién de
competencias, mas alla de la exclusividad, se polariza en la atribuci6én de
concretas potestades y funciones sobre la materia» (FJ 9.9).

Para un estudio reciente sobre lo «basico», nos remitimos al trabajo de J. Garcfa MorI-
LLo, La versatilidad de lo bdsico, nim. 139 de esta REVISTA, 1996, pags. 125 vy ss., quien afir-
ma que «la relativa certidumbre que respecto de las caracteristicas formales de lo basico
podia albergar el lector se torna, sin embargo, confusién cuando acomete la lectura de la
muy reciente sentencia sobre la Ley de Conservacién de los Espacios Naturales y los Rea-
les Decretos dictados en su desarrollo. Porque, a despecho de lo establecido —y va gene-
ralmente asumido— (...) comienza aqui el TC sefialando una distincién formal, que obliga
al lector a pensar que se ha decidido alterar el parametro de lo basico en lo que a su vehi-
culo formal se refiere» (pags. 140-141).
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habitan y, por ello mismo, en la caza y la pesca. Visto asi, es
correcto en principio el primero de sus articulos, sin que in-
vada la competencia de las Comunidades Auténomas sobre
tales espacios» (FJ 10.°).

Son tres, por tanto, las materias objeto de proteccién por esta Ley y
tres los regimenes juridicos especificos que configura, respectivamente,
uno para cada materia concreta: espacios naturales, flora y fauna silves-
tres. Sin embargo, no gozan todas ellas de la misma intensidad de regula-
cién. Para los recursos naturales, de forma significativa, el Estado ha desa-
rrollado una méas amplia normativa desde los preceptos basicos de la
LCEN. Normativa que tiene como exponente mas destacado el estableci-
miento de importantes facultades a favor de la Administracién del Estado
en considerable detrimento del poder de decisién de las Administraciones
autonémicas (27) y de sus competencias hasta el momento reconocidas
por el Tribunal Constitucional.

En un principio, podria parecer que la LCEN ofrece para las Comuni-
dades Auténomas un sistema claramente partidario y favorable a la im-
plantacién de sus politicas territoriales (28), pues deja en sus manos la pla-
nificacién como instrumento base de la proteccién y gestién de los recur-
sos naturales, por cuanto expresamente habilita al nivel autonémico para
la elaboracién de este planeamiento ambiental: los Planes de Ordenacién
de los Recursos Naturales —en lo sucesivo, PORNA—. Al respecto, merece
sefialar que el articulo 21.1 de la misma Ley, y dentro del enunciado de las
competencias administrativas en materia de proteccién de los recursos na-
turales, establece que «la declaracién y gestiéon de los Parques, Reservas
Naturales, Monumentos Naturales y Paisajes Protegidos corresponderd a
las Comunidades Auténomas en cuyo ambito territorial se encuentren ubi-
cados, sin perjuicio de lo dispuesto en capitulo siguiente» (29). Plasmacién
legal de plena coherencia con el articulo 148.1..9.°, que reserva a la Admi-
nistracién autonémica las competencias de gestién de las medidas protec-
toras del medio ambiente.

Sin embargo, ello no es mas que una ilusién. De forma taxativa, el ar-
ticulo 8 de la Ley sanciona, dentro de las prescripciones relativas al pla-
neamiento de los recursos naturales, que la Administracién del Estado
goza de plenas facultades para delimitar y acotar las competencias autoné-
micas en esta materia, pues se la apodera de la facultad de dirigir expresa-
mente la gestién a realizar por las Comunidades Auténomas:

«1. Reglamentariamente se aprobaran por el Gobierno
Directrices para la Ordenacién de los Recursos Naturales, a
las que, en todo caso, deberan ajustarse los Planes de Orde-

(27) Detrimento que, como se vera, puede también predicarse del poder de decisi6n
de la Administracién local.

(28) Véase al respecto la Exposicién de Motivos de la Ley 4/1989.

(29) Capitulo siguiente relativo, sistemdticamente, a los Parques Nacionales.
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nacién de los Recursos Naturales que aprueben las Comuni-
dades Auténomas.

2. Es objeto de las Directrices el establecimiento y defi-
nicién de criterios y normas generales de caracter basico
que regulan la gestién y el uso de los recursos naturales, de
acuerdo con lo establecido en la presente Ley» (30).

El término Directrices debe ser interpretado, sin lugar a dudas, dentro
del Ambito de las competencias ejecutivas y de gestién, no sélo desde una
perspectiva meramente conceptual, sino desde el arbitrio de la Ley al aco-
tar precisamente que tales directrices tienen por objeto «el establecimiento
y definicién de criterios y normas generales de caracter basico que regulan
la gestién y el uso de los recursos naturales» (31).

Nos encontramos, pues, ante un apoderamiento legal a favor del Esta-
do desde una dualidad de perspectivas: de una parte, la gestién medioam-
biental, como ambito concreto del titulo competencial «proteccién del me-
dio ambiente» y de titularidad autonémica, se desplaza al ambito compe-
tencial de titularidad estatal a través de la técnica de las Directrices. Y, de
otra, por el vaciado competencial en materia de proteccién de los espacios
de interés natural, hasta el momento reconocida por parte del bloque de
constitucionalidad —CE y Estatutos de Autonomia, asi como doctrina del
TC— como titulo competencial a favor de las Comunidades Auténomas,
por cuanto las Directrices estatales deberin en todo caso ser acatadas por
la Administracién autonémica.

Por todo ello, el mencionado precepto contraviene los designios consti-
tucionales relativos al reparto competencial Estado-Comunidades Auténo-
mas. Sin embargo, no ha sido asi interpretado por parte del Tribunal
Constitucional en la STC 102/1995, como tendremos ocasién de poner de
relieve, como tampoco han sido declarados inconstitucionales la mayoria
de los preceptos de la Ley estatal impugnados en los catorce procesos que
resolvié esta Sentencia, lo que nos lleva a afirmar anticipadamente que la

(30) Precepto, ademas, que la Disposicién Adicional de la Ley declara norma de ca-
racter basico v, por tanto, de obligado acatamiento por parte de las Comunidades Auté-
nomas.

(31) Al recientemente creado Ministerio de Medio Ambiente, de acuerdo con el ar-
ticulo 1.° del Real Decreto 1528/1996, de 21 de junio («<BOE» de martes 25 de junio, nam.
153), por el que sc precisan las competencias del Ministerio de Medio Ambiente en mate-
ria de conservacién de la naturaleza y Parques Nacionales, le corresponden, entre otras
funciones:

«1. Formulacién de los criterios basicos para la ordenacién de la
flora, fauna, los habitats y ecosistemas naturales; elaboracion de disposi-
ciones generales en relacién con dichas materias, asi como la coordina-
cién con las Comunidades Auténomas para su aplicacion.

2. Estudio e inventario de los espacios naturales, de las especies
amenazadas, de los ecosistemas y elaboracién del banco de datos de la
naturaleza, al objeto de mantener y reconstruir el equilibrio ecolégico y
establecer planes coordinados de recuperacién de la flora y fauna silves-
tres, en colaboracion con las Comunidades Auténomas.

3. (L)
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«reasignacién competencial operada por la Ley 4/1989» —utilizando los
términos de la demanda del Gobierno de Canarias— ha sido consagrada
por el Alto Tribunal.

IV. LOS ANTECEDENTES DE LA RECIENTE JURISPRUDENCIA CONSTITUCIONAL
1. Los distintos supuestos de hecho

A) STC 102/1995: la acumulacion de catorce procesos frente a la Ley
4/1989, de 27 de marzo, de conservacion de los espacios naturales
y de la flora y fauna silvestres, y reglamentos de desarrollo.

El recurso de inconstitucionalidad registrado con nim. 1220/1989, de
26 de junio, y presentado por el Gobierno vasco, fue el primer proceso in-
terpuesto frente a la LCEN vy sus reglamentos de desarrollo (32). Le siguie-
ron cinco recursos mas, acumulados todos ellos a ocho conflictos de com-
petencia. Los primeros fueron presentados, cronolégicamente, por la Junta
de Andalucia —recurso nim. 1232/1989—, por el Gobierno de Canarias
—recurso nim. 1238/1989—, por la Generalidad de Catalufia —recurso
nam. 1239/1989—, por la Junta de Galicia —recurso ntim. 1260/1989—,
presentado simultdneamente con el del Parlamento de Catalufia —recurso
ndm. 1268/1989—, y, por altimo, por la Junta de Castilla y Leén, cuyo re-
curso de inconstitucionalidad fue admitido a tramite por el TC como con-
flicto de competencia —nim. 95/1990—. El resto de conflictos positivos de
competencia frente al Gobierno de la Nacién fueron presentados, respecti-
vamente, por el Gobierno vasco —nims. 162/1990 y 163/1990—, por el
Consejo de Gobierno de la Diputacién General de Aragén —num. 170/
1990—, por el Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Cataluria
—nam. 172/1990—, por el Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténo-
ma de las Islas Baleares —niim. 209/1990— vy, finalmente, por el Gobierno
de la Diputacién de Cantabria —nim. 210/1990—.

El elevado nimero de recursos interpuestos frente a la LCEN constitu-
ye per se un importante dato a destacar. Para muchas de las Comunidades
Auténomas recurrentes, la aprobacién de esta Ley estatal con naturaleza
de legislacién basica supuso un atentado a sus respectivos 4mbitos compe-
tenciales, pues algunas tenian ya aprobadas sus leyes autonémicas sobre
proteccién de espacios naturales —es el caso de Catalufia, por Ley de 13 de
junio de 1985— o, como hemos visto, reconocida como propia la compe-
tencia en los Estatutos de Autonomia.

Los recurrentes entendieron contrarios a la CE los preceptos de la Ley

(32) En concreto, Real Decreto 1095/1989, de 8 de septiembre, por el que se declaran
las especies objeto de caza y pesca y sc establecen normas para su proteccion; Real Decre-
to 1118/1989, de 15 de septiembre, por el que se declaran las especies objeto de caza y pes-
ca comercializables, y Real Decreto 439/1990, de 30 de marzo, por el que se regula el cata-
logo de especies amenazadas.
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4/1989, bien por invadir competencias autonémicas, bien por vulnerar el
disefio que el TC habia realizado anteriormente respecto a la forma de
ejercicio de la competencia estatal en materia de proteccién del medio am-
biente. Coinciden, en todo caso, las Comunidades Auténomas en que el
«medio ambiente» es el titulo competencial «madre» de la Ley impugnada,
asi como su concreta finalidad.

B) STC 156/1995: la modulacion autondmica del régimen de proteccion
de la Reserva de la Biosfera de Urdatibai.

En este caso, el recurso de inconstitucionalidad se interpuso por la Ad-
ministracién del Estado contra los articulos 23.2.b) y ¢}, 27, 28.4 y 29.1, to-
dos ellos de la Ley del Parlamento vasco 5/1989, de 6 de julio, de Protec-
cién y Ordenacién de la Reserva de la Biosfera de Urdaibai (33), relativos,
respectivamente, a los plazos para el ejercicio, por parte de la Administra-
cién, de los derechos de tanteo y retracto en las transmisiones onerosas in-
ter vivos de los terrenos situados en el interior de un espacio natural prote-
gido, y al establecimiento de las infracciones y sanciones administrativas
tendentes a la proteccién de dicha Reserva. Se impugnaron los citados pre-
ceptos por considerar que no respetaban el orden constitucional de com-
petencias, y, en concreto, por considerarlos contrarios a los articulos 10.3
y 39 de la Ley 4/1989, de 27 de marzo.

Podemos ya avanzar que la decisién del Tribunal Constitucional fue
desestimatoria, argumentandose que la modulacién del régimen estableci-
do en la norma estatal (34) no afecta en si misma a las condiciones basicas
de igualdad de los ciudadanos en el ejercicio de sus derechos y, por ello, no
introduce divergencias desproporcionadas respecto del régimen juridico
aplicable en otras partes del territorio.

Por otra parte, en el enjuiciamiento de este recurso, el TC, obligado por
la necesidad de evitar que normas aprobadas con infraccién del bloque de
la constitucionalidad, y no impugnadas en su momento, adquieran validez
—o0, como en este caso, un caracter basico— de la que ex Constitutione ca-
recen, aprovechd la ocasién para analizar la naturaleza del inciso del ar-
ticulo 10.3.° de la LCEN —precepto genéricamente reconocido bésico por
la STC 102/1995—, relativo a los plazos para el ejercicio de los derechos
preferentes de tanteo y retracto. Concluyé el Alto Tribunal que dicho inci-
s0 no goza de naturaleza bisica.

(33) «Boletin Oficial del Pafs Vasco», nim. 143, de¢ 29 de julio de 1989. La Ley se dic-
ta al amparo de lo dispuesto en los articulos 10.31 ¥ 11.1.2) del Estatuto de Autonomf{a del
Pais Vasco.

(34) Dicha modulacién consiste en que la Ley del Parlamento vasco, de un parte, es-
tablece para el ejercicio de los derechos de tanteo v retracto unos plazos de sesenta dias
habiles —art. 23.2.b)— y de scis meses —art. 23.2.c)—, respectivamente, mientras que en
el articulo 10.3 de la LCEN los plazos son de tres meses y un afio. Y, de otra, en la exclu-
sién (arts. 27, 28.4 y 29.1) de la categoria de las sanciones «menos graves» prevista en el
articulo 39.1 LCEN, preccpto declarado basico y segiin el cual «las infracciones seran cali-
ficadas de leves, menos graves, graves y muy graves.
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C) STC 163/1995: la dudosa constitucionaliddd de la proteccion
de los espacios naturales en la Comunidad Auténoma andaluza (35).

El 20 de julio de 1993 tuvo entrada en el TC un escrito del Presidente
del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia de Granada, al que se
acomparnaba el Auto de la Seccién Primera de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo, en el que se acordaba plantear cuestién de inconstitucio-
nalidad respecto de los articulos 5, 6 y 7 y Disposicién adicional primera
de la Ley 2/1989, de 18 de julio, del Parlamento de Andalucia, sobre espa-
cios naturales protegidos.

Como apuntdbamos en un inicio, dicha Ley procedié a inventariar die-
cisiete Parques Naturales, veintiocho Reservas Naturales y treinta y un Pa-
rajes Naturales, de los cuales sélo existian anteriormente cuatro, once y
dos, respectivamente, sin que se hubiera efectuado la requerida previa ela-
boracién de un Plan de Ordenacion de los Recursos Naturales y sin que se
hubieran hecho constar las razones justificativas de tal omisién. El 6rgano
judicial fundamenté la posible inconstitucionalidad de la Ley andaluza
mediante la constatacién de que la LCEN condiciona la declaracién de
cualquier espacio natural protegido a la previa aprobacién del correspon-
diente Plan de Ordenacién de los Recursos Naturales de la zona y, sélo
como excepcién, se contempla en el articulo 15.2 de la Ley basica la posi-
bilidad de alterar el orden de proceder «cuando existan razones que lo justi-
figuen y que se hardn constar expresamente en la norma que los declare», en
cuyo caso «deberd tramitarse en el plazo de un ario, a partir de la declaracion
de Parque o Reserva, el correspondiente Plan de Ordenacion».

En consecuencia, a juicio del 6rgano judicial, no sélo se ha ignorado el
procedimiento establecido en la legislacién basica, sino que, ademas, se ha
vulnerado el derecho constitucional a la participacion social, que si respeta
la Ley 4/1989.

2. Cuestiones conexas

Como se desprende de los antecedentes hasta aqui sintetizados, la co-
nexion entre los tres supuestos enjuiciados por el TC se halla indiscutible-
mente en una materia competencialmente polémica: los espacios naturales
protegidos; y una legislacion basica no menos debatida: la Ley 4/1989, de
Conservacién de los Espacios Naturales y de la Fauna y Flora Silvestres.

La totalidad de las Comunidades Aut6nomas que fueron parte en los
procesos constitucionales coincidieron en que la materia de proteccién del
medio ambiente no constituye titulo legitimo para el apoderamiento y re-
distribucién competencial efectuados por la Ley estatal basica, aunque sea

(35) Sobre esta sentencia, véase el reciente comentario de J. M. CHAMORRO GONZALEZ,
La declaracién de los espacios naturales y la sentencia del Tribunal Constitucional 163/1995,
de 8 de noviembre, en «<RANdAP», nam. 27, 1996, pags. 173 a 186.
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precisamente éste —el medio ambiente— el titulo competencial nadre de la
LCEN, asi como su concreta finalidad. Si se admite acriticamente la inter-
pretacién realizada por el TC, la proteccién del medio ambiente emergera
no sélo como un nuevo titulo de intervencién administrativa en maltiples
sectores, sino también como un bien juridico cuya tutela y preservacién ha-
bilitara al legislador estatal para adentrarse en ambitos competenciales que
por imperativo del bloque de la constitucionalidad le estaban vedados.

La asimilacién realizada por la LCEN de la nocién de «<medio ambien-
te» utilizada por el articulo 149.1.23 con la mas amplia del articulo 45, am-
bos de la CE, sirve de pretexto al legislador estatal para extender la compe-
tencia del Estado al establecimiento de una normativa basica en materia
de recursos naturales en general y, en particular, sobre espacios naturales.
Por ello, todos los recursos plantearon ¢l mismo problema gencral: el de
determinar en qué modo puede concurrir la competencia estatal de protec-
cién del medio ambiente con los distintos titulos autonémicos de compe-
tencia, cudles pueden ser los de caza, pesca, espacios naturales protegidos,
ordenacién del territorio y urbanismo, entre otros.

El rechazo constitucionalmente legitimo por parte de las Comunidades
Auténomas —y manifestado de forma mas que patente en los antecedentes
juridicos de la sentencia— al acatamiento de la regulacién «basica» llevada
a cabo por la Ley 4/1989 no fue estimado por parte del Tribunal Constitu-
cional, como se pondra de relieve seguidamente, en la STC 102/1995, de 26
de junio. S6lo en la STC 156/1995, de 26 de octubre, relativa a la Reserva de
la Biosfera de Urdaibai, el maximo intérprete de la Constitucién resuelve el
pleito constitucional con un pronunciamiento favorable al ambito compe-
tencial autonémico. Aunque, poco tiempo después, en la STC 163/1995, de
8 de noviembre, vuelve a pronunciarse de forma polémica al admitir una
manifiesta vulneracién, por parte de la Comunidad de Andalucia, de la nor-
mativa bdsica sancionada por la LCEN y reafirmada por él mismo.

V. LA JURISPRUDENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL A PARTIR
DE LA SENTENCIA 102/1995

1. El reconocimiento explicito de las Directrices estatales
como legislacion bdsica

El primer exponente de la polémica generada por la STC 102/1995 sur-
ge del reconocimiento explicito por parte del TC de ser acorde a la CE el
apoderamiento competencial a favor del Estado realizado por la Ley
4/1989. Asi, en relacién a la competencia estatal para el establecimiento de
normativa basica mediante la aprobacién de las Directrices para la ordena-
cién de los recursos naturales, y a los cuales deberan ajustarse las PORNA,
el TC afirma lo que sigue:

«(...) Aunque en algiin momento histérico fuera problemati-
co, no cabe negar hoy a todos los planes desde los presupues-
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tarios a los urbanisticos, su naturaleza de normas juridicas,
como de consuno predican la doctrina y la jurisprudencia.
Tan basica como la planificacién ha de reputarse la relacién
reciproca o mutua de sus variadas modalidades. En tal senti-
do, la doble funcién, vinculante e indicativa, segiin incidan en
la materia de medio ambiente o en otros sectores y su preva-
lencia respecto de la planificacién territorial, son por su pro-
pia naturaleza aspectos esenciales y ademas imprescriptibles
para lograr la finalidad protectora que les viene asignada (...).
En esta misma linea se sitllan por su naturaleza intrinse-
ca y su funcién las Directrices para la Ordenacién de los Re-
cursos Naturales (art. 8), que se configuran materialmente
como el escaldn superior de la planificacion ecoldgica y, por
tanto, de los Planes homénimos, cuyo ambito espacial pue-
de ser una zona concreta o el territorio entero, por qué no,
de la Comunidad Auténoma correspondiente. Son el vértice
de la estructura piramidal que termina, por abajo, en los Pla-
nes Rectores de Uso y Gestién de los Parques Naturales (art.
19). Si se observa que esta planificacién es “un limite para
cualesquiera otros instrumentos de ordenacién territorial y
fisica” (art. 5.2) y prevalece sobre la urbanistica (arts. 5.2 y
19.2 de la Ley), la simetria induce a la conclusién de que el
rango de tales Directrices deberia ser equiparable al exigido
para el Plan Nacional de Ordenacidn previsto en la Ley del
Suelo, aun cuando no resulte realmente necesario tal parale-
lismo en virtud del principio de especialidad» (FJ 13.°).

De la posible critica a dicho argumento juridico, por cuanto afirma la
constitucionalidad del establecimiento de normativa basica desde el ejerci-
cio de la potestad reglamentaria, el TC intenta salvaguardarse a través de
una matizacién residual, segtin la cual:

«Sin embargo, la norma analizada, aunque pueda pare-
cerlo en una aproximacién superficial, no incide en el siste-
ma de fuentes del derecho ni en su jerarquia, sino que incor-
pora un valor que hemos llamado ingrediente medioambiental
de las demds politicas sectoriales, como la urbanistica, cuya
orientacién se defiere al Gobierno, titular primario ademas
de la potestad reglamentaria (art. 97 CE). (...} la necesidad
de que existan esas Directrices, bdsica en si misma, no puede
conllevar el cardcter bdsico anticipado de las reglas concretas
que se dicten al amparo del precepto, cuya impugnacion, en
su dia, queda abierta» (FJ 13.°).

Podemos sefialar, por tanto, que el Alto Tribunal centra su atencién en

2l rango normativo que el articulo 8 de la Ley 4/1989 reserva para el esta-
blecimiento de tales Directrices, obviando la cuestién sustancial de si esta
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habilitacién gubernativa «bdsica en si misma» constituye vulneracién del
ambito competencial de las Comunidades Aut6nomas asignado desde el
bloque de la constitucionalidad, fundamentalmente para aquellas Comuni-
dades Auténomas cuyos Estatutos de Autonomia en materia de espacios
naturales protegidos les hayan reconocido competencia exclusiva.

En nuestra opinién, el «ingrediente medioambiental» a que alude el TC
no tiene por qué ser establecido preceptivamente por parte de la Adminis-
tracion del Estado mediante la técnica de las Directrices, que, como su
nombre indica, deberan ser aplicadas en la gestién del medio ambiente,
gestién que competencialmente —reiteramos— es de titularidad autoné-
mica. Por otra parte, el mandato constitucional —principio rector— esta-
blecido en el articulo 45 de la CE se dirige frontalmente a todos los pode-
res publicos, entre los cuales ineludiblemente se ubican las Administracio-
nes autonémicas como tales. Si consideramos que las politicas afectadas
por aquellas directrices —o competencias, al fin y al cabo— son la mayoria
de las veces de competencia de las Comunidades Auténomas —como, por
ejemplo, la materia urbanistica o la ordenacién del territorio—, nos halla-
remos, en el momento de aplicacién de tales directrices, de contenido por
lo demas basico, ante claras invasiones de titularidades competenciales del
nivel autonémico (36), sin olvidar el 4mbito local, cuyas competencias ur-
banisticas, entre otras, deberian ser también un aspecto a considerar, pues
el desapoderamiento competencial de los Municipios afectados por los
PORNA, correlativo al de las Comunidades Auténomas, no ha sido sufi-
cientemente valorado por parte del Tribunal Constitucional en este caso.
A ello volveremos mas adelante.

Debemos ahora hacer mencién expresa al Voto Particular formulado
por el Magistrado don Rafael DE MENDIZABAL ALLENDE (37), quien fue a la

(36) En este sentido, F. LOPEZ RAMON, en el estudio /deas acerca de la intervencién ad-
ministrativa sobre el medio ambiente, «DA», nam. 190, 1981, pags. 39 a 55, atirma que son
amplias las posibilidades de las Comunidades Auténomas «en relacién con los temas am-
bientales. Posibilidades de proteccion y mejora, de defensa y restauracién, puesto que son
éstas las finalidades expresamente acogidas en el articulo 45 de la Constitucién, con refe-
rencia a la actuacién de todos los poderes publicos —también las Comunidades Auténo-
mas— sobre ¢l ambiente», ya que una de las razones que avalan la existencia de la Admi-
nistracién autonémica es «acercar el poder publico a la sociedad y conseguir una mayor
capacidad y eficacia en la prestacion de servicios a los ciudadanos, en el ejercicio de las
funciones publicas. Es decir, sélo en la medida en que las Comunidades Auténomas acier-
ten en el ensayo de férmulas participativas y eficaces tendra sentido su intervencién am-
biental» (pag. 51). En consccuencia, si esa participaciéon autonémica se ve obstaculizada
desde las politicas estatales, dificilmente sera posible una intervencién ambiental eficaz.

(37) Siendo fieles a la literalidad del Voto Particular, las razones de su formulacién
se deben a una simple discrepancia de caracter dialéctico:

«(...) pienso que es necesario un replanteamiento con directrices nitidas,
fronteras juridicas bien trazadas, poco mudables y un talante nada pro-
picio al centralismo, sin poso alguno de desconfianza hacia los entes te-
rritoriales que componen Espaiia y son Estado también. (...) Vava por
delante que la discrepancia se limita a lo dialéctico, con la conciencia
plena de¢ que al Derecho le es inherente el principio de indeterminacion,
predicado para la Fisica por Heisenberg o la relatividad einsteiniana, en
funcién de dos dimensiones equivalentes, el tiempo y el espacio» (FJ 1.°).
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vez Magistrado ponente de esta polémica sentencia, por cuanto corrobora
la interpretacién tendente a la inconstitucionalidad del articulo 8.° de la
LCEN al ser marcadamente ablatorio del ambito competencial de las Co-
munidades Auténomas:

«Caen también por su peso (...) las directrices para la or-
denacion de los recursos naturales (art. 8 de la Ley impugna-
da) cuya elaboracién se difiere a la potestad reglamentaria
del Gobierno de la Nacién, aun cuando se haga por inferencia
v no explicitamente, ya que a ellas habran de ajustarse, en
todo caso, los Planes de Ordenacién de las Comunidades Au-
ténomas. Su contenido habria de consistir en el estableci-
miento y definicién de criterios y normas generales con un
sedicente “caracter basico” que se les concede a priori y sin
saber, si materialmente lo serdn, con una clarividencia admi-
rable, para regular la gestién y uso de los recursos naturales,
eso s{ —bastarfa mas— de acuerdo con lo establecido en la
Ley. La propia formulacién del precepto lo condena, pues
pone de manifiesto que, rebasando con creces el perimetro de
lo esencial y basico, también aprioristicamente, no podrian
ser otra cosa que “normas adicionales” para desarrollo de los
preceptos legales de los cuales traigan causa, condicionando
ademais la “gestién”, vale decir la ejecucién. Se conculcan asi
las dos atribuciones que con caracter exclusivo corresponden
a las Comunidades Auténomas, invadiendo el ambito de sus
competencias. Por ello, el precepto resulta contrario a la
Constitucién y le conviene la declaracién de nulidad» (FJ 3.9).

No es ésta, sin embargo, la Unica razén que aboga a favor de la decla-
racion de inconstitucionalidad del articulo 8 de la Ley 4/1989, pues, parale-
lamente, razones de caracter formal complementan a estas primeras de
naturaleza competencial:

«La Constitucién no veda la viabilidad de un plan nacio-
nal para la ordenacién de los recursos naturales, a imagen y
semejanza del urbanistico, obra de los Cuerpos colegislado-
res (art. 112 TRLS), cuyo caricter basico dependeria de que
lo fueran los criterios utilizados. Si veda, en cambio, que su
equivalente material emane de la potestad reglamentaria,
haciendo imposible adem4s una de las facetas del principio
de legalidad, el escalonamiento gradual de las normas segin
el rango de su autor. En efecto, las Directrices para la Orde-
nacién de los Recursos Naturales se sitian materialmente
en un escalén superior a los Planes homénimos, que pueden
tener como ambito espacial una zona concreta o el territo-
rio entero, por qué no, de la Comunidad correspondiente.
Son el vértice de la estructura piramidal que termina, por

325



DOLORS CANALS AMETLLER

abajo, en los Planes Rectores de Uso y Gestién de los Par-
ques Naturales {art. 15). Si se observa que la planificacion
ecolégica es “un limite para cualesquiera otros instrumentos
de ordenacién territorial y fisica” (art. 5.2) y prevalece sobre
la urbanistica (arts. 5.2 y 19.2 de la Ley), no resulta dificil
comprender que la categoria de tales Directrices habria de
scr simétrica de la exigible para el Plan Nacional de Ordena-
cién que prevé la Ley del Suelo. Por ello, el articulo 8 de esta
que ahora se enjuicia contradice el sistema de fuentes y el
principio de jerarquia normativa (art. 9.3 CE), incurriendo
asi en una patente inconstitucionalidad» (FJ 3.° in fine).

En definitiva, esta nueva limitacién temporal que supone para las Co-
munidades Auténomas no poder desplegar sus competencias en la materia
hasta que el Estado no apruebe las Directrices para la ordenacién de los
recursos naturales, como muy bien argumentaba la Junta de Andalucia en
su respectivo recurso de inconstitucionalidad contra la Ley 4/1989, «no su-
pone sino un intento de rescate de competencias por el Estado con olvido
del bloque de la constitucionalidad» (Ant. 4.° de la STC 102/1995).

2. La proteccion del medio ambiente: titulo legitimador para un nuevo
orden constitucional de competencias

A) Titulos competenciales afines y titulos competenciales colindantes
a la proteccion del medio ambiente.

El titulo competencial «proteccién del medio ambiente» es analizado
por la STC 102/1995 desde una dualidad de perspectivas: de una parte, el
«medio ambiente» como materia, es decir, desde una perspectiva material
(FJs 4.°,5°y 6.°) (38); y, de otra, desdc una perspectiva o dimensién fun-

(38) Semanticamentc, el TC define la materia «medio ambiente» con el siguicnte
enunciado:

«(...) en la Constitucién y en otros textos el medio, el ambiente o el me-
dio ambiente (environment, environnement, Umwelt) es, en pocas pala-
bras, el entorno vital del hombre en un régimen de armonia, que auna lo
atil y lo grato. En una descomposicién factorial analitica comprende una
serie de clementos o agentes geoldgicos, climaticos, quimicos, biologicos
v sociales que rodean a los seres vivos y actdan sobre ellos para bien o
para mal, condicionando su existencia, su identidad, su desarrollo v mas
de una vez su extincién, desapariciéon o consuncién. El ambiente, por
otra parte, es un concepto esencialmente antropocéntrico y relativo. No
hay ni pucde haber una idea abstracta, intemporal y utdpica del medio,
fuera del ticmpo v del espacio. Es siempre una concepcion concreta, per-
teneciente al hoy y operante aqui» (FJ 4.2 in fine).

Pero, por otra parte, su contenido desde el ordenamiento juridico es sustancialmente
heterogénco:
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cional —proteccién, conservacién y mejoramiento del medio ambiente—
(FJ 7.°) (39):

«La configuracién de la competencia en esta materia,
que comparten el Estado y las Comunidades Auténomas,
contiene un primer elemento objetivo, estatico, el medio
ambiente como tal, y otro dinamico, funcional, que es su
proteccién, soporte de las potestades a su servicio. Ambos
aspectos de tal actividad pdblica hacen surgir el componente
medioambiental de las demds politicas sectoriales» (FJ 4.°).

Dicho componente medioambiental —de naturaleza relevante para el
TC dado que se reitera en multiples ocasiones a lo largo de la STC

«(...) una primera aproximacién nos permite una mirada descriptiva, en
la cual predominen los componcntes sobre el conjunto y que, en cierto
modo, nos desvela una vez mas cémo los arboles no nos dejan ver el bos-
que. Asi, el medio ambiente como objeto de conocimiento desde una
perspectiva juridica, estaria compuesto por los recursos naturales (...),
con el soporte fisico donde nacen, se desarrollan y mueren. La flora y la
fauna, los animales y vegetales o plantas, los minerales, los tres “reinos”
clasicos de la Naturaleza con mayusculas, en el escenario que suponen el
suelo y el agua, el espacio natural. Sin embargo, ya desde su aparicién
en nuestro ordenamiento juridico el afio 1916, sin saberlo, se incorporan
otros elementos que no son naturaleza sino Historia, los monumentos,
asf como el paisaje, que no es s6lo una realidad objetiva sino un modo de
mirar, distinto en cada época y cada cultura. (...) Sin embargo, este con-
cepto descriptivo resulta insuficiente para explicar la fenomenologia o el
comportamiento en el mundo del Derecho y muy especialmente dos de sus
efectos: el cardcter transversal de la competencia en su configuracién cons-
titucional y, paralelamente, que lo medioanibienial se convierta en el ingre-
diente indispensable para sazonar las demds politicas sectoriales» (FJ 6.°).

(39) Su componente dindmico, «donde subyace la idea de “sistema” o de "conjunto”»,
por otro lado, segun el TC:

«pondra de manifiesto que el medio ambiente no puede reducirse a la
mera suma o yuxtaposicion de los recursos naturales y su base fisica,
sino que es el entramado complejo de las relaciones de todos esos ele-
mentos que, por sf mismos, tienen existencia propia y anterior, pero
cuya interconexi6n les dota de un significado trascendente, mas alla del
individual de cada uno. Se trata de un concepto estructural cuya idea
rectora es el equilibrio de sus factores, tanto cstatico como dindmico, en
el espacio y en el tiempo» (FJ 6.°).

Y, finalmente, por lo que ataric a la dimensién funcional del medio ambiente, cabe en-
tender:

«La proteccién consiste en una accién de amparo, ayuda, defensa y
fomento, guarda y custodia, tanto preventiva como represiva, (...) acciéon
tuitiva en suma que, por su propia condicién, se condensa en otro con-
cepto juridico indeterminado cuva concrecién corresponde tanto a las
normas como a las actuaciones para su cumplimiento. (...) La proteccion
resulta asf una actividad beligerante que pretende conjurar el peligro y,
en su caso, restaurar el dano sufrido e incluso perfeccionar las caracte-
risticas del entorno, para garantizar su disfrute por todos» (FJ 7.°).
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102/1995— ha resultado ser, precisamente, uno de los dcterminantes de
una redistribucién del orden constitucional disefiado por la CE, significati-
vamente a partir de esta reciente jurisprudencia del TC, por cuanto —en
sus mismos términos— el esquema primario de distribucién de competen-
cias entre el Estado y las Comunidades Auténomas

«para la proteccién del medio ambiente se complica aun
mAas por su necesaria coexistencia con otros titulos compe-
tenciales, unos dafines y otros colindantes» (FJ 3.°).

Adquiere importancia, por otra parte, el caracter de «transversalidad»
del medio ambiente, asf como aquel tan «complejo y polifacético propio» de
las cuestiones medioambientales, el cual

«determina precisamente que afecte {el medio ambiente] a
los mas variados sectores del ordenamiento juridico y pro-
voca una correlativa complcjidad cn el reparto de competen-
cias cntre el Estado y las Comunidades Auténomas. Por eso
mismo, el medio ambiente da lugar a unas competencias,
tanto estatales como autonémicas, con un caracter metafé-
ricamente “transversal” por incidir en otras materias inclui-
das también, cada una a su manera, en el esquema constitu-
cional de competencias (art. 148.12, 32,72 82 102y 112
CE), en cuanto tales materias tienen como objeto los ele-
mentos integrantes del medio (las aguas, la atmésfera, la
fauna y la flora, los minerales) o ciertas actividades huma-
nas sobre ellos (agricultura, industria, mineria, urbanismo,
transportes) que a su vez generan agresiones al ambiente o
riesgos potenciales para él. Es claro que la transversalidad
predicada no puede justificar su “vis expansiva” ya que en esta
materia no se encuadra cualquier tipo de actividad relativa a
esos recursos naturales, sino sélo la que directamente tienda a
su preservacion, conservacién o mejora» (FJ 3.9).

Dentro de los titulos competenciales afines, la STC 102/1995 enumera,
principalmente, el de la proteccién de los espacios naturales, el régimen de
las zonas de montana, marismas y lagunas, ecologfa, caza y pesca, entorno
natural, suelo y tierra. Todos ellas

«son facetas del concepto medular del medio o el ambiente
o el medio ambiente, a cuya configuracién unitaria, desde
una perspectiva constitucional, no empece que los Estatutos
de Autonomia desgajen de esta materia, como titulo compe-
tencial especifico, y con caricter exclusivo, alguno de tales
elementos e incluso modalidades muy concretas de ellos. La
configuraciéon topografica de esa primaria faceta espacial
—<l suelo, la tierra— importa mucho al respecto. El litoral,
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la costa o la marisma, la meseta o el paramo, el valle, el bos-
que o la cordillera, conforman aspectos muy diferentes en la
realidad y necesitan, por tanto, un tratamiento juridico ma-
tizado para la preservacién de sus rasgos diferenciales»
(FJ 3.9).

Y, en lo referente a los titulos competenciales colindantes, segun el TC:

«(...) En tal sentido, hemos reconocido en mas de una oca-
sién que un ambito fisico determinado no impide necesaria-
mente que se ejerzan otras competencias en el espacio
(SSTC 77/1982 y 103/1989), pudiendo, pues, coexistir titulos
competenciales diversos. Asi, junto al medio ambiente, los
de ordenacién del territorio y urbanismo, agricultura y ga-
naderia, montes y aprovechamientos forestales, o hidrauli-
cos, caza y pesca o comercio interior de otros. Ello significa,
ademas, que sobre una misma superficie o espacio natural
pueden actuar distintas Administraciones publicas para di-
ferentes funciones o competencias, con la inexorable necesi-
dad de colaboracién (SSTC 227/1988 y 103/1989), y, por su-
puesto, de coordinacién. No s6lo hay que identificar cada
materia, pues en una misma Ley o disposicién puede alber-
gar varias (SSTC 32/1983 y 103/1989), sino que resulta inevi-
table a continuacién determinar, en cada caso, el titulo
competencial predominante por su vinculacién directa o in-
mediata, en virtud del principio de especificidad, operando
asi con dos criterios, el objetivo y el teleol6gico, mediante la
calificacién del contenido material de cada precepto y la
averiguacién de su finalidad (SSTC 15/1989, 153/1989 y
170/1989), sin que en ningin caso pueda llegarse al vacia-
miento de las competencias de las Comunidades Auténomas
segun sus Estatutos (STC 125/1984)» (FJ 3.° in fine).

B) La afinidad de la competencia sobre proteccion
de los espacios naturales.

El TC configura la materia de proteccién de los espacios naturales
—salvo, un tanto incongruentemente, para aquellas Comunidades Auténo-
mas que la tengan reconocida como de exclusividad competencial (40)—

(40) Vid. al respecto el FJ 3.°, primer pérrafo, v FJ 16.°, parrafos 1.°y 2.°, cuando el

TC afirma:

«La configuracién de los espacios naturales protegidos como objeto
de la competencia exclusiva de ciertas Comunidades Auténomas les otor-
ga un mayor protagonismo y refuerza su posicién sirviendo de freno
para la penetracién de las competencias estatales sobre proteccién del
medio ambiente» (FJ 3.°).
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como parte integrante de la competencia autonémica de ejecucién y ges-
ti6n de la protecciéon medioambiental y no como titulo competencial inde-
pendiente.

Al adentrarse en el analisis del capitulo II —en concreto, del art. 10.°—
de la LCEN el TC resalta:

«El meollo de esta Ley, como indica su denominacién,
reside en el concepto de espacio natural (art. 10.1) que es
cualquier zona localizada e individualizada, dentro del terri-
torio espafiol en la acepcién propia del Derecho internacio-
nal, digna de proteccién por contener elementos o sistemas
naturales de especial interés-o valores naturales sobresalien-
tes. El dmbito de esta funcion tuitiva se compadece perfecta-
mente y enlaza en linea recta con el concepto constitucional
del medio ambiente (...) por la via de las finalidades a las cua-
les ha de atender, ligadas a ciertos recursos naturales.

(...) Con unos y otros, suelo y moradores, se pretende
constituir una red representativa de los principales ecosiste-
mas y regiones naturales existentes en Espafia, todo lo cual,
a su vez, permite la colaboracién de nuestro pais en progra-
mas internacionales para la conservacién de espacios natu-
rales y de vida silvestre en los que se haya comprometido a
participar (art. 10.2)» (FJ 16.°).

En conseccuencia,

«el protagonismo de esas seis Comunidades Auténomas es mayvor y mas
intenso en c¢ste ambito, situandolas en una posicién peculiar, mas sélida,
que a veces puede llegar a invertir su relacién con el Estado en tal ambi-
to, como refleja la propia Ley 4/1989, cuvo articulo 21 les otorga signifi-
cativamente ¢l protagonismo indicado mas atrés. Podria dischiarse como
una interseccién de la competencia genérica para la proteccién del me-
dio ambicnte v la especifica respecto del elemento suyo, el soporte topo-
grafico acotado, que es a su vez protegido mediante el cjercicio de las co-
rrespondientes funciones publicas, competcencias, pues, la estatal y la au-
tonomica, concurrentes, que no compartidas. Aun cuando el escrutinio
de las normas estatutarias pudiera permitir matices v aun autorizar rcs-
puestas diferentes, no ocurre asi cn este caso por obra dc la misma Ley
que gencraliza su regulacion para todas las Comunidades Auténomas.
No se olvide, sin embargo, que los propios Estatutos de Autonomia en-
cuadran csta competencia, no obstante su caracter exclusivo, en el mar-
co de la Constitucién, invocando explicitamente el precepto pertinente
(art. 149.1.°.23.%), pues a su luz ha de ser leida cualquier otra norma, in-
cluso las estatutarias (STC 89/1982), ni que —por otra— la proteccién
del medio ambiente es, por ello, ¢l marco ¢n el que deben ejercerse las
competencias sobre espacios naturales protegidos» (FJ 16.°).

En consecuencia, el TC realiza con esta afirmacién un claro reconocimiento de la fa-
cultad de limitacién de las competencias de las Comunidades Auténomas a través del titu-
lo competencial de proteccién del medio ambiente, cuanto mas para aquellas Comunida-
des cuyos Estatutos de Autonomia no hayan reconocido como propias competencias no
reservadas expresamente por parte de la CE al Estado.

330



LA POLEMICA JURISPRUDENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Tras lo expuesto, el TC no dudé en reafirmar como béasicos ambos pre-
ceptos legales dada su formulacién genérica y abstracta, «simplemente des-
criptiva» (41). La misma respuesta afirmativa del caracter basico reitera
para casi la totalidad de los preceptos de la Ley 4/1989 relativos a la clasifi-
cacién y régimen juridico de los espacios naturales protegidos, pues:

«Las definiciones de cada modalidad, en funcién de sus
caracteristicas objetivas, pretenden una homogeneidad tan
conveniente en un plano pragmatico como necesaria para su
plena eficacia, dada la dimensién geografica del medio am-
biente que le hace rebasar no ya el ambito territorial de las
Comunidades Auténomas sino las fronteras estatales en una
tendencia cada vez mas intensa a convertirse en universal.
La calidad de espacio natural protegido exige la concurren-
cia de dos factores, uno material, consistente en la configura-
cién topografica con sus elementos geolégicos, botanicos,
zoolégicos y humanos, y otro formal, la declaracién de que
lo son por quien tenga a su cargo tal competencia» (FJ 17.°)

Y, en lo que ataiie a su régimen juridico también homogéneo,

«(...) sirve de minimo comun denominador a la finalidad
de asegurar el disfrute por todos del derecho a un medio
ambiente adecuado para el desarrollo de la persona, con el
deber correlativo de conservarlo, como reflejo de la solida-
ridad colectiva (arts. 149.1.23.° en relacién con el 45 CE)
(...). Ningin reproche, desde la perspectiva constitucional,
merece esa regulacion escueta y sobria, como tampoco la
prevision genérica que contiene el articulo 11 de la Ley, en
cuya virtud “las normas reguladoras de los espacios natu-
rales protegidos determinaran los instrumentos juridicos,
financieros y materiales que se consideren precisos para
cumplir eficazmente los fines perseguidos con su declara-
cién”» (FJ 17.9).

La detallada regulacién basica llevada a cabo por el legislador estatal
en este sector reduce sustancialmente el contenido de la competencia nor-

(41)

«Esta conclusion queda ademas sélidamente anclada no sélo en los
dos primeros preceptos de la Ley (...), sino en el articulo 21 donde se re-
conoce, en principio, la competencia de las Comunidades Auténomas
para la declaracién de esos espacios y su gestion segtin la tipologia que
luego se dira, asi como para dictar las normas adicionales pertinentes»
(F116.°).

Normas adicionales pertinentes que el TC no adjetiva como «de proteccién», aunque
quizds se estuviese refiriendo precisamente a éstas v no al desarrollo legislativo correspon-
diente por parte de las Comunidades Auténomas.
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mativa de aquellas Comunidades Auténomas que tienen reconocida exclu-
sividad competencial en materia de salvaguardia de sus respectivos espa-
cios naturales, a la vez que deja vacio el ambito competencial de aquellas
otras que no gozan estatutariamente de esa exclusividad. Les queda como
unica competencia plena la de gestién de dichos espacios naturales, pues
cualquier otro margen de maniobra autonémica sera analizado desde los
parametros de la legislacién estatal de proteccién del medio ambiente e in-
terpretado bien como competencia autonémica para el «desarrollo legisla-
tivo y ejecucién» de aquella materia, bien como competencia autonémica
para dictar «medidas adicionales de proteccién»:

«La declaracion de que un espacio natural merece la pro-
teccién prevista constitucionalmente es un acto meramente
ejecutivo que consiste en aplicar la legalidad individualizdn-
dola, y, por tanto, es también un acto materialmente adminis-
trativo. En tal sentido ha de considerarse correcto el princi-
pio del cual parte la Ley, donde se dice al respecto que la de-
claracién de lo que sean Parques, Reservas Naturalcs,
Monumentos Naturales y Paisajes Protegidos y su gestién
corresponde a las Comunidades Auténomas en cuyo ambito
territorial se encuentren (art. 21.1).

A su vez, la reclasificacién de los espacios naturales pro-
tegidos, ya calificados como tales por las propias Comunida-
des Auténomas, que se le impone en la segunda de las Dis-
posiciones transitorias, tiene una finalidad maltiple no sélo
plausible sino indispensable para hacer efectivas las previ-
siones basicas de la propia Ley, coordinando su aplicacién
cn tal aspecto y también para homogeneizar la denomina-
¢ién y conseguir la homologacién internacional, con respeto
absoluto de las competencias respectivas no sélo genérica e
implicitamente, sino con explicito reconocimiento de la po-
testad para establecer figuras diferentes de las diseriadas en la
propia Ley en favor de las Comunidades Auténomas con com-
petencia exclusiva en la materia y para dictar normas adicio-
nales, por reenvio directo al parrafo segundo del articulo 21.
Lo dicho pone de manifiesto su talante basico y, ademds,
respctuoso del ordenamiento constitucional de competen-
cias» (FJ 18.0).

Por altimo, cabe sefalar que sélo dos de los preceptos declarados bé-
sicos por la Ley en materia de proteccién de los espacios de interés natu-
ral —arts. 21.3 y 21.4— fucron tachados de inconstitucionales, dada su
invasién de competencias de las Comunidades Auténomas. Nos estamos
refiriendo, de una parte, a la compctencia del Estado para la declaracién
de aquellos espacios que estén enclavados en la zona maritimo-terrestre
(art. 21.3):
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«Cabe que estos bienes de dominio publico puedan
constituirse en una categoria ad hoc por sus caracteristicas
propias y su trascendencia social, junto a los parques, las re-
servas, los monumentos y los paisajes. Ahora bien, en nin-
gun caso la titularidad dominical se transforma en titulo com-
petencial desde la perspectiva de la proteccion del medio am-
biente, sin perjuicio por supuesto de las funciones estatales
respecto de estos bienes desde su propia perspectiva. (...) En
consecuencia, la calificacién de un segmento o trozo de la
zona maritimo-terrestre como parte de un espacio natural pro-
tegible corresponde también a la Comunidad Auténoma en
cuyo territorio se encuentre. Lo mismo cabe decir de la ges-
tion, a los solos efectos de la proteccion del medio ambiente,
sin que la posibilidad de interferencias reciprocas, fenéme-
no comun en el ejercicio de competencias concurrentes so-
bre el mismo objeto para diferentes funciones, autorice a
unificarlas mediante la absorcién de una por la otra. Tal ten-
tacién nos conduciria al redescubrimiento del Estado centra-
lista. La conclusién no puede ser otra que erradicar este
apartado tercero, como lo fue el posterior del articulo 21,
por quebrantar el orden constitucional de competencias y
adolecer en consecuencia de inconstitucionalidad» (FJ 20.°).

Y, de otra, a los espacios de interés natural situados en el territorio de
dos 0 mas Comunidades Auténomas (art. 21.4):

«(...) en el caso de que un espacio natural protegido estuvie-
re situado en el territorio de dos o mas Comunidades Aut6-
nomas, la Ley desplaza verticalmente la competencia para
declarar que lo son, convirtiéndola en estatal, con un siste-
ma entre convencional y autoritario para determinar la par-
ticipacién en la gestién de cada una de las Administraciones
implicadas y arrogandose el Estado la coordinacién y la pre-
sidencia del Patronato o Junta Rectora (art. 21.4), aun cuan-
do esta participacién estatal pudiera acogerse al articulo
103 CE. Cualquiera que fuera el plausible propésito del le-
gislador, es evidente que la supraterritorialidad no configura
titulo competencial alguno en esta materia (...). Ciertamente,
los espacios naturales tienden a no detenerse y mucho me-
nos a coincidir con los limites de las Comunidades Auténo-
mas. Pero ello no es suficiente para desplazar la competencia
de su declaracién y gestion al Estado, so pena de vaciar o re-
ducir la competencia autonémica en la materia. La circuns-
tancia, pues, de que un espacio natural de una Comunidad
Auténoma se prolongue mds alld de los limites territoriales de
la misma podrd dar lugar a mecanismos de cooperacién y
coordinacion, pero sin alterar la competencia de aquélla para
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declarar y gestionar dichos espacios. (...) No es, por tanto, co-
rrecta la solucién ofrecida en el primer parrafo de este pre-
cepto —art. 21.4 de la Ley—. El parrafo segundo cae, a su
vez, por conexién, aun cuando su contenido parezca razona-
ble en principio como férmula de colaboracién, desde el
momento en que desaparece la cabecera de la cual trae la
causa» (FJ 19.°) (42).

Para ser coherentes con la estructura de la LCEN y el andlisis constitu-
cional realizado por el TC en esta sentencia, no podemos dejar de mencio-
nar una ulterior pincelada que culmina el dibujo de este nuevo orden com-
petencial esbozado por la Ley y perfilado por el TC: el interés general de la
Nacién determinante de la declaracién por el Estado de los Parques Nacio-
nales (arts. 22 y 23) (43). Como seiiala el Ejecutivo catalan en sus alegacio-
nes, «la indeterminacién y flexibilidad de los conceptos de interés general
y de parque nacional son una puerta abierta a posibles expansiones de la
actividad estatal: el Estado aplicando la Ley 4/1989 puede declarar como
nacional cualquicra de los parques hasta ahora declarados y gestionados
por las Comunidades Auténomas expandiendo la gestién estatal y burlan-
do el orden competencial».

Ello no obstante, en este caso concreto, a diferencia de los dos supues-
tos anteriores, el TC aparcce como claro defensor de la constitucionalidad
de estos preceptos basicos, aunque con ello siente las bases de futuros apo-
deramientos competenciales a favor de la Administracién del Estado desde

(42) En nuestra opinion, el segundo apartado del articulo 21.4, aun cuando desapa-
rezca por inconstitucionalidad su primer apartado, no parece merecedor de una interpre-
tacién acorde con la Norma Fundamental, pues el mencionado precepto establece que le
corresponde al Estado, en el caso concreto de espacios naturales supracomunitarios, la
«coordinacién» de su gestion, facultad ésta distinta desde el ambito de las relaciones inter-
administrativas a la actividad de simple «colaboracién» a la cual se refiere el TC en el su-
pra transcrito FC 19.°.

Por otra parte, un ejemplo claro de la conflictividad de la gestién de un espacio natural
situado cn el territorio de dos o mas Comunidades Auténomas nos lo ofrecen los magnifi-
cos Picos de Europa.

(43) Recordemos aqui el contenido del articulo 22:

«1. Son Parques Nacionales aquellos espacios que, siendo suscepti-
bles de ser declarados como Parques por Ley de las Cortes Generales, se
declare su conservacién de interés gencral de la Nacién con la atribucién
al Estado de su gestion y la correspondicnte asignacién de recursos pre-
supuestarios.

2. La declaracién como dc interés general de la Nacién se apreciara
en razén a que el espacio sca representativo de alguno de los principales
sistemas naturales espanoles que se citan cn el anexo de la presente Ley,
configurandosc para su mejor conservacion la Red de Parques Naciona-
les integrada por la totalidad de los que sean declarados.

3. Las Comunidades Auténomas podrin proponer al Estado la de-
claracién como Parque Nacional de un espacio natural cuando se cum-
plan los requisitos establecidos en ¢l articulo 13.1 y se aprecie que su de-
claracién es de interés general de la Nacién.»
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la aceptacién rotunda de una monopolizacién de la determinacién del con-
tenido del «interés general» (44), en este ambito, por parte de la Adminis-
tracién central, asf como a través del establecimiento de unos nuevos sig-
nos de identidad nacional llamados Parques Nacionales (45):

«La Ley que hoy enjuiciamos recoge esta categoria de
espacio natural que clava la mas honda raiz en su caracter
simbélico por tratarse de una realidad topografica singular,
a veces unica, caracteristica del conjunto, con lo que podria
llamarse personalidad ecolégica, y signo distintivo en suma
que identifica un pais y con él se identifica, como les ocurre
también a ciertas instituciones o a monumentos bien cono-
cidos, unidos indisolublemente a la imagen de una ciudad o
de una nacién» (FJ 21.°).

Los principales sistemas naturales espafioles que enumera el anexo de
la Ley 4/1989 se clasifican en tres grupos regionales: eurosiberiano, medi-
terrdneo y macaronésico, y:

«La caracteristica que sirve para definirlos pone de ma-
nifiesto simultaneamente la concurrencia de un interés gene-
ral para el conjunto de la Nacién, cuya fuerza expansiva tras-
ciende su importancia local hasta infiltrarse, diluirse v perder-
se en la trama y urdimbre de la estructura ecolégica de la
peninsula o de los archipiélagos.

(...) No repugna, por tanto, al orden constitucional de
competencias que pueda corresponder al Estado como titular
de ese interés general de la Nacién, la creacién de tales Par-
ques, para la cual ademds se reconoce una facultad de pro-

(44) Concepto, ademas, el de «interés general» doctrinal y jurisprudencialmente re-
conocido como concepto juridico indeterminado. Recientemente, el profesor E. Garcia DE
ENTERRIA, en Una nota sobre el interés general como concepto juridico indeterminado,
«REDA», nim. 89, 1996, pags. 69 a 89, ha afirmado rotundamente «que la idea de interés
publico, o de interés general, es un “concepto legal” (mejor que “juridico”, para evitar el
equivoco de que se trate de cualquier construccién intelectual y abstracta, como podria
dejarse suponer) de alcance indeterminado, pues no permite una aplicacién precisa, deter-
minada e inequivoca en un supuesto dado. Y aquf termina toda la investigacién sobre la
naturaleza del concepto legal de interés publico, con la conclusion ineludible y obvia de
que se trata de un concepto legal (o jurfdico) indetcrminado. No hay necesidad de mas es-
peculaciones» (pp. 71).

(45) Los parques nacionales, como instrumento de proteccion de los espacios natura-
les, han sido analizados, entre otros autores, por L. MARTIN-RETORTILLO, Aspectos adminis-
trativos de la creacion y funcionamiento de los parques nacionales, <REDA», nim. 6, 1975,
pags. 343 a 364; A. MacHapo CARRILLO, Los parques nacionales: aspectos juridicos y admi-
nistrativos, ICONA, Madrid, 1988, ¥ S. ANGLADA GOTOR e 1. MATEOS GUILARTE, en Parques
Nacionales y organizacion del Estado en la Europa comunitaria, nim. 133 de esta REVISTA,
1994, pags. 529 a 541, quienes, cn este estudio comparativo, concluyen que la regulacién
contenida en los articulos 22 y 23 de la LCEN es una «fé6rmula que no tiene precedente en
¢l Derecho comparado de los Estados compuestos, integrantes de la Comunidad Europea»
(pag. 541, in fine).
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puesta a las Comunidades Auténomas, aunque no vinculante
juridicamente. Se ajustan, pues, a la Constitucién no sélo el
articulo 22 de la Ley, salvo en lo que se dice mds abajo, sino
la Disposicién adicional primera» (FJ 21.°) (46).

Pero «lo que se dice mds abajo» hace referencia a las competencias de
gestién de los Parques Nacionales, en cuyo caso el TC adopta una postura
maés acorde, en principio, a los designios constitucionales de reparto com-
petencial entre los diferentes niveles de Administracién Piblica. En los tér-
minos del Alto Tribunal:

«(...) la norma, tal y como aparece disefiada, desconoce pala-
dinamente la competencia de las Comunidades Auténomas
para ejecutar la legislacion sobre proteccion del medio am-
biente y la posicién singular de alguna de ellas, con una com-
petencia exclusiva sobre los espacios naturales protegidos. No
hace falta insistir en el contenido del concepto de gestién,
que se utiliza como sinénimo de administracién y en la con-
cepcion constitucional de las potestades puiblicas sobre la ma-
teria cuyo ejercicio en este dmbito se configura como compe-
tencia normal o habitual de las Comunidades Auténomas y
que sélo residualmente, en ciertos supuestos limite que no
es necesario concretar ahora, aunque no sea éste, pueda
participar en ella el Estado. No es admisible en cambio la
exclusion de las Comunidades Auténomas en cuyo territorio
esté enclavado el Parque Nacional, como hace el texto en
tela de juicio. Desde esta perspectiva ha de predicarse la in-
constitucionalidad parcial del primer parrafo del articulo 22
en cuanto atribuye la gestién exclusivamente al Estado, sin
que esa tacha se comunique al siguiente precepto» (FJ 22.°).

De las anteriores observaciones, ello no obstante, no debe concluirse
que sélo las Comunidades Auténomas se ven —y veran— afectadas por
este nuevo orden competencial reconocido por los pronunciamientos del
Tribunal Constitucional, pues son diversos los derechos e intereses que se
han dejado a un lado en el momento de perfilar las politicas estatales para
la proteccién del medio ambiente, pero que deberan ser afrontados en un
futuro préximo. Nos estamos refiriendo, en primer lugar, a los intereses de
las Entidades locales implicadas, no sélo desde una perspectica puramente
territorial, sino también competencial, por la declaracién de un espacio
natural como objeto de proteccién, y, en segundo, a los derechos de los

(46) «La Sentencia restituye in integrum a sus legitimos propietarios esa competencia
confiscada en los dos primeros casos, pero se detiene con timidez ante el ultimo, sin atreverse
a negdrsela al Estado, a quien tampoco se despoja totalmente de la gestion de tales Parques,
aunque se le vede la exclusividad, exigiendo la coparticipacién de las Comunidades Autono-
mas» (FJ 4.° in fine del Voto Particular del Magistrado ponente).
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particulares directamente afectados por esta medida de tutela medioam-
biental. Ambos constituyen una realidad que debe ser invocable en todo
caso frente a ese progresivo apoderamiento del Estado para la toma de de-
cisiones que frontalmente inciden en la esfera juridica de los entes locales
y de los particulares.

VI. LA PROTECCION DE LOS ESPACIOS NATURALES Y LOS DERECHOS
E INTERESES AFECTADOS

1. La planificacién territorial como instrumento administrativo para
la declaracion de espacio natural protegido: los PORNA

El planeamiento como instrumento juridico adecuado a la proteccién
medioambiental tiene su origen en la legislacién urbanistica (47), y, de for-
ma relevante, en el régimen juridico de los distintos usos de los que sea
susceptible el suelo, entre los cuales el no urbanizable constituye el primer
exponente de la conservacién y proteccién de los espacios y recursos natu-
rales. Por otra parte, la figura del plan es, para la ordenacién del territorio,
una técnica de sintesis cuya virtualidad especifica radica en la capacidad
de comprender, integrar, coordinar y funcionalizar todas las demas (48).

Con esa finalidad de armonizacién, la LCEN introduce la técnica plani-
ficadora en aras a la proteccién de determinados espacios naturales —Par-
ques v Reservas Naturales (49), con mas rigor—, aunque quizis debiéra-
mos decir, mas acotadamente, destinados a la proteccién de los recursos
naturales existentes en aquellos espacios susceptibles de declararse Par-
ques y Reservas Naturales (50), va que la conservacién de estos espacios va
unida indiscutiblemente a la supervivencia de los recursos naturales exis-
tentes en su territorio. Pues bien, a tenor del articulo 15 de la Ley 4/1989:

(47) Vid. al respecto, entre otros estudios, el de H. Picazo CORDOBA, La proteccidn de
los espacios naturales mediante la legislacién urbanistica, <RDAmb», num. 2, 1989, pags. 19
a3l

(48) T. R. FERNANDEZ RODRIGUEZ, en el estudio citado Derecho, Medio Ambiente y desa-
rrollo, <REDA», nim. 24, 1980, pags. 5 y ss.

Asi también, J. L. BELTRAN AGUIRRE, en El medio ambiente en la reciente jurisprudencia
del Tribunal Supremo, nim. 134 de esta REVISTA, 1994, pags. 281 a 298, pone de manifiesto
cémo esta jurisprudencia recoge y hace suva la idea de que «la planificacion se muestra
como un instrumento muy util, si no imprescindible, para “racionalizar” la utilizacién de
todos los recursos naturales» (pag. 292).

(49) La elaboracién y aprobacién previa del PORNA no se exige para la declaracién
de Monumento Natural y Paisaje Protegido (arts. 16 v 17 de la Ley 4/1989).

(50) Es el Titulo II de la Ley 4/1989 ¢l que introduce el planeamiento en este ambito,
«con la finalidad de adecuar la gestién de los recursos naturales, y en especial de los espa-
cios naturales y de las especies a proteger a los principios inspiradores» que la Ley detalla
en el articulo segundo, «las Administraciones Puiblicas competentes planificaran los recur-
s0s naturales»; afnadiendo este articulo 4:

«2.  Como instrumento de esa planificacién se configuran los Planes
de Ordenacidn de los Recursos Naturales (...)».
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«1. La declaracién de los Parques y Reservas exigiré la
previa elaboracién y aprobacién del correspondiente Plan
de Ordenacién de los Recursos Naturales de la zona.

2. Excepcionalmente, podran declararse Parques y Re-
servas sin la previa aprobacién del Plan de Ordenacién de
los Recursos Naturales, cuando existan razones que lo justi-
figuen y que se har4an constar expresamente en la norma
que los declare. En este caso debera tramitarse en el plazo
de un afo, a partir de la declaracién de Parque o Reserva, el
correspondiente Plan de Ordenacién» (51).

Desde este instrumento planificador se establece por la Ley una pro-
yeccién territorial de la proteccién de los recursos naturales, como ele-
mentos integrantes del contenido heterogéneo del medio ambiente, que de-
ber4 ser en todo caso complementada por la regulacién sectorial relativa a
los especificos recursos naturales (52). En este sentido, el TC —STC
102/1995— ha manifestado, en el momento de enjuiciar la Disposicién adi-
cional tercera de la Ley (53):

(51) El articulo 5.2, por su parte, al regular con caracter general los efectos de los
PORNA establece:

«2.  (...) seran obligatorios y ejecutivos en las materias reguladas por
la presente Ley, constituycndo sus disposiciones un limite para cuales-
quiera otros instrumentos de ordenacidn territorial o fisica, cuyas deter-
minaciones no podran alterar o modificar dichas disposiciones. Los ins-
trumentos de ordenacién territorial o fisica existentes que resulten con-
tradictorios con los Planes de Ordenacion de Recursos Naturales
deberan adaptarse a éstos. Entretanto dicha adaptacién no tenga lugar,
las determinaciones de los Planes de Ordenacion de los Recursos Natu-
rales se aplicaran, en todo caso, prevaleciendo sobre instrumentos de or-
denacién territorial o fisica existente.»

Sin duda alguna, muchas son las cuestiones que plantea este precepto y considerables
los conflictos a que puede dar lugar, pero no ser4 cllo objeto de atencién por nuestra parte.
Al respecto nos remitimos al estudio de M. BassoLs CoMa, «La planificacién urbanfstica: su
contribucion a la proteccién del medio ambiente», en la obra colectiva (dir. J. ESTEVE Par-
D0) Derecho del Medio Ambiente y Administracion Local, Ed. Civitas y Diputacién de Barce-
lona, 1996, pags. 397 y ss. Otros antecedentes doctrinales sobre la cuestion: M. BassoLs
CoMa, cn ¢l estudio citado El medio ambiente y la ordenacion del territorio, «<DA», nim. 190,
1981, pags. 407 a 439; del mismo autor, La proteccién de los espacios naturales a través de
Planes Especiales de Urbanismo, «Revista Juridica de Catalufia», 1988, pags. 111 a 131,y
B. CARDELUS Y MUNOZ SECA, La planificacién ambiental, «DA», nim. 179, 1978, pags. 159 a 190.

Para un estudio mas reciente, véase J. A. MARTINEZ DIEZ DE REVENGA, El régimen juridico
de los Planes de Ordenacicn de los recursos naturales, en «RDA», nim. 16, 1996, pags. 9 y ss.

S6lo apuntar por nuestra parte que si en un inicio la proteccién de los recursos naturales
emergia de la planificacion urbanistica, a partir de la Ley 4/1989, esta planificacién entra —
o entrarda— en colisién con otro tipo de planificacién, es decir, la planificacién ambiental.

(52) Vid. J. ESTEVE PARDO, «La proteccion de la naturaleza. Espacios naturales, flora
y fauna silvestre», en la obra colectiva citada Derecho del Medio..., pags. 265 y ss.

(53) Cuyo contenido dispone lo que sigue:

«Lo establecido en la presente Ley se entiende sin perjuicio de la apli-
cacién directa de otras leyes estatales especificas reguladoras de deter-
minados recursos naturales respecto de las que esta Ley se les aplicara
supletoriamente.»
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«Los textos legales que se ocupan de los recursos natura-
les no comprendidos en el 4mbito de esta Ley, ahi estan y
ahi quedan, incorporados pacificamente al ordenamiento
juridico mientras no sean derogados o expulsados de él por
este Tribunal. Pero tampoco ha de serle negado su caracter
de presupuesto légico para la proteccién del medio ambien-
te en su entera configuracién normativa, poniendo asi inci-
dentalmente de manifiesto, una vez mas, que tal es el objeto
real de la Ley...» (FJ 12.9).

Planificacién territorial para la ordenacién de los recursos naturales
—PORNA— que ha sido, por su parte, definida por el Tribunal Constitu-
cional en esta misma sentencia como una planificacién ecolégica que sirve
para

«poner orden y concierto para conseguir la utilizacién racio-
nal que exige la Constitucién (art. 45.1). Es una ordenacién
del espacio y de su contenido coincidente en aquella dimen-
sién con la ordenacién del suelo y la planificacién urbanisti-
ca, que poco tiene que ver o nada con la planificacién eco-
némica (...)» (FJ 13.9).

No es el PORNA, sin embargo, la tinica tipologfa de plan que la Ley in-
troduce puesto que para la gestién y el establecimiento de las normas ge-
nerales de uso de los Parques Naturales el articulo 19 prevé la elaboracién
de Planes Rectores de Uso y Gestion —PRUG—:

«{...) cuya aprobacién correspondera, en cada caso, al Go-
bierno de la Nacién o a los 6rganos competentes de las Co-
munidades Auténomas. Las Administraciones competentes
en materia urbanistica informaran preceptivamente dichos
Planes antes de su aprobacién» (54).

Podemos apuntar, en definitiva, que la LCEN establece una gradacién
en la proteccién de los espacios naturales, no sélo en funcién de los bienes
y valores —recursos naturales— a proteger en base a la que se clasifican en
distintas categorias (art. 12), sino atendiendo también al nivel de interven-
cién administrativa que puede desarrollarse en cada uno de ellos, sin men-
cionar el régimen juridico especifico que la misma Ley dispensa para los
Parques Nacionales (arts. 22 y 23) y para aquellos espacios sometidos a
Régimen de Proteccion Preventiva (arts. 24 y 25).

(54) A tenor del apartado segundo de este articulo 19:

«Los Planes Rectores prevaleceran sobre el planeamiento urbanisti-
co. Cuando sus determinaciones sean incompatibles con las de la norma-
tiva urbanistica en vigor, ésta se revisard de oficio por los 6rganos com-
petentes.»
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Asi, son los Parques los espacios naturales que ostentan un régimen
juridico de mayor proteccién dado que, por una parte, para su declara-
cién se requiere, como regla general y con caracter previo, la aprobacién
del correspondiente PORNA de la zona, a la vez que, por otra, para su
gestién sera nccesaria la aprobacion del respectivo Plan Rector. Para las
Reservas Naturales, en segundo lugar, se requiere la misma declaracién
formal, es decir, la elaboracién del PORNA, no sicndo necesaria —pre-
ceptivamente desdc las previsiones de la Ley— la aprobacién del corres-
pondiente PRUG, dado que el citado articulo 19 se refiere de forma ex-
presa y exclusiva a los Parques. Por wltimo, en lo que a los Monumentos
Naturales y a los Paisajes Protegidos se refiere, la LCEN no establece de
forma particularizada ninguna intervencién administrativa adicional
—no es preceptivo acudir al instrumento planificador en estos supuestos,
siendo asi una formalidad recomendable pero potestativa—, por lo que
en el caso de aquellas Comunidades Auténomas que tengan reconocida
competencia exclusiva en materia de espacios naturales protegidos, «y
con competencia para dictar normas adicionales de proteccién del medio
ambiente, podran establecer» no sélo otras figuras «diferentes regulando
sus correspondientes medidas de proteccién» (art. 21.2), sino también
una mayor intervencién administrativa que la contemplada en la Ley
4/1989 para aquellos espacios —ya sea a través de la planificacién am-
biental o de la planificacién territorial—, siempre —claro esti— que esta
intervencion sea de naturaleza protectora adicional para aquellos espa-
cios naturales, pues de otra forma se estarfan contradiciendo las normas
basicas estatales.

El propio TC —STC 102/1995— anade que, a la vez, entre los distintos
planes se mantienen relaciones en términos de jerarquizacién:

«Hay una jerarquizacién, segtn los niveles, de los distin-
tos Planes, los de Ordenacién de los Recursos naturales de
la zona, bajo los cuales se encuentran los Planes Rectores de
Uso y Gestién de los Parques (arts. 19y 21), en otro peldaiio
los Planes de Recuperacién y Conservacién de especies en
peligro o vulnerables y, en su caso, de Proteccién del Hébi-
tat, asi como el Plan de Manejo, condicionantes, a su vez, de
la inclusién de la especie en el Catalogo de Especies Amena-
zadas, cuya elaboracién y aprobacién corresponde a las Co-
munidades Auténomas en sus respectivos ambitos territo-
riales (arts. 30.2 y 31.2 al 6)» (FJ 13.°).

En orden a la operatividad juridica de este tipo de planificacién de ca-
racter integral, y como técnica de proteccién del medio ambiente, el profe-
sor BAssoLS Coma senala que los PORNA «al proyectarse sobre los ecosis-
temas y recursos naturales superan las limitaciones propias y, en definiti-
va, sectoriales del planeamicnto territorial y urbanistico para aportar una
visién global de la base ecolégica y biolégica del territorio», aunque, por
contra, «sancionan una cierta desagregacion respecto a los instrumentos
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de planificacién de la Ordenacién del Territorio que hasta el momento ha-
bian constituido el inico soporte para este tipo de actuaciones» (55).

2. La STC 163/1995 y la excepcionalidad como regla de aplicacion general

El articulo 15 de la LCEN, como hemos tenido ocasién de ver, exige
para la declaracién de los Parques y Reservas Naturales un requisito
previo y obligatorio: la elaboracién del correspondiente PORNA de la
zona. Y la obligatoriedad de esta condicién sine qua non sélo cae ante
un supuesto excepcional: «cuando existan razones que lo justifiquen y
que se haran constar expresamente en la norma que los declare»; pero,
ademds, aun cuando se den estas razones circunstanciales, la Ley pre-
ceptia que «deber4 tramitarse en el plazo de un afo, a partir de la de-
claracién de Parque o Reserva, el correspondiente Plan de Ordenaci6n»
(art. 15.2.°).

Debemos seialar que el TC —STC 102/1995—, en relacién a las razo-
nes legitimantes del supuesto excepcional, manifesté que

«su constancia expresa en la norma respectiva se concibe
como inexcusable y determinante incluso de su validez, todo
ello sin perjuicio de poner en marcha el procedimiento ade-
cuado para conseguir la aprobacién del Plan en el plazo ma-
ximo de un afo» (FJ 17.°) (56).

En lo que atafie al concreto procedimiento adecuado para la elabora-
cién de estos Planes, la Ley 4/1989 prescribe en el articulo 6.° —precepto,
ademas, de contenido basico—:

«El procedimiento de elaboracién de los Planes incluira
necesariamente tramites de audiencia a los interesados, in-
formacién ptblica y consulta de los intereses sociales e ins-

(55) M. BassoLs CoMa, «La planificacién urbanistica...», op. cit., pag. 410.

(56) Excepcionalidad que, como se razona en el Voto Particular formulado a la STC
163/1995 por el Magistrado don J. V. GIMENO SENDRA, segun ¢l Diccionario de la Real Aca-
demia de la Lengua, significa «que forma excepcién de la regla comtn, que se apanta de lo
contrario o que ocurre rara vez»; por consiguiente y dado que:

«Los articulos 5.2, 6 v 7 de la Ley impugnada han declarado nada
menos que 32 reservas, 30 parajes y 17 parques naturales, es decir, en la
practica, todas las reservas, parajes y parques naturales, convirtiendo en
regla lo que ha de ser una excepcién y sin que la disposicién adicional
primcra de la Ley andaluza efectie justificacién alguna de las razones
que aconsejan sustraer a cada uno de los espacios naturales protegidos
del procedimiento comuin para obtener dicha declaracién establecido
por el articulo 15 de la Ley 4/1989, cuya naturaleza “basica” ha sido afir-
mada recientemente por este Tribunal en la STC 102/1995.»
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titucionales afectados y de las asociaciones que persigan el
logro de los principios del articulo 2 de la presente Ley.»

Y el TC, por su parte, en la sentencia 102/1995, calific6 expresamentc
de garantias a los tramites enumerados ¢n el precepto anterior, las cuales

«(...) deben ser observadas en el procedimiento de elabora-
cién de los Planes, con un propésito loable y en ningin caso
impertinentes como se ha pretendido. La audiencia de los
interesados y de los ciudadanos, individual a través de la in-
formacién publica o corporativamente, a través de las orga-
nizaciones o asociaciones reconocidas legalmente, estd pre-
vista por el texto constitucional —art. 105.a) y ¢) CE—, que
defiere su configuracion a la Ley, tanto aquella que en el ni-
vel estatal regule el procedimiento comun ordinario o los es-
peciales, como las normas de las Comunidades Auténomas
para los suyos propios, entre cllos el de elaboracién de dis-
posiciones generales (...)» (FJ 13.°).

Pues bien, ello no obstante, la reciente STC 163/1995, de 8 de noviem-
bre, declara acorde a la CE y al régimen diseniado por la legislacién basi-
ca contenida en la Ley 4/1989, la Ley de la Comunidad Auténoma de An-
dalucia 2/1989, de 28 de juliol, de Espacios Naturales Protegidos, aun
cuando lleva a cabo la declaracién de dichos espacios apoyandose en la
regla excepcional contenida en el citado artfculo 15.2.° de la LCEN. Las
razones alegadas por esta Ley para justificar la excepcionalidad de la de-
claracién de diecisiete Parques Naturales, veintiocho Reservas Naturales
y treinta y un Parajes Naturales, sin la previa elaboracién de los respecti-
vos Planes ecolégicos que la legislacién basica en la materia exige, son
las siguientes:

«La declaracién de los Parques y Reservas que se inclu-
yven en esta Ley se considerari excepcional en cuanto a la
elaboracién y aprobacién del correspondiente Plan de Or-
denacion de los Recursos Naturales que contempla la Ley
4/1989, de conservacién de los espacios naturales y de la
fauna y flora silvestres, dada la urgencia de la adopcién de
medidas tendentes a la proteccion de los espacios naturales
de Andalucia» (Disp. adicional primera de la Ley anda-
luza).

El TC, al abordar la cuestién en la mencionada sentencia, realiza un
miés detenido estudio del contenido sancionado por el articulo 15 de la Ley
estatal, afirmando que

«contiene, ante todo, un mandato de inseparabilidad, por asf
decir, entre la calificacion de un espacio natural y la elabora-
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cién del correspondiente Plan de Ordenacién de los Recursos
Naturales de la zona, tal como se prevé esta figura en el ar-
ticulo 4 de la Ley, como instrumento fundamental de inte-
gracion de los principios inspiradores de la Ley recogidos en
su articulo 2 y, sefialadamente, la conciliacién de la conser-
vacién del espacio con un ordenado aprovechamiento del
mismo. La aprobacién del Plan debe preceder, como regla, a
la declaracién del espacio, si bien puede también sucederle,
bajo determinadas condiciones, pero siempre en el plazo de
un afio. Sin Plan de ordenacién, la declaracion del espacio na-
tural es en buena medida inoperante, siendo esto lo que el ar-
ticulo 15 trata fundamentalmente de evitar (...). Pero el Plan
cumple ademds otra finalidad, cual es la prevista en el articulo
6, permitir la audiencia de los interesados, la informacion pu-
blica y la consulta de los intereses sociales afectados, trdmites
que deben formar parte del procedimiento de elaboracién del
Plan» (FJ 6.°) (57).

Sin embargo, la resolucién del juicio de constitucionalidad de la Ley
indaluza sobre espacios naturales protegidos conviene en afirmar, por el
sontrario, la plena coherencia de la norma andaluza con la legislacién ba-
sica estatal. Los argumentos esgrimidos por el Alto Tribunal son bésica-
nente los que siguen:

«Del propio tenor literal de la norma bésica se despren-
de que son dos las condiciones de cuyo cumplimiento de-
pende que pueda legitimamente procederse a la declaracién
de Parques y Reservas Naturales sin la previa aprobacién
del Plan, a saber: que existan razones que asf lo justifiquen y
que dichas razones se hagan constar expresamente en la
norma que los declare. En lo que concierne al primero de
los requisitos citados, es evidente que razén justificadora de
la excepcién, ciertamente, existe, toda vez que el legislador au-
tondmico fundamenta su actuacién en “la urgencia en la

(57) Segtn el Voto Particular que formula el Magistrado don J. GABALDON LOPEZ res-
secto de la STC 163/1995, del articulo 15 se desprende con claridad

«un triple requisito: sélo excepcionalmente podra realizarse tal declara-
cién sin el previo Plan; la excepcionalidad debera venir justificada por
razones suficientes; éstas deberan constar expresamente en la norma que
declare el Parque o Reserva. Y la razén de esas exigencias va ligada a la
del Plan previo de ordenacién de los recursos que, por prescripcién del
articulo 6 de la propia Ley, ha de cumplir los tramites de audiencia de
los interesados, informacién publica y consulta de los intereses sociales.
Tramites de garantia que son, precisamente, los que dejan incumplidos
los preceptos impugnados en cuanto al contenerse en una Ley, posponen
a un momento ulterior la aprobacién de los Planes» (FJ 2.° del Voto Par-
ticular).
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adopcidn de medidas tendentes a la proteccién de los espacios
naturales en Andalucia” (58).

(...) Y por lo que atafie a la condicién segun la cual han
de mencionarse cxplicitamente en la norma las razones que
justifican la excepcién, hay pocas dudas que albergar acerca
de que ha resultado igualmente satisfecha, habida cuenta de
que la incorporacion de la impugnada disposicién adicional
primera a la ley autonémica tenia, precisamente, por solo y
tnico objetivo el de hacer constar expresamente en la misma
cudl era el excepcional motivo que permitia proceder a la in-
mediata declaracién de los Parques y Reservas, obviando la
previa elaboracién de los Plancs pertinentes» (FJ 6.°).

Obviaremos por nuestra parte adentrarnos en la finalidad concreta del
establecimiento por parte de las normas legales de disposiciones adiciona-
les, pero queremos senalar que a partir de estos pronunciamientos se ha
abierto una amplia puerta para la inclusién de tales disposiciones con la fi-
nalidad de obviar el cumplimiento de la legislacién basica del Estado. En
el olvido queda, por tanto, aquella reciente interpretacién realizada por el
Alto Tribunal en la STC 102/1995, segtin la cual:

«El mandato de planificar, tal v como aparece configura-
do en los cuatro parrafos que componen el articulo 4 de la
Ley, se acomoda sin esfuerzo alguno al concepto de lo bdsico
y en su dmbito encuentra su sede la propia determinacion de
los objetivos asi como del contenido minimo de los Planes de
Ordenacién de los Recursos Naturales» (FJ 13.°).

3. Los distintos derechos e intereses afectados por las medidas
de proteccion de los recursos naturales

El TC, en la STC 163/1995, hace caso omiso a los derechos e intereses
afectados por la declaracién de un espacio natural protegido desde una do-
ble perspectiva: de una parte, en relacién a los intereses de las Entidades
Locales territorial y competencialmente afectadas por aquella medida de
proteccién y, de otra, a los derechos patrimoniales de los particulares afec-

(58) El argumento de apovo utilizado por el TC para esta primera condicién creemos
es merecedor de transcripcién:

«Debe, por lo demds, repararse ¢n que las partes que apoyan la in-
constitucionalidad de la Ley autonémica en ningin caso han mantenido
que tal urgencia no pueda considerarse, en abstracto, una valida razén
objetiva justificadora de la excepcion, o que, atendiendo a las circunstan-
cias facticas concurrentes, no cabia realmente, en el momento de apro-
barse la Lcy, constatarse la situacion de urgencia pretendidamente legiti-
madora de la declaracién de los Parques y Reservas Naturales sin la pre-
via elaboracién de los Planes.»
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tados por cuanto el régimen juridico de proteccién propio de los espacios
protegibles incidir4 frontalmente en sus derechos.

Seguidamente vamos a intentar poner de relieve las cuestiones mas re-
levantes que surgen, por tanto, para la Administracién local y para los pro-
pietarios de aquellos territorios merecedores, segin las Administraciones
superiores, de una especial proteccién por gozar de unas caracteristicas
naturales sobresalientes.

A) La posicién de las Entidades locales implicadas.

De acuerdo con el enjuiciamiento de la Ley 4/1989 que realiza el TC en
la STC 102/1995, la Administracién Publica competente para elaborar el
planeamiento ordenador de los recursos naturales, el planificador en defi-
nitiva, sera la Administracién auténomica o, en su caso, el propio Estado:

«Seran ellas, por tanto, quienes hayan de elaborar y
aprobar, con rango legal o reglamentario, los Planes de Or-
denacién cuando tengan asumidos el desarrollo legislativo y
la ejecucion. Por otra parte, la naturaleza normativa de to-
dos los planes, permite que esta funcién pueda entrar en la
6rbita de la competencia estatal legiferante en tanto cumpla
el requisito exigido constitucionalmente al respecto, su con-
tenido basico y minimo» (FJ 13.°).

La Administracién local, por consiguiente, no tiene como planificador
en este Ambito competencia ninguna. Pero sus intereses como Administra-
cién Publica con autonomia propia se ven afectados mas alla de esta in-
competencia.

En primer lugar, de la prescripcién legal segin la cual los planes relati-
vos a la ordenacién, uso y gestién de los recursos naturales prevaleceran
sobre los planes de ordenacién territorial, y, en consecuencia, sobre los
planes urbanisticos de competencia local, se desprende un claro desapode-
ramiento competencial de las Entidades locales. En los términos del TC,

«(...) la doble funcién, vinculante e indicativa, segun in-
cidan en la materia de medio ambiente o en otros sectores y
su prevalencia respecto de la planificacién territorial, son por
su propia naturaleza aspectos esenciales y ademds imprescin-
dibles para lograr la finalidad protectora que les viene asig-
nada.

(...) esta planificacién es “un limite para cualesquiera
otros instrumentos de ordenacién territorial y fisica” (art.
5.2) y prevalece sobre la urbanistica (arts. 5.2 y 19.2 de la
Ley)» (FJ 13.0).
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Menoscabo competencial, por tanto, desde las facultades de las Admi-
nistraciones superiores, principalmente del Estado, dirigidas a la protec-
cién del medio ambiente. De nuevo, este titulo competencial sirve al legis-
lador y al maximo intérprete de la CE como argumento juridico de base
para el desapoderamiento, en este caso, de las Administraciones locales
afectadas por las medidas protectoras. La justificacién de este desapodera-
miento de la esfera competencial de los Entes locales hay que buscarla,
por tanto, en razones que atienden exclusivamente a la proteccién del me-
dio ambiente. De esta manera, «se esta produciendo un traslado de las de-
cisiones a Administraciones superiores o a un reconocimiento a éstas de
facultades de intervencién y aun de modificacién —como ocurre con el
planeamiento— en la actividad local» (59).

En segundo lugar, la posicién activa o de participacién en la toma de
decisiones que afecten directamente a sus intereses, como es inexcusable-
mente la declaracién de su territorio total o parcialmente como espacio
protegible, se ve plenamente mermada cuando la declaracién del espacio
natural como protegido no se realiza mediante disposicién reglamentaria
sino mediante norma con rango de Ley, en cuyo procedimiento no tiene
margen de participacién la Administracién local —como también la tienen
vedada los particulares afectados—, pues la competencia quedaré reserva-
da al correspondiente Parlamento autonémico (60). Por lo demas, si el ca-
mino utilizado es la declaracién por ley, los Municipios no estardn en nin-
gtn caso legitimados para su eventual impugnacién; por contra, si se opta
por la via de declaracién por Decreto, aquéllos tendran plena legitimidad
para acudir, si fuere el caso, ante los Tribunales.

Lo cierto es que el legislador estatal fue consciente de los problemas
que suscitaba la anterior regulacién de espacios naturales —Ley 1975— al
establecer, con caracter general, la declaracién mediante Ley de Cortes.
Recuérdese que la vigente legislacion sélo reserva a la ley la declaracién de
los Parques Nacionales y para las demés tipologias permite la entrada de
la norma reglamentaria. Se deduce, por tanto, que la nueva Ley 4/1989 tra-
ta «de paliar el grave problema que nace de las declaraciones de espacios
naturales realizadas por ley y que no es otro que el de la falta de contacto
de la actividad del Parlamento con la realidad socioceconémica de comar-
cas determinadas y la escasa presencia de la opinién de los particulares
afectados y de los organismos cientificos en el procedimiento de declara-
cién» (61). De ahi que, en definitiva, s6lo excepcionalmente deberia ser

(59) J. ESTEVE PARDO, Op. cit., pags. 266-267.

(60) Esta problemitica, sin embargo, no es nueva. La no participacién, aunque invo-
luntaria, de los municipios en las técnicas de proteccién de la naturaleza ha sido frecuente
en nuestro ordenamiento. Constituye un ejemplo la Ley 2/1973, de 17 de marzo, que cre6
trece nuevas rescrvas nacionales de caza. Vid. al respecto el trabajo de L. MARTIN-RETORTI-
LLO, Problemas juridicos de la tutela del paisaje, num. 71 de esta REvVISTA, 1973, pags. 423
y ss.

(61) A. A. PEREZ ANDRES, en Las tensiones originadas por la nueva..., op. cit., pag. 88.
Este autor califica a la Ley andaluza 2/1989 como de Ley «singular o no normativa» y, en
consecuencia, de dudosa constitucionalidad. Considera, asimismo, que de todas las criti-
cas que la doctrina hizo respecto del sistema de declaracién previsto en la regulacién de
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utilizada la ley formal para la declaracién de espacio natural protegido y
ser, como teleolégicamente manda la Ley 4/1989, la disposicién reglamen-
taria la forma habitual y predominante.

Por otra parte, aunque es cierto que los Municipios pueden y deben
ejercer competencias en materia de proteccién medioambiental, ello sera
en todo caso «en los términos de la legislacién del Estado y de las Comuni-
dades Auténomas» (art. 25 LRBRL), con lo cual tanto uno como otras es-
tardn legitimados para impugnar ante los Tribunales de la jurisdiccién
contencioso-administrativa cualquier acuerdo municipal que entiendan in-
terfiera o exceda de la competencia de las Entidades locales. La tutela del
medio ambiente abre, en consecuencia, una nueva puerta al control del
ejercicio de las competencias municipales por parte de las Administracio-
nes superiores, aunque no sean éstas —Estado y Comunidades Auténo-
mas— los Gnicos entes publicos comprometidos en la proteccién de los re-
cursos naturales.

El procedimiento establecido por la Ley 4/1989 para la declaracién de
espacios naturales, debe manifestarse ulteriormente, no es un procedi-
miento en s{ mismo, pues remite expresamente a las Comunidades Auté6-
nomas la regulacién completa del mismo. Lo tinico que prescribe la Ley al
respeto es el ya mencionado tramite previo de elaboracién y aprobacién
del correspondiente PORNA de la zona. Exigencia ésta que, aunque esta
declaracién se efectiie por norma con rango de Ley, se presenta como mas
favorable para las Entidades locales, pues los Municipios podran interve-
nir directamente en la elaboracién de aquellos Planes que les afecten. En
este aspecto, la opcién de la LCEN es clara, pues vincula la proteccién de
los espacios naturales a la planificacién territorial, planificacién que debe-
ra en todo caso ser elaborada a través del correspondiente procedimiento
administrativo, en el cual los Entes locales afectados tendran garantizada
la participacién (62).

De ahi fluye la polémica de la novedosa jurisprudencia del Tribunal
Constitucional, pues deja de lado cualquier alusién a la participacién de
los Entes locales, en este caso concreto vedada absolutamente desde la de-
claracién por la Ley de la proteccién de gran parte del territorio de la Co-
munidad Auténoma andaluza, cuanto mas al resolver la cuestién de in-
constitucionalidad a sabiendas de que los PORNA siguen sin estar aproba-
dos una vez agotado el limite maximo de un afio, establecido por el
articulo 15 de la LCEN.

1975, «la mas indicada es la que hace referencia a que la necesidad de declaracién de los
espacios naturales por Ley de Cortes impide arbitrar un procedimiento declarativo que tu-
viera como principio rector el de la intervencién de todos los interesados. La biisqueda de
una mayor seguridad que se pretende conseguir dando la competencia de declarar espa-
cios al legislativo se convierte en un arma de doble filo» (pag. 91).

(62) Como tendran también garantizada la participacién los particulares directamen-
te afectados por aquella declaracién. Para un andlisis mas amplio pueden verse, entre
otros, el estudio de E. ALONSO GARCIA, La participacién de individuos en la tomas de decisio-
nes relativas al medio ambiente. Aspectos constitucionales, «<REDA», nium. 61, 1989, pags.
49 a 64, y el de J. JorRDANO FRAGA, Derecho a participacion, participacién administrativa y
medio ambiente, «<RAnNdAP», nim. 11, 1992,
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B) La vertiente ambiental de la funcién social del derecho
de propiedad.

Los derechos c intereses legitimos de los particulares afectados por la
declaracién de un espacio natural como protegible, tal como hemos ya
apuntado, aparecen como otro de los elementos subjetivos esenciales que
la reciente jurisprudencia del Alto Tribunal ha dejado, sorprendentemente,
de lado.

De acuerdo con la CE, la funcién social de la propiedad determina el
deber del legislador de delimitar el contenido propio de este derecho. Hoy,
ineludiblemente después de la aparicién de esta polémica jurisprudencia
constitucional, puede afirmarse que esa funcién social ve ampliado su am-
bito por un factor de naturaleza medioambiental (63). En otras palabras,
la proteccién del medio ambiente como principio rector establecido por la
Norma Fundamental, de forma paulatina pero progresiva, constituye, para
la casi totalidad de las politicas publicas mas recientes, una legitimacién
de fondo para el establecimiento de sucesivas limitaciones, que no delimi-
taciones, del derecho de propiedad (64).

Esta cuestiéon nos conduce de nuevo frente a un tradicional debate juri-
dico: la necesidad o no de indemnizacién por causa de limitaciones o vin-
culaciones de la propiedad privada. En este caso concreto, vinculaciones y
limitaciones del dominio privado cuya causa habilitante fluye de la protec-
ci6én de los espacios naturales (65) y, en definitiva, de la tutela del medio
ambiente.

De forma expresa, la Ley 4/1989 sélo regula la posibilidad de una com-
pensacién a las poblaciones afectadas (66):

«Con el fin de contribuir al mantenimiento de los espa-
cios naturales protegidos, y compensar socioeconémica-
mente a las poblaciones afectadas, en sus disposiciones re-
guladoras podran establecerse Areas de Influencia Socioeco-
némica, con especificacién del régimen econémico y

(63) La incidencia de las cuestiones medioambientales en el ambito del derecho de
propicdad ha sido apuntada por S. CARRETERO SANCHEZ, en La funcidn ecoldgica de la pro-
piedad urbana, «Actualidad Administrativa», nim. 10, de 12 de marzo de 1995.

Por otra parte, en relacién a la funcién social de la propiedad y la distincion entre in-
tervenciones delimitadoras de la propiedad e intervenciones privativas del derecho, vid.
A. IBANEZ MAcIas, La funcién social de la propiedad en la Jurisprudencia del Tribunal Consti-
tuciona: algunas cuestiones, «RAndAP», nim. 22, pags. 89 y ss.

(64) Esta problematica ha sido analizado por I. ARCENEGUI FERNANDEZ, en «La vincu-
lacién de la propiedad en la legislacién sobre conservacién del paisaje y defensa de la na-
turaleza», en La vinculacion de la propiedad privada por los planes y actos administrativos,
IEA, Madrid, 1986.

(65) «La declaracion de un espacio como protegido lleva aparejada la de utilidad pu-
blica, a cfectos expropiatorios de los bienes y derechos afectados (...)», establece expresa-
mente el articulo 10.3 de la Ley 4/1989.

(66) Alude ¢l precepto, en nuestra opinién, al concepto de nucleo de poblacion v no
frontalmente al concepto de particular afectado por la medida protectora.
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compensacién adecuada al tipo de limitaciones. Estas Areas
estaran integradas por el conjunto de los términos munici-
pales donde se encuentre ubicado el espacio natural de que
se trate y su Zona Periférica de Proteccién» (art. 18.2).

Sin embargo, el ejercicio de la potestad expropiatoria por parte de la
Administracién competente se encuentra asimismo previsto en esta legisla-
cién basica de conservacién de los espacios naturales, en dos ambitos dis-
tintos pero no inconexos, aunque de los mismos puede extraerse, a la vez,
la compatibilidad de la declaracién formal de espacio natural protegido
con la propiedad privada (67).

En primer lugar, el articulo 3 de la LCEN, como ultima disposicién ge-
neral, establece que todas las actividades encaminadas al logro de las fina-
lidades contempladas en la Ley «podrén ser declaradas de utilidad publica
o interés social, a todos los efectos y en particular a los expropiatorios, res-
pecto de los bienes y derechos que puedan resultar afectados».

Y, en un segundo aspecto, de forma acotada en la regulacién de las me-
didas protectoras de los espacios naturales, al sefialar el apartado 3 del ar-
ticulo 10 que la declaracién de un determinado espacio del territorio como
protegido «lleva aparejada la de utilidad publica, a efectos expropiatorios
de los bienes y derechos afectados».

Cierto es que tales intervenciones administrativas en la esfera juridico-
privada de los titulares de los bienes afectados por las medidas de protec-
cién ambiental han sido establecidas como legislacién basica en materia
de espacios naturales protegidos. Sin embargo, cuando una Comunidad
Auténoma como la de Andalucia ha procedido a ejercitar las competencias
que la CE y su respectivo Estatuto de Autonomia le confieren, vulnerando
no obstante la legislacién basica del Estado, e indirectamente derechos de
los particulares asimismo reconocidos por la Norma constitucional, el TC
ha adoptado una postura permisiva respecto a la actuacién autonémica
pero ablatoria a la vez de los derechos e intereses legitimos de los particu-
lares.

Ello no obstante, es de nuestra opinién que si la Ley estatal basica crea
los instrumentos de participacién social adecuados —los PORNA—, nin-
guin otro poder publico, ni el nivel regional por ley o por decreto, puede
inaplicarlos arbitrariamente, pues de lo que se trata es de evitar que un es-
pacio natural se declare y proteja como tal sin conocer la opinién, inquie-
tudes o los problemas de los directamente afectados por su establecimien-

(67) Del contenido de la LCEN no se deduce que tal declaracién conlleve la con-
versién en propiedad publica de aquellos bienes afectos, cuanto mas al precisar el articu-
lo 2.3:

«Las Administraciones Publicas, en el 4mbito de sus competencias,
velaran por el mantenimiento y conservacién de los recursos naturales
existentes en todo el territorio nacional, con independencia de su titulari-
dad o régimen juridico, atendiendo a su ordenado aprovechamiento y a la
restauracién de sus recursos renovables» (la cursiva es nuestra).
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to (68). A nadie se le puede escapar que la declaracién por Ley, como la
realizada por el Parlamento andaluz, de la mayor parte del territorio de la
Comunidad Auténoma de Andalucia como objeto de proteccién, con las
consecuencias juridicas que la legislacién basica prevé a los efectos del
ejercicio de las facultades administrativas de intervencién en la esfera pri-
vada —la expropiacién forzosa, la mas preocupante—, deja a los derechos
e intereses de los particulares afectados en una dificil situacion.

C) La proteccién del medio ambiente como conflicto social.

Muchos han sido los llamamientos para que las técnicas tendentes a la
proteccién del medio ambiente, cualquiera que fuere su instrumentaliza-
cién, conlleven correlativamente medidas operativas para conseguir un de-
sarrollo verdaderamente sostenible. Desarrollo que sin la participacién di-
recta del elemento social, es decir, de la poblacién directamente afectada
por la ejecucion de las politicas medioambientales, no sera nunca una rea-
lidad, pues es aquél el contrapeso indispensable para el deseado equilibrio
entre el desarrollo econémico y la proteccién del medio ambiente (69). Si
esto no es asf, muchos seran en un futuro los dafios y perjuicios ocasiona-
dos al medio ambiente frutos de la sinrazén. Porque, como muy bien
apunta el profesor MARTIN MATEO, «mas alla del impreciso alcance de la
funcién social de la propiedad, se impone a los propictarios y agricultores
cargas de conservacién notables, que van en contra de los principios de
justicia distributiva, por lo que procede la compensacién no sélo en térmi-
nos éticos, sino también posibilistas, porque de no mediar estos apoyos
simplemente no se cumpliran las obligaciones impuestas» (70).

Con esa finalidad, por un lado, de facilitar la participacién de todos los
afectados por las medidas de proteccién de los espacios naturales y, por
otro, de evitar eventuales conflictos sociales fruto de esa misma protec-
cién, entendemos que la Ley 4/1989 dispuso en el articulo 6 que el procedi-
miento de elaboracion de los PORNA —uno de cuyos objetivos es precisa-

(68) Al respcecto, vid. la interpretacién doctrinal de F. LOPEZ RAMON, Ideas acerca de la
intervencion administrativa sobre el medio ambiente, «DA», num. 190, 1981, pags. 39 a 55;
y. mas recientemente, en «Introduccion al régimen juridico de los espacios naturales pro-
tegidos», en el libro por él mismo dirigido Régimen juridico de los espacios naturales prote-
gidos, Ed. Kronos, Zaragoza, 1995, pags. 11 a 41.

(69) Pues, como acertadamente afirma J. ESTEVE ParDO, «La proteccion de la fauna:
el caso de los llamados animales dafinos», en el Libro Homenaje al profesor J. L. VILLAR Pa-
Last, Ed. Civitas, Madrid, 1989, «... no sélo ha de mantencrse, para una real proteccién de
la fauna —y de los considerados animales daninos entre ella—, ¢l equilibrio de los ecosis-
temas naturales, sino que es necesario también guardar otro equilibrio: el que ha de darse
en el seno de la propia sociedad humana para que se produzca una justa e igualatoria dis-
tribucién de las cargas que la existencia de ciertas especies comporta» (pag. 371).

(70) R. MARTIN MATEO, cn Proteccién de la fauna y flora, <RVAP», nim. 41, 1995,
pags. 647 a 659. Prueba del conflicto social que puede originar una politica crrénea de
proteccion medioambiental lo constituye la provocacion voluntaria de incendios forestales
por parte de los propictarios. Vid. al respecto M. CaLvo CHARRO, fncendios forestales v re-
clasificacién de terrenos, <RDUMA», nim. 128, 1992, pags. 61 y ss.
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mente «formular los criterios orientadores de las politicas sectoriales y or-
denadores de las actividades econémicas y sociales, pablicas y privadas,
para que sean compatibles con las exigencias» derivadas de la proteccién
de los recursos naturales— debia incluir

«necesariamente tramites de audiencia a los interesados, in-
formacién publica y consulta de los intereses sociales e ins-
titucionales afectados y de las asociaciones que persigan el
logro de los principios del artfulo 2 de la presente Ley».

Teleol6gicamente, en definitiva, puede afirmarse que la Ley 4/1989
«parte de la convicciéon de que s6lo una adecuada planificacién de los re-
cursos naturales permitird alcanzar los objetivos conservacionistas con el
consabido respeto de los igualmente importantes objetivos de desarrollo
econémico. Sé6lo asi se podra asegurar la igualdad de todos en el punto de
lo que podemos llamar carga medioambiental, hasta ahora muy desigual-
mente repartida» (71).

Por ello, si la normativa orientada a la proteccién de ciertos espacios y
recursos naturales contempla como una necesidad ineludible la participa-
cién, en la elaboracién de aquellas técnicas tuteladoras, del sector social
mds directamente afectado, nada justifica la derogacién de ese derecho
por la lcgislaci6én autonémica, como nada justifica una interpretacién
como la realizada por el TC en el enjuiciamiento de la Ley 2/1989 del Par-
lamento de Andalucia.

Tras lo expuesto, decir s6lo que los motivos que justifican esta nueva
opcién legislativa —asi como la interpretacién realizada de la misma por
parte del Tribunal Constitucional— podrian ser diversos. El mas claro en
nuestra opinién es, no obstante, una eventual reaccién directd por parte
del legislador estatal frente a la situacién derivada del amplio reconoci-
miento que en materia de medio ambiente ha realizado la propia jurispru-
dencia del TC, desde la interpretacién suscrita hasta el momento a favor
del ambito competencial de las Comunidades Auténomas, principalmente
en materia de proteccion de espacios naturales, asi como en el estableci-
miento de medidas adicionales de proteccién medioambiental.

Sin embargo, las consecuencias que pueden derivar de esta postura le-
gislativa y jurisprudencial tendran que ser objeto de an4lisis en un futuro
proximo, con el deseo por nuestra parte de que sean el reflejo de un mayor
protagonismo de la participacién social en las técnicas tuteladoras de los
espacios naturales, que signifique, a su vez, una compatibilidad real con el
desarrollo socioeconémico de estos territorios. Un principio de armoniza-
cién del desarrollo de las zonas y espacios naturales sobresalientes con la
proteccién de que son merecedores, debe inspirar todas y cada una de las
actuaciones encaminadas a la tutela de la Naturaleza.

(71) A. A. P£REZ ANDRES, Las tensiones originadas..., op. cit., pag. 93.
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