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RESUMEN: El artfculo examina algunos aspectos relativos a las cqmpetenu.:ias
de Administraciones piblicas y Grganos en el procedimicnto_ de_ evaluacidn ambien-
tal de planes y programas, ¢ue considera como uno‘de los principales retos 2 .105 que
se enfrenta su aplicacién. Adopta la doble perspcctn:'a tlicl derecho comunitario y del
derecho interno espatiol (legislacién estatal y autonomca). En este sentido, muestra
c6mo sobre la base de las disposiciones de cardcter minimo y flexible de estos aspec-
tos de la Direciiva 2001/42/CE es posible conﬁgu:gr distintos rnotlielos.(de Grganc
tinico o de separacién orgénica), todos ellos compatibles con las exigencias flc men-
cionada la Directiva. Por lo que respecta espec{ﬁcfamcr{te al derecho espaficl, pre-
tende demostrar que Ia determinacién de la Admimstraclér_l compelente para la eva-
Juacién ambiental de un plan o programa se basa en un sistema cglnmdente‘con el
empleado por la normativa de EIA, si bien persisten ciertas d_l{das interpretativas en
relacién con planes y programas cuya elaboracion y aprebacion vienen Ellil'lbuldﬂ.s 13
Admimistraciones diferentes. Finalmente, muestra cémo los aspectos organicos rt‘.Sl.l -
taron ser especialmente polémicos en el proce‘so.dc elaboracién de la Ley 9..!‘2006, éy
que, a pesar de haber optado por un esquema similar al_ de EIA —de separacion or,g;u -
nica—, las competencias y funciones del drgano ambu:ntgl presentan en el procedi-
miento de evaluacién ambiental de planes y programas vanaclones s1gmflca!:1lvas TEs-
pecto a aquel sistema (fundamentalmente en lo que rqspecta ala clab_oracmn de la
memoria ambiental) y que estas variaciones competenmgles S0N EXpresivas de autép—
licas divergencias de fondo sobre el modelo de evaluacién ambiental que se maneja.

Palabras clave: evaluacién ambiental estratégica; evaluacién_ ambieptﬂ de p}a—
nes y programas; Directiva 2001/42/CE; Espafia: Ley 9/2006; administracién ptiblica
compelente; drganos administrativos.

ABSTRACT: This article deals with ceriain aspecis regarding the role of Public
Administrations and administrative bodies within the pn?cedure for rhe. assessm;rf.t
of the effects of certain plans and programmes on Ifhe enwmnme?nr. In. this sernse, rhr.s
paper shows that the flexible and minimum provisions concerning this n?,auer of the
Directive 200/42/EC (SEA Directive) may result in different models which are con-
sistent with the requirements of the said Directive. As for the aspects that specifically
relate to Spanish domestic Law, this arlicle demr:.'nsrrares thai the .Acr 972006 of the
28" of April —which transposes the SEA Direcnj;e into the Spanish Iega:l system;
generally esiablishes that the public Adminisiration competent for carrying out ihe
environmenial assessment procedure of a particular plan or programme is the public
Administraxion with which rests the power for the elaboration and the final appro-
val of the plan or programme. Notwithstanding, there are cases where. FP.;e elabora-
tion and the approval of a particular plan or programune do. not fall within rh_e cm}f—
petence of the same Administration, and therefore cen‘am. dau!:rrs regan?mg the
interpretation of the said provisions of the Act 9/2.‘0!96 pf.zrszst. Fmall.y, .rhrs paper
shows that the aspects regarding the role of the admmmmn_ve f.JGdté‘S within the envi-
ronmerial assessment procedure were especially controversial in the process of trans-
position of the SEA Directive into Spanish Law Althongh the ACI.W.ZO% introduces
an administrative body that exercises the environmental powers within the procedure
for the elaboration and adoption of the plan or programme, the powers and Junc-
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tions of this body within the SEA procedure are significantly different to the powers
that holds the said body within the EIA procedure, mainly as regards to the elabora-
tion of the wmemaria ambiental». In fact, the aforementioned differences reveal diver-
gences on the concepl of the environmental assessment itself,

Key words: environmental assessment; strategic environmental assessment;

legisiation; Directive 2001/42/EC; Spain: Act 9/2006; competent authorities; admi-
nistrative bodies,

I. PRELIMINAR

Es un hecho bien conocido que entre la siempre abundante produccidn
normativa que afecta a la materia ambiental, es precisamente el dmbito refe-
rido a la evaluacién ambiental uno de los que viene sufriendo modificacio-
nes e innovaciones de mayor calado en los iiltimos tiempos. Baste en este
sentido traer a colaci6n las dos normas que constituyen los grandes pilares
del tema objeto del presente articulo: la Directiva 2001/42/CE (1) [que retoma
y finalmente incorpora la idea de extender a las fases de planeamiento y pro-
gramacidn la técnica que la Directiva 85/337/CEE (2) limité a proyectos con-
cretos], v la Ley 9/2006 de 28 de abril {3} (en adelante LEAPP), que trans-
pone la mencionada Directiva. Todo ello sin olvidar tanto la normativa estatal
sectorial (4}, como, fundamentalmente, una ya larga serie de normas de las
Comunidades Aut6nomas, que tras la entrada en vigor de la LEAPP, e incluso
en algunos casos en el periodo que media entre la aprobacién de la Direc-
tiva 2001/42/CE y la aprobacién de la LEAPP, han mostrado notable denuedo
en incorporar las exigencias relativas a la evaluacién ambiental de planes y
programas desde la doble perspectiva ambiental v sectorial.

(1) Directiva 2001/42/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 27 de junic de 2001
relativa 2 la evaluacion de los efectos de determinados planes y programas en el medio ambiente.
D.O. L 197 de 21 de julio de 200].

(2) Directiva del Consejo de 27 de junio de 1985 relativa a la evaluacién de las TEpEIC-
siones de determinados proyectos piblicos y privados sobre el medio ambiente (DO L 175 de
5 de julio de 1985), con diversas modifcaciones posteriores,

{3} Ley 972006, de 28 abril sobre evaluacidn de los efectos de determinados planes y pro-
gramas en el medio ambiente BOE 29 abril 2006, ndm. 102.

(4) En este dmbilo son particularmente desiacables las previsiones de la Ley 82007, de
28 de mayo, del suelo (BOE de 29 de mayo de 2007). Asimismo, la Ley 4242007, de 13 de
diciembre (BOE de 14 de diciembre de 2007), de Patrimonio Natural y Biodiversidad. Por tiltimo,
sehialemos que en el momento de redactar estas paginas se estd tramilando el el Proyecto de
Ley nimero 121/000078, de modificacidn de la Ley 48/2003, de 26 de noviembre, de régimen
econdmico y de prestacidn de servicios en los puertos de inrerés general (BOCG, Congreso de
los Dipulados, ntimero A-78-1 de 17/03/2006).
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Siendo esto asi, a nadie se le oculta que la LEAPP plantea desde sus
inicios importantes retos (5), entre los que no es precisamente el menor aguél
que se refiere especificamente a la clarificacidén de los aspectos subjetivos
de la evaluacién ambiental. Se trata de un elemento esencial en el que se
dilucida la capacidad de cada actor para incidir en los procesos de §1abqra-
cién y aprobacién de planes y programas; y su lmportan(:la_parecc 1ntuqse
como particularmente evidente en un sistema como el es_panol, donde, sig-
nificativamente, los conflictos en la aplicacién de la técnica conexa de eva-
luacién de impacto ambiental de proyectos han tenido en muchos casos como
telén de fondo un tipo de problematica concreta relacionada con la determi-
nacién de la Administracion piiblica competente para evaluar ambient..ellmcntc
un proyecto (6). Por otra parte, hay un dato harto llamativo que nos _1rnpulsa
a analizar con cierto detenimiento el «guién» de la evaluacién amble.ntal, y
es que una primera lectura del artfculo 12 LEAPP nos presenta una d1ferc_n—
cia entre el modelo vigente en la evaluacién ambiental dg proyectos y el sis-
tema por el que opta la LEAPP (al menos para la} qvaluamén de planes y pro-
gramas de competencia estatal). Es decir, se distingue entre un modclg de
declaracién de impacto ambiental {cuya elaboracién corrcsp.olnde exclusiva-
mente al rgano ambiental), y un sistema en el que la elaboracion de la memo-
ria ambiental se realiza de forma conjunta entre el 6rgano promotor y 6rgano
ambiental. A primera vista, el reparto y el peso -—protagonis tao dg reparto—
de los papeles asignados a los actores es, pues, normatwamentg}dﬁcrcr?te en
evaluacién de impacto ambiental de proyectos y en la evaluacion ambiental
de planes y programas. Desde este punto de vista, nos proponemos en este
articulo examinar hasta qué punto es asf, qué consecuencias bens, y si, en
definitiva, tal variacion no hace sino revelar un transfondo en el que laten
auténticas divergencias sobre el modelo general de evaluacién ambiental que
se maneja,

Pues bien, con este propdsito, comenzaremos por examinar las previ-
siones que a este respecto establece la Directiva 2001/42/CE, para esbozar a

{5) Retos relacionados en primer lugar con la articulacién coherente ‘dc tofiq el conglo-
merado normalivo estatal ¥ aulondmico al que acabamos de hacer referencia, méxime cuan.do
el texto de la LEAPP deja importantes opeiones abiertas para ¢l legislador au'tonérmco —sin-
gularmente por lo que respecta 2 la memoria ambiental del alrl:{ctu%o 12—. También, QcS{:Ie luego,
por el hecho de que se ral de un justrumento llamado a Ll‘lClld.lr sobre los proccmrm?n tos de
elaboracién y aprobacidn del planeamiento de la pr:ictiqa talidad _de los sectores con inciden-
cia territorial, a juzgar por la amplitud con que se concibe su dmbito de aphcamén..

(6) Incluso o han faltado aulores que han denunciado la utilizacién de estlc msFrumento
como modo de interferencia de una Administracién en el ejercicio de compeler}?ms ajenas. Es
la tesis que entendemos se mantiene en LOPEZ Ramon, Fcl.'nando. <I<Evah{ac1ou de impacto
ambienlal de proyectos del Estados, Revisia de Administracion Pablica, nimero 160, enero-
abril, 2003, pp. 11-47.
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continuacién un breve apunte de derecho comparado de la transposicién efec-
tuada por ciertos Estados Miembros. Realizado lo anterior, nos ocuparemos
de examinar la problemitica desde la perspectiva del derecho espafiol, y ello
desde la doble vertiente de la legislacidn estatal (fundamentalmente la
LEAPP) y la diversa normativa autondmica aplicable a esta materia. Como
tltima precisién, advirtamos que tratindose del andlisis del derecho interno
espafiol, nos parece claro que tal estudio debe estructurarse en torno a los
dos grandes grupos de cuestiones que, a nuestro juicio, plantean los mode-
los organizativos de la evaluacién ambiental de planes y programas desde el
punto de vista subjetivo y a los que hemos aludido anteriormente: a) la iden-
tificacidn de la Administracion publica compeltente para la evaluacién ambien-
tal de un concreto plan o programa; y, definido lo anterior, b) a la concreta
tipologfa de drganos (comenzando por la opcidén bdsica entre Grgano iinico
o duplicidad de érganos) y a las atribuciones que se les confieren en el seno
de este procedimiento (7).

II. LA DIRECTIVA 2001/42/CE: TIPOLOGIA SUBJETIVA Y ATRIBU-

CIONES ALASAUTORIDADES CON COMPETENCIAS AMBIEN-
TALES

En una caracterizacién general de las disposiciones de la Directiva
2001/42/CE cabe destacar en primer lugar que la citada norma parte de una
distincién global entre el pdblice —que define en el apartado d) de su articulo
2—, y autoridades (piblicas) que intervienen en el proceso de evaluacién
ambiental. Por lo que respecta a éstas Gltimas, y ausente de su texto cual-
quier definicién genérica de antoridad competente (8), la mencionada Direc-

(7} Como puede comprobarse, ni siquiera se agotan las cuestiones que se planlean en torno
a la inlervencién de Grganes pablicos en el proceso de evaluacién ambiental de planes y pro-
gramas, pues, limitindonos en este articnlo a las cuestiones en lomo a la Administracién Piiblica
competente par llevar a cabo la evaluacién ambiental de un plan o programa y a la tipologia
orgénica bisica (érgano ambiental y drgano promotor) en el procedimiento de evalnacidn, se
orillan por tanro los problemas sspecificos que plantea la inlervencién de otras Administracio-
nes Publicas que 1a LEAPP denomina Administraciones piblicas afeciadas {articulo 9) y que,
€n @nto que consultadas, entendemos que sn intervencidn encuentra mejor acomodo en otra
sede.

(8) Definicién que sl aparecia en el articulo 2 b} de 1a propuesta original de Directiva {Pro-
puesta de Directiva del Consejo relativa a la evalpacion de los efectos de determinados planes
¥ programas en el medio ambiente, COM (96) 511 Final, D.O.C.E n® C 129 de 25/04/1997) y
en idénlico artfculo de la Propuesia modificada de Directiva del Consejo relativa a la evalua-
cion de los efectos de determinados planes y programas en el medio ambiente COM (99) 73.
D.O.CE. ndmere C 129 de 25.4.1997. Se trala de definiciones de muy parecido tenor. Asi, la
propuesta original definfa 1a «auforidad competente» como la autoridad que los Estados miem-
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tiva 2001/42/CE parte de distincion entre autoridades que elaboran o afflop-
tan los planes y programas y autoridades con responsabilidades especiales
en materda de medio ambiente (9).

Sentada esta dicotomia bésica, la Directiva 2001/42/CE establece cier-
tas previsiones relativas a la actuacién de las «autoridades con competencias
ambientales» en ¢l proceso de evaluacién ambiental de un plan o programa.
Tales atribuciones se concretan en la necesidad de ser consultadas al menos

en tres momentos, a saber:

1) Al adoptar las decisiones caso por caso y al especificar los tipos de
planes y programas a los que se refiere el articulo 3.5 (10).

2) En el momento de decidir la amplitud y el grado de especificacion
que ha de constar en el informe ambiental {11).

3) Una vez que se ha elaborado el informe ambiental (12) y antes de la
adopci6n o aprobacién del plan ¢ programa.

bros designen para la realizacidn de las rareas que resulian de la presente pirecfiva. Por su
parte, la propuesta modificada a la que antes nos referiamos, q:ﬁnfa murondad. con.ri.peteme»
como la autoridad o autoridades que los Estados miembros designen para la realizacidn de las
tareas que resultan de la presente Directiva (subrayada propio). Téngase en cuenta ademds que
el conceplo de autoridad compefente aparecia cOmo uno _clc los menos claros ya de&dc_ los albo-
res del proceso que condujo a la aprobacién de la Directiva 2Q01f42fQE. En este %epndo, valga
traer & colacién Informe Final del Workshop que sobre evaluacidn amhxental‘esu'ateglca se orga-
nizé durante la presidencia Austriaca de la UE, y que se celebrd entre los dias 5 Y 7 de oclabre
de, 1998 en Semmering (Austria). El mencionado informe pone claramente de manifieslo que {...)
The term ‘COMPETENT AUTHORITY' is not clear. Most of the time in the Pm_posal the com-
petent authority for the plan/programme Is meani, but sometimes glsa fhf‘? autharity for the de1:-e—
lopment consen! is meant. Furtherinore, Art. 2b defines a potentially third comperent auﬂfomy
A solution could be fo delete Art. 2b and simply include in the texi ‘the compeient a:_:thonty for
the plar and programme’, except for Arl. 2c (definition of deve!opmen:' con.sem),. Vid. AAVV.
Strategic envirommental assessment. Report of the workfhop. Semn_'iermg, Ausiria 5-7 october
1994 p. 19. Disponible en http:Heuropa,eu.iancorumfenwronmentfelafsca'suppo‘rt,h:m. .

(9) El arifculo 6,3 de la Directiva 2001/42/CE se refiere a los érgaluos (auloudadfes) amhICIIl-
tales como las autoridades que debido a sus responsabilidades espec.sales en nlmreng de medio
ambiente, tengan probabilidades de verse afectadas por las repercusiones med;oambxenm!es de
lg ejecucién de los planes y programas. Los Estados deben designar estas auloridades que deben
ser consulladas.

(10} Articulo 3.6 de la Directiva 2001/42/CE. Recordetnos que, de acuerdo con el al.'lzfculo
3.5, los Estados Miembros deben decidir medianle un examen ¢aso a caso, especificacion de
planes o combinacion de ambns criterios, el sometimiento de 105 planes y programas que esta-
blezcan el marco para proyectos sometidos a EIA distinlos 2 1os que se enumeran et su articulo
3.2; las modificaciones menores de los planes y programas del articulol 3.2; y los planes y pro-
gramas del articulo 3.2 que establezcan el uso de zonas reducidas a nivel local.

(11} Articulo 5.4 de la Directiva 2001/42/CE

(12) Articulo 6.1 en relacién con el 6.3 de la Directiva 2001/42/CE.
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Asi las cosas, cabe preguntarse entonces por el margen que las disposi-
ciones de la Directiva 2001/42/CE que se acaban de referir dejan a los Esta-
dos Miembros a la hora de configurar la evaluacidn ambiental de planes y
programas en sus respectivos ordenamientos juridicos. Como punto de par-
tida, entendemos que del tenor literal de los articulos de la Directiva
2001/42/CE mencionados (3.6, 5.4, 6.1 y 6.3), tan sélo se desprende, por un
lado 1a necesidad de distinguir entre ambos tipos de «autoridades», y, por
otro, €l contenido minimo de la intervencidn que en el proceso de evalua-
cién ambiental corresponde a las autoridades con competencias ambientales
(13). Quiere ello decir que, desde luego, las normas de transposicién en los
diferentes Estados Miembros deben respetar esta distincién bdsica; pero, a
los efectos que ahora nos interesan, resulta en nuestra opinién que las posi-
bilidades de regulacién que se ofrecen a los Estados a la hora de incorporar
las exigencias de la norma comunitaria a sus respectivos ordenamientos juri-
dicos quedan notablemente abiertas. En este sentido, y como veremos a con-
tinuacién, entendemos que las disposiciones de la tantas veces mencionada
Directiva (como ya ocurria, por oira parte, con la estrechamente relacionada
85/337/CEE de evaluacidn de impacto ambiental de proyectos) no zanja cues-
tiones de cardcter general como, entre otras, el establecimiento de un sistema
de drgano tinico o de una duplicidad de érganos (sustantivo y ambiental), la
posibilidad de incardinar de tales Grganos en una o varias organizaciones
piblicas, o la atribucién de diferentes competencias a los distintos drganos,
por tratarse de una cuestién de derecho interno.

En este sentido, hay que destacar que una lectura, de ciertas normas de
derecho comparado nos ofrece incluso en una primera impresién, una diver-
sidad de soluciones desde el punto de vista de atribucién competencial como,
por ejemplo, el conferir 1a decisién caso a caso al 6rgano o autoridad com-
petente para aprobar el plan o programa en el ordenamiento italiano (articulo
7.5 del Decreto Legislativo por el que se aprueba el Cédigo Ambiental (14),
en contraste con la opcidn de la legislacidn bésica espafiola que, como vere-
mos, atribuye tal decisién al 6rgano ambiental. No es oportuno, por desbor-
dar ampliamente ¢l objeto de nuestra trabajo, proceder ahora a un estudio
comparado minucioso de las diferentes atribuciones competenciales en la nor-

(13) Ex este dltimo sentido, pensamos que lo (nice que prevé dicha Directiva es que no
se adoplard decisidn alguna relativa tanlo al contenido y grado de especificacidn del informe
ambiental, como a la evaluacidn ambiental llevada a cabo sobre dicho informe, sin que los 6rga-
nos con competencias ambienlales hayan sido, al menos, consullades, Y no que sus atribucio-
nes se limiten faxativamenle a eslos aspectos.

{14) Decreto legislativo mimero 152 de 3 de abril de 2006, por el que se aprueba el Cédigo
Ambiental —Codice dell'ambiente. Gazzetta Ufficiale de 14 de abril de 2006. Disponible en:
hitp:/fwww.allalex comvindex.php?idnot=33801 .
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mas internas de transposicién de la Directiva 2001/42/CE en los Estados Mie_m-
bros. En cualquier caso, si creemos que merece fratarse con algupa extensién
mayor la que consideramos la opcidn bdsica esencial que debleron_(o a:ﬁn
deben) adoptar los Estados Miembros a la hora de transponer la D}rcct1va
2001/42/CE a sus ordenamientos internos en este punto: la dicotomia entre
un sistema de 6rgano inico o un sistema de separacion orgdnica. Pues bien,
en relacién con este tema, hay que comenzar por afirmar que, aunque somos
conscientes de que existian posiciones difr:rentes_ que entcndi?ror} nadg mis
publicarse la Directiva 2001/42/CE que sus términos establecian mdgbuada—
mente un sistema de érgano Gnico y, en este sentido, vedaban cualquier otra
interpretacion (15), nos parece claro que, de un modo semejante a lo que hal?fa
ocurrido en la transposicion de la Directiva conexa 85/337/CEE, la Duagtwa
2001/42/CE ne impone exigencia alguna en este punto a los Estad?s Miem-
bros, de manera que resultan congruentes con la rmspw. tanto un SLSte_ma de
separacion entre e} 6rgano sustantivo y el organo ambiental, como un sistema
donde exista un dnico érgano con competencia en todo el procedimiento (en
el que los Srganos con competencias ambientales d;sempenan’an ese papel de
ser consultados que les otorga, como minimo, la Directiva 2001/42/CE (16).

Esta idea, por lo demds, no es sino corroborada por el examen de dere-
cho comparado, respecto al cual llama la atencién, en primer lugar, la iden-

(15) Aunque con las malizaciones propias insoslayables que im.poue el propif) 'texto de Ja
Direcliva, la existencia de un drgano promolor-evaluader fue, por gjemplo, Ila oPlnldn manle-
nida por QUERALT, A., SaLa, P y TORRES, P. Els reples de E’aplicaqo‘ de la Directive sobre Ava-
luacis ambienial estratégica. Les regions europees davant de la Directva 200}/42./02 del Par-
tament Europew y del Consell, relativa a I’avalmcio"» a"els efectes c%e ‘determ!‘nars plans y
programes sobre el medi ambients, Barcelona, 2001, Asimismo, y én 1dcnI:1co sentido, QUERALT
i Bassa, A. «Reptes de IPaplicacié de la Direcliva 2001/42/CE pera les regions de la Umé Eqro—
pean, en La introduccid de Uavaluacid estratégica en I'drdenacio rernrorml.: Jrn?‘ptes A experien-
cies. JM. Mallarach (ed.), Girona, 2003, p. 80. ToRRES i Grau, P «Ifa visié de la\lfr:’aluamé
ambiental estatégica des de la planificacié territorlabs, en La introduccid de [ ’;r?aluacw estra-
régica en I'ordenacid territorial: repies i experiéneies. JM. Mallarach (ed.), Girona, 2003, p.
129 y ss. (en particular, p. 132). Los argumentos que ofrecen, sobre lodo TORRES, descagsan'en
un pretendido respeto 4l principio de integracion que se desprcndc\ c!aramcnlc de la D{recu\:'a
{vid. ToRRES | GRAU, P. «La visi$ de I'avaluacic ambiental estratégica dt_:S d.e la plamﬁcacxé
territodaly, en La fnzroduccid de I avaluacié estratégica en { ’orden:lchd zerncor:gl:'lmpres i expe-
riéncies. Girona, 2003, p. 132). En esle sentido, vendrian a coincidir con la visién que rcﬂq.a
el texto OFFICE OF THE DEPUTY RIME MINISTER, A Praciical Guide 1o the Strategic Envi-
ronmenial Assessment Direciive, Londres, 2005, p. 14.

(16} En concreto, la posibilidad de esiablecer un si§tem‘a de separacién entre 61'_gi!no
arabiental y érganc sustanlivo en la trapsposicidn de Lal DJ.rC(?fl\-’ﬂ 2001/42/CE es la opinion
defendida por PONT CASTEION, I[sabel en «Marc normativ basic regulador de les a‘:aluaclons
d’'impacte de projectes I de les avaluacions ambientals de Plans I programes. Norr\na!:wa cor’nu-
nilaria I nommativa d’incorporacié estatabs, en La infroducci6 de I’fwa.‘uacxé estratégica en 'or-
denaci6 territorial: reptes i experiéncies JM. Mallarach (ed.), Girona, 2003, p. 27 y ss.
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tidad de soluciones adoptadas para los modelos de evaluacién ambiental de
planes y programas v las opciones que en su dia se tomaron para la transpo-
sicion de la Directiva 85/337/CEE, de suerte que los ordenamientos que esta-
blecieron bien separacion o bien una identidad de érganos en relacién con
el procedimiento de EIA, mantienen este criterio al regular la evaluacién
ambiental de planes y programas. En este sentido, v sin dnimo de exhausti-
vidad, sefialemos que el Reino Unido, Bélgica, Francia, Holanda, Suecia o
Irlanda decidieron establecer un sistema de érgano énico con competencia
en todo el procedimiento de evaluacidn de impacto ambiental. Por el contra-
rio, otros paises como Italia, Portugal o Espafia optaron por distinguir entre
los drganos que desempefan ambas funciones (17). Llama la atencién la varia-
cién de enfoque que parece observarse en el ordepamiento portugués, pues,
habiendo optade por un sistema de separacidn de érganos en la regulacién
de la evaluacion de impacto ambiental de proyectos (18), y habiendo sido
ademds ésta la solucién que se barajaba en los primeros proyectos de trans-
posicién de la Directiva 2001/42/CE (19), el Decreto-Lei n® 232/2007 del

(17} En estos dltimos supuestos se da también una diversidad de altemativas respecto a
la fuerza juridica vinculante de la Declaracion emilida por €] 6rgano ambiental. De este modo,
mientras que en palses como Finlandia ¥ Espafia la declaracion del érgano ambiental no vin-
cula al érgano sustantivo, en owos ordenamientos sf se da tal caracteristica (Portugal). Advirta-
mos, no obstante, que por lo que respecla a Espaiia [a caracteristica mencionada se da en el
marca de la legislacion bdsica eslatal, pues en determinados ordenamientos aulondmicos la DIA
emitida por el drgano ambiental si vincula al rgano sustantivo en determinadas modalidades
de evaluacidn y atendiendo a circunstancias concretas —p.ej. Andalucia o Canarias—. El caso
italiano es peculiar, pues al prever dos modalidades bésicas de evaluacidn (sin petjuicio del des-
arrolle de normalva regional en el ambite de sus competencias), resulta que en la modalidad
aplicable en el dmbito estaral la declaracién del drgano ambiental no vincula al drgang ancori-
zante, mientras que en la modalidad aplicable en el Ambito regional, el articule 7 del Decreto
de 12 de abril de 1996 sl se produce tal vinculacidn. Finalmente, hay que resefiar que en los
supuestos en los que no se produce tal vinculacién, los ordenamientos espafiol e italiano ati-
bayen al Consejo de Ministros la resolucion de las discrepancias, mientras que el finlandés dni-
camente prevé que la resolucidn del drgano sustantivo expresard en qué medida ha tenido en
cuenta la resolucién de la autoridad de coordinacidn (6rgano ambiental).

{18) CIr. Decreto Let 65/2000 de 3 de mayo, sucesivamente modificado.

{19} Nos referimos a un proyecto de Decreto-Lei del Minisiério do Ambienie, do Orde-
namenio do Territdrio e do Desenvolvimento Regional de marzo de 2004. El texto del pro-
yecto de Decreio-Lei puede consullarse en la pigina web de la APAI (Asociagac Portuguesa
de Avaliagao de Impactes) hitp:ffwww.apal.org pt/dirfe20aae. htrnl. El mencionado proyecio
resulta de interés por la tipologfa, profusa, de dérganos pablicos que preveia, ¥ que, salvando
todas las distancias, se puede afirmar que era baslante préxima al sistema espafiol que se
deriva de la LEAPF. De este modo, distinguia entre 1a Enlidad responsable para la prepara-
cién del plan o programa (articulo 6.1 b del proyecto de Decreto-Ley), la Entidad responsa-
ble para la instruccion del procedimiento de aprobacién (articulo 6.1 ¢ del proyecio de Decreto-
Ley), 1a Entidad competente para la aprobacién del plan o programa (articulo 6.1 d del proyecto
de Decrelo-Ley), ¥ como érgano ambiental propiamente dicho, la Autoridad nacional compe-
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Ministério do Ambiente, do Ordenamento do Territorio e do Desenvolvimer?ro
Regional de 15 de junio de 2007 (20) que incorpora fmalment;.e la mencio-
nada Directiva parece haber abandonado el sistema dc.separamén orgé_n.u:,a
y asi, prescindiendo del érgano ambiental, instam:a un sistema de evaluacidn
ambiental de planes y programas de «drgano fnicoy.

a) Sistemas de drgano tinico. Como acaba de sefalarse, el 6rgano ﬁnic_cu
es caracteristica del sistema francés tal y como se desprende de la transposi-
ci6n que se llevé a cabo en junio de 2004 (21), v el finalmente gfloptado por
la transposicién portuguesa de junio de 2007 (22). Es ésta también la opcidn
1omada por la totalidad de los ordenamientos del Rem_o Unido. Por lo que res-
pecta a estos tltimos, cabe destacar que en el modelo instavrado por las Regu-
lations inglesas {23) se prevén dos tipos de érzanos .la «respam;b!e aurf‘m-
rity» y los «consultation bodies». Idénticas denm:'mnaum.les (responsible
authority y consultation bodies) utilizan las Regulations norlr]a.mdesas (?4) ¥
las del Pafs de Gales (25); mientras que en la Ley de Evaluacién Ambiental

tente para la evaluacién ambiental {articulo 6.1 a del Proyecto de Decrctt?), Esta Autorlldad
competente para la evaluacién ambiental era, por regla gencral, el In._mtum do Ambienie
farticulo 6.2 del proyecto de Ley), si bien el Consetho Nacional do Ambiente e do Desenlvol—
vimento sustentével actuaba como érgano ambiental en los supuestos en los que el fnstiiute
do Ambiente fuese la entidad responsable de preparar el plan o programa o de encargarse de
su instruceién (articulo 6.3 del proyecto de Decreto-Ley). Téngase en cuenia finalmente que
el Institulo do Ambienle es un drgano creade por el Decreto-Ley n.” /2002, de 9 de enero y
resulta de la fusién de la Direccién General de Ambiente y del IPAMB. Se confirma por el
Decreto-Ley 97/2003, de 7 de mayo, que establece la Ley _Orgé.mca. del Ministerio :_ic las (.Tm-
dades, ordenacion del lerritorio y Ambiente. Yiene a suslituir al fnstiato de Promogdo Am?:en—
taf (IPAMB), creado por el Decreto-Ley n.® 187/93, de 24 de mayo, que a 91: YEz Sustltl:l)'é
al Inslituto Nacional do Amblente (INAMB), organismo creado por la Ley n 11/87 (Lei de
Bases do Ambienie).

(20) Didrio da Repiiblica n® 114 Série I de 15 de junio de 2007. ‘

(213 La Ordonnance mimero 2004-489 de 3 de junio, trasp.one al ordena.xrmenm francés
la Direcliva 42/2001/CE de planes y programas, Con este fin, la citada norma, introduce refor-
mas en el Codigo de Medio Ambieate, Codige de Urbanismo, y en el Code général des collec-
tiviids territorinles. o

(22} Decreto-Lei n” 232/2007 del Minisiério do Ambiente, do Orderxcfmenio do T&lﬂ"ﬂdﬂﬂ
¢ do Desenvolvimento Regional de 15 de junio de 2007. Didrio da Repriblica n® 114 Série I de
15 de junio de 2007.

(23} Statutory Instrument 2004 No, 1633, Thc.EuvimnmenLal Assessment of Plans and
Programmes Regulations 2004, Balrada en vigor: Julio de 2004. _

(24) Regulation 2 (1) de la Statutory Rule 2004 No. 280 The Bn\r:wnr?lental Ass‘?ssynenl
of Plans and Programmes Regulations (Northern Ireland) 2004. Entrada en vigor 22 de julio de
2004. ‘

(25) Regulation 2 del Welsh Statutory Instrument 2004 I\Ilo. 1656 (W.170). The Envu-ou—
mental Assessment of Plans and Programmes (Wales) Regulations 2004. Enlrada en vigor: 12
Julio de 2004.
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para Escocia de 2005 (26), no obstante mantenerse la divisin tipelégica alu-
dida, se da una minima variacién en la terminologia empleada para referirse
a estos sujetos como «responsible authoritiess vy «consultation authorities»
(27). Ambos tipos de sujetos vendrian a designar, respectivamente, a los Srga-
nos competentes para el procedimiento de evaluacién ambiental, y a los érga-
nos (con competencias ambientales) que son consultados en aquellos momen-
tos en los que la Directiva exige tal requisito. Siendo todos ellos sistemas de
drgano Unico, la caracteristica fundamental consiste, evidentemente en la atri-
buci6n de todas las competencias tanto de elaboracién y preparacién del plan
© programa, como de su evaluacién ambiental a un mismo sujeto: la respon-
sible quthority. De esta manera, insistimos, la distincién entre ambos tipos
orgénicos no significa en medo alguno que se haya optado por una separa-
cién entre 6rgano sustantivo y drgano ambiental. Por el contrario el procedi-
miente globalmente considerado se lleva a cabo por la «responsible autho-
rity», que, en los términos expresados por la Regulation 2 (1) (28) para
Inglaterra (29), vendria en cierto modo a coincidir con nuestra nocidn de «pro-
motor» en los términos que veremos posteriormente. Esta «responsible autho-
rity» es ademds quien adopta la totalidad de las decisiones relativas a la eva-
lnacién ambiental del plan o programa. Asi, determina los planes, programas
y modificaciones que deben someterse a evaluacién ambiental en los supues-
tos caso a caso, decide el alcance y nivel de detalle del informe ambiental,
realiza la evaluacidn, y es asimismo Ja encargada de la fase de seguimiento.

Sea como fuere, e insistiendo, una vez mds en que se trata de un sis-
tema de érgano iinice, nos gustaria poner de relieve un aspecto que enten-

(26) The Environmental Assessment (Scotland) Act 2003, que enlrd en vigor el 20 de
Febrero de 2006 (de acuerdo con lo que disponfa la Orden Environmental Assessment (Seo-
tand} Act 2005 (commencement and savings) order 2006 (351 No. 19 (C.2). Texto de la Ley
Disponible en: hitp://www.opsi.gov.uk/legislation/scotland/acts2005/2005001 5. htm

(27) Manteniendo, por otra parre, la denominacidn que les daba la primera norma de trans-
posicidn de la Directiva 2001/42/CE para Escocia hoy ya derogada (cfr. Regulation 4 del Sco-
lish Stattory Instrument 2004 No. 258 The Environmental Assessment of Plans and Program-
mes (Scotland) Regulalions 2004).

{28) Statutory Instrmment 2004 No. 1633, The Environmental Assessment of Plans and
Programmes Regulations 2004. Entrada en vigor: Talio de 2004.

Regulation 2 (1):

wresponsible authoritys, in relation {o a plon or programune, means —

{a) the auihority by whick or on whose behalf it is prepared; and

{&) where, at any particular time, that authority ceases to be responstble, or solely res-
ponsible, for taking steps in relation to the plan or programme, the person who, at that Hme,
is responsible (solely or jointly with the authority) for taking those steps;

{29) Y sus concordantes en el resto de los territorios britinicos que han sido menciona-

das en las notas anteriores, ¥ que coinciden sustancialmente con lo que aqui se expresa para
Inglaterra.
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demos llamativo, por cuanto se observa que, 0 obstante_: la unic}ad de comn-
cepci6n global respecto a la existencia de una Gnica a_uton_dad (u 6rgano) con
competencia sobre todo el procedimiento, late una diversidad de concepeio-
nes en los diferentes sistemas a través de los cuales se ha transpuesto al orde-
namiento britinico la Directiva 2001/42/CE. De esta manera, puede afirmarse
qgue mientras que en los modelos de Inglaterra y del Pais de Gales, los con-
sultation bodies son, precisamente €so, consultados. en las fases de.screemng,
scoping y una vez ha sido redactado el informe a:r_xb}cmf.a], en Esgocm e Irlanda
del Norte se apartan hasta cierto punto de una dlstlm':uin tan tajante, hasta el
punto que en ciertos supuestos los consultation bodies llegan a configurarse
como verdaderos 6rganos codecisores.

b) Modelos de separacién orgdnica.

A diferencia de cuanto se acaba de decir, el modelo de separacién orga-
nica es, como veremos, el modelo adoptado por la transposicion espafiola de
1a Directiva 2001/42/CE, y el seguido también en Italia, tanto en la norma-
tiva regional previa a la transposicion de la Directiva 2001/42/CE (30), como
en el sistema que establece el Codigo Ambiental de 200t’5 (31) (que consti-
tuye, entre otras cosas, la norma esta tal de fransposicion de lf. Directiva
2001/42/CE). Respecto a la transposicién estatal italiana cabe sefialar que el
mencionado Decreto Legislativo distingue a este respecto entre proponente
o committente {32), autoriti competente (33), y autorita preposta alla val.u—
tazione ambientale (que tiene 1a competencia para emitir el denominado «giu-
dizio de compatibilita ambientale del piano o programma proposto» (34).

Hasta aqui el examen de las disposiciones de 1a Directiva 2001!42!(3]5
y de algunas normas de transposicién interna de los Estad_os MIEI]:lbl‘OS en
materia de érganos intervinientes en el proceso de evaluacién amb1§ntai de
planes y programas. Como acaba de verse, la citada norma comunitaria parte
de una distincién bésica entre autoridades que elaboran o adopt‘an planes.y
programas, y autoridades con competencias especiales en materia de medio

(30) Puede consullarse un enadro de la siluacién existente en el momenlo casi inmedia-
tamente anlerior 2 la ransposicién de la Directiva 2001/42/CE en BAR’IOFCIONI, Al C:, BELVISI,
M. PRANZO, S. Analisi comparata delle disposiziont nermaiive regionati c?ncemenr: a ia VAS
ai sensi della Direttiva 2001/42/CE. Agenzia per la Protezione dell’ Ambiente € per i Servici
Tecnici, Sevizio Analisi ¢ Valutazioni Ambientali. Sepiiembre, 2005. .

(31) Decreto legislativo nimero 152 de 3 de abril de 2006, por x_el que se aprueba el Cédigo
Ambiental —Codice dell’ ambiente. Gazgesta Ufficiale de 14 de abril de 2006.

Disponible en:h tep:fwrww.altalex.com/index.php tidnot=33891.

{32) Articulo 5 b).

(33) Articulo 5 o). .

(34) Cfr. articulo 12.2 del mencionado Decreto Legislativo por el que se aprueba el Cédige
de Medic Ambiente.

58

(PROTAGONISTAS O ACTORES DE REPARTO? A PROPOSITO DE LOS SUJETOS INTERVINIENTES EN...

ambiente, a las que confiere una serie de competencias minimas (ser consul-
tadas en determinadas fases del procedimiento). M4s alla de estas previsio-
nes, los Estados Miembros gozan de un amplio margen para configurar mas
detalladamente los modelos organizativos que mejor se adecuen a sus res-
pectivas estructuras, de suerte que pueden optar por establecer un sistema de
6rgano Gnico o de una duplicidad de érganos (sustantivo y ambiental), la
posibilidad de incardinar de tales drganos en una o varias organizaciones
piiblicas, o la atribucién de diferentes competencias a los distintos rganos.
De lo expuesto hasta aqui, resulta entonces que los Estados Miembros han
hecho uso de tales facultades, y asi, se han decantado por modelos de sepa-
racion orgdnica ¢ de drgano tnico, con una coincidencia con las opciones
que en su dia se adoptaron para transponer la Directiva 85/337/CEE, y por
una diversidad de atribuciones competenciales. ;Cuél es la situacidn en el
derecho espafiol?

III. LOS SUJETOS DE LA EAPP EN EL DERECHO ESPANOL

En el contexto de la aludida flexibilidad de las disposiciones relativas
a los aspectos orgdnicos en la Directiva 2001/42/CE (escenario, insistimos,
muy parecido en cuanto a exigencias y a posibilidades de regulacién por
parte de los Estados Miembros al que se ofrecia con la Directiva 85/337/CEE),
el legislador espafiol a la hora de transponerla ha debido tomar decisiones
acerca de dos cuestiones basicas: a) la determinacidn de la Administracién
piblica competente para llevar a cabo la evaluacién ambiental de un con-
creto plan o programa; y b) el establecimiento de un sistema de drgano Gnico
o de duplicidad de 6rganos, con el corolario, adoptada la opcidn de dualidad
organica, de precisar el alcance y naturaleza de las competencias y funcio-
nes que se otorguen a los diferentes tipos de érganos. Son éstos los aspec-
tos que se apalizan seguidamente por separado.

1. Administracién piblica competente para llevar a cabo la evaluacién
ambiental de planes y programas

Tratdndose la determinacién de la Administracion pdblica competente
para la evaluacién ambiental de un plan o programa de una cuestién de dere-
cho interne, el estudio de fa problematica que plantea debe partir entonces
de las disposiciones a este respecto de las normas de transposicidn; que, en
concreto, ¥ por lo que se refiere a la legislacion estatal espafiola, se contie-
nen en los articulos 5 y 16 LEAPP, con el colofén de la Disposicién Adicio-
nal Quinta de la citada norma. Sefialemos que tanto el articulo 5 como la

59




JUAN EMILIO NIETO MORENG

Disposicién Adicional Quinta LEAPP constituyen legislacién estatal bisica,
mientras que el articulo 16 {incluido en el Titulo III de la LEAPP), resulia
de aplicacion exclusiva a la evaluaci6n ambiental de planes y programas de
competencia de la Administracin estatal.

Pues bien, en este sentido, cabe sefialar que el articulo 5 LEAFPP, se
estructura en tres parrafos en los que, respectivamente, se establece la clau-
sula general de atribucién competencial (articulo 5.1) (35), se especifica la
situacién que en este dmbito ocupan las Administraciones Locales (articulo
5.2) (36), y, finalmente, se precisan algunas cuestiones relativas a la coope-
racién interadministrativa y a la necesidad de ponderar los intereses de ofras
Administraciones piiblicas (articulo 5.3) (37). De esta manera, resulta que el
sistema que establece el articulo 5 LEAPP puede descrbirse a grandes ras-
gos como el de una distribucién de las competencias en materia de evalua-
cién ambiental entre el Estado y las Comunidades Auténomas sobre la base
del criterio de la Administracién competente para la elaboracién y aproba-
ci6n del plan o programa; y una ausencia originaria de estas competencias
para las Administraciones Locales (salvo que se les confiera por la legisla-
cién autondmica de los planes y programas que &stas elaboran o aprueban),

Mas concretamente, del contenido de los citados preceptos se exirae
que:
A) La Administracién piblica competente para la evaluacién ambiental
de un plan o programa es aquella competente para su elaboracidn y
aprobacién (articulo 5.1).

B) La aprobacion relevante a estos efectos es la aprobacién definitiva,
o aquella exigida como requisito previo para su remision a las Cor-

(35) Articulo 5. Administracidn competente.

1. Corresponde realizar lay actuaciones previstas en esta ley a la Administracidn piblica
competente para la elaboracidn y aprobacidn del plan o programa, ya sea con cardcler defi-
Hitivo, ya sea come requisiio previe para su remisidn a las Cortes Generales o, en si caso, a
las asambleas legisiativas de las comunidades autdnomas

(36) Anticulo 5.2: En el caso de planes y programas ciya elaboracion o aprobacidn corres-
ponda a las entidades locales, las actuaciones previstas en esia fey corresponderdn a la Admi-
nistracién que determine la legislacion auiondmica.

(37) Articulo 5.3. Las Administraciones priblicas ajustardn sus actuaciones a los princi-
plos de informacion mutua, cooperacién y colaboracion. A tal efecto, las consultas que deba
realizar una Adminisiracién piblica garantizardn la debida ponderacidn de la totalidad de los
intereses publicos implicades y, en particular, la de aquellos cuya gestidn esté encomendada &
olras Administraciones piblicas.

En aquelios planes y programas promovidos por la Administracién General del Estado
se ponderardn los intereses piiblicos de las comunidades auiénomas gue se vean afecladas por
las previsiones de dichoy planes y programas.
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tes Generales o a las Asambleas Legislativas de las Comunidades
Auténomas (articulo 5.1).

C) Las Administraciones Locales, cuando resulten competentes para [a
elaboracidn o aprobacién de un plan o programa, tendrn las com-
petencias relativas a su evaluacion ambiental que determine la legis-
lacién autonémica (articulo 5.2).

D) El Ministerio de Medio Ambiente es el 6rgano ambiental para la eva-
luacién de los planes y programas promovidos por la Administracién
General del Estado y organismos auténomos {articulo 16).

Planteado asi el panorama que nos ofrece la lectura de los preceptos que
la LEAPP dedica a determinar la Administracién Piblica competente «para
realizar las actuaciones previstas en esta Ley», quizds resulte oportuno rea-
lizar en primer lugar algiin comentario acerca de las bases sobre las que se
asienta el que parece ser el esquema general de distribucidn de competen-
cias que instaura la LEAPP, desde la doble vertiente de la relacién enire la
Administraci6n estatal y Administracién autonomica, y. por otro, de la posi-
cién que ocupan las Entidades Locales. A ellos dedicaremos los epigrafes A)
y B). Sobre las anteriores consideraciones, se estari en condiciones en el epi-
grafe C) de ensayar un cuadro general de atribucitén de competencias en mate-
ria de evaluacién ambiental de planes y programas a las distintas Adminis-
traciones piblicas, y de detenerse en el examen de algunos problemas que
plantea en la prictica la paradéjica y acaso descuidada redaccidn de los articu-
los 5y 16 LEAPP. Se trata de aspectos que, cOmo Veremos, no pasan preci-
samente inadvertidos a poco que se reflexione minimamente sobre las con-
secuencias que se derivan de la utilizacién de las expresiones elaborados y
aprobados, o elaborados o aprobadas, sobre la rica tipologia de procedi-
mientos de planificacién que se da en Ia realidad.

A} El punto de partida: La configuracién de la Administracién piiblica
competente sobre el criterio de que lo ambiental sigue a lo sustantivo

Comenzando por lo que parece constituir ¢l eje vertebrador del sistema
de atribucién de competencias a las distintas Administracicnes piblicas que
sigue la LEAPP, recordemos que su articulo 3.1 establece como criterio bisico
que la Administracién competente para la evaluacién ambiental de un plan
© programa se determina sobre la base del criterio de la Administracién com-
petente para su elaboracién y aprobacidn. Resulta asi, una vez mds, que los
presupuestos bdsicos que subyacen en la regulacién de esta materia en la
legislacidn estatal bdsica de evaluacién ambiental de planes y programas pre-
sentan notabilisimas coincidencias con los que inspiran el régimen juridico
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aplicable a la técnica conexa de la evaluacién de 1mpacto an?l':ﬁental dp pro-
yectos (EIA). Por ello, quizés resulte dtil para la comprensi6n del sistema
que establece la LEAPP realizar un sucintq }'ecorda torlo_de los rasgos b:isll-
cos que presenta la regulacidn de la cuestion en el régimen aplicable 2 la
EIA. Asf, como sefialara RAZQUIN LIZARRAGA, egado el mqm}anto de fijar
la concreta Administracién Piiblica competente para el procedllmlento de eva-
luaci6n de impacto ambiental, al legislador estatal se le ofreqan tres posibi-
lidades basicas (38), que, afiadimos nosoLros, estaban re_la_clongdas con la
manera como se calificara juridicamente la potestad adxmms?tratm_a de eva-
luacién ambiental. De este modo, se planteaba; 1). La con51derac1é/n de la
evaluacién ambiental como gestién del medic ambiente {lo que daria lugar
a la competencia de las Comunidades Auténomas en todo caso),.Z) lzt con-
sideracién de la EIA como una técnica instrumental clg la autorizacion (lo
que comportarfa la aplicacion del criterlio de quehlo amblcnta} sigue a lo suf-
tantivo), v 3) la utilizacién de un criterio territorial que podria dar lugar a la
entrada de las administraciones locales.

Como es bien sabido, el legislador estatal optd por la scgun@a de las
opciones, de suerte que en matena de evaluacién de impacto ambiental de
proyectos se configura un sistema donde. la potestad de evaluacion se encuen-
tra ligada a Ia potestad sustantiva, o, dicho de otra manera, la competencia
ambiental sigue a la sectorial. Se trata de una opcuﬁ_n conereta que, no oblf—
tante presentar algunos puntos controvertidos, el Tribunal Constitucional ha
entendido ajustada a los criterios que establece la Norm..a Fundament_al. En
este sentido, Tesulta casi innecesario mencionar que el Tribunal C'onstltucm-
nal al resolver un conflicto positivo de competencia promovido por el
Gobierno Vasco en relacién con diversos preceptos del RD 1131/19 88 de 30
de septiembre (39), establecié en la STC 13/1998 de 22 de_ enero la que es
doctrina jurisprudencial constitucional vigente en la materia, que, recorde-
mos, descansa esencialmente en tres bases fundamentales, a saber:

1. Puesto que no hay competencia especifica relativa a l.a ejecucién del
Derecha Comunitario, la determinacién del ente piblico competente
ha de hacerse de acuerdo con los criterios constifucionales y estatu-
tarios de competencia en las materias afectadas.

(38) RaZQuIN LIZARRAGA, J.A. La evaluacién de impacto ambiental. EQ. Aranzadi 2000,
p. 195. o .

(39) Reglamento que desarrolla el Real Decreto Legislativo 1302/1 9S§ de ‘cvaluaf:lén de
impacto ambiental. Huelga decir que, 2 diferencia de los preceptos del RD Legislativo 1302!198§
que lenen el cardcter de legislaci6n eslatal bisica, las disposwmncs_ del RD. 113119388 se aphi-
can exclusivamente a la Administracién del Estado, ¥ s6lo supletoriamente a las Comunidades
Aulénomas.
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2. La cuestidn no puede resolverse acudiendo exclusivamente al reparto
competencial sobre medio ambiente {articulo 149.1.23° CE, v 11.1.a)
del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco, en este caso). La EIA es
una técnica transversal y no puede caracterizarse como ejecucién o
gestion en materia de medio ambiente. La finalidad, contenido y efecto
de la norma bésica estatal conduce a que todas las Administraciones
piblicas valoren el medio ambiente cuando ejercen sus campetencias

sobre cualguiera de las cbras, instalaciones u otras actividades de su
competencia.

3. En consecuencia, es acorde al sistema constitucional que la Admi-
nistracién que ostenta la competencia sobre la autorizacién material
del proyecto sea quien lleve a cabo el procedimiento de EIA (inde-

pendientemente del 4mbito territorial donde se lleve a cabo el pro-
yecto) (40).

La doctrina de esta Sentencia es seguida sin vacilaciones y completa-
mente asumida por la STC 101/2006 de 30 de marzo (41), y comporta la
consideracidn de |a opcidn relativa a la determinacién de la Administracién

piiblica competente para EIA adoptada concretamente por el legislador esta-
tal como conforme a la Constitucion.

Las valoraciones de esta concreta opcidn que adopta el legislador esta-
tal basico, y de la doctrina del Tribunal Constitucional al respecto en los tér-
minos que se acaban de exponer, son ciertamente variadas, aunque conside-
TAMOS que no es preciso detenernos en ellas, pues son sobradamente conocidas
¥ entendemos que suficientemente tratadas. Entre sus virtualidades, bastenos

(40} A estos efectos, el voto diserepante constrifie su argumentacion a lo que considera el
punto central del recurso, eslo es, a la previsidn en cuya virtud se considera érgano administra-
tivo de medio ambienle al que ejerza estas funciones en la Administracién Priblica donde resida
la compelencia sustantiva para la antorizacién del proyecto. De este modo, los magistrados dis-
crepantes consideran previamente, de una parte, que [a Evaluaci6n de Impacto Ambiental se
configura como una léenica ¢ instrumento de tutela ambiental (lo que implca que la materia
concernida es la proteccién del medio ambiente), y, de otra, que los criterios de distribucién
competencial sobre la proleccidn del medio ambiente descansan en la premisa bésica de que las
competencias gjecutivas que hayan de ejercerse en aplicacion de la normativa bésica reguladora
de la EIA han de comespounder, como regla, a las Comunidades Auténomas dentro de su dmbito
espacial y no al Estado (S§STC 102/1993 y 329/1993). A conlinuacion, y para llegar a la con-
¢lusion apuntada anteriormenlte, refutan que Ia EIA no se inscriba en el ambito de la gesticn del
medio ambiente y que la conexi6n procedimental entre EIA y aclo final autorizatorio justifique
una atraccion de la competencia ambental por éstos iillimos (competencia sustantiva).

(41} Sentencia del Tribunal Constitucional 101/2006, de 30 de marzo de 2006. BOE de
4 de mayo de 2006. Suplemento, Resuelve el Recurso de inconslitucionalidad 2870/1998, inter-
puesto por el Presidente del Gobiemno en relacidn con la Ley del Parlamento Vasco 3/1998, de
27 de febrero, general de proteccidn del medio ambiente del Pais Vasco.
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aqui con recordar la posicién de MARTIN MATEO (42), para quien con esta
comstruccién «se orillan enfrentamientos e inoperancias que podrian llegar a
paralizar el sistema»; mieniras que los reproches que se le han dedicado ata-
fien, en esencia, tanto a razones de estricta correccion hermenéutica juridico-
constitucional (43), a argumentos en Ia linea inaugurada por ¢l propio voto
particular discrepante de una paste de los Magistrados del TC (que entendie-
ron que Gnicamente es acorde a la Constitucién ja interpretaci6n del ejerci-
cio de competencias relativas a EIA como ejecucién en materia ambiental),
o finalmente a motivos relacionados con la conveniencia o los problemas
pricticos de dicha interpretacién {como la dificultad de identificacién del
érgano sustantivo) (44).

$i acabamos de exponer muy sucintamente estas consideraciones no es,
desde luego, porque pretendamos entrar en modo alguno en esta polémica, de
argumentos ya suficientemente claros e incluso brillantemente expuestos (45).
Poco sentido, y desde luego ninguna utilidad, tendria que lo hiciéramos. El
fin exclusivo de los parrafos anteriores ha sido el de establecer, en el estado
actual de la cuestién desde el punto de vista de la jurisprudencia constitucio-

(42 MARTIN MATEQ, R. «La revisién del instituto de evaluacidn de impacto ambientals.
Revista Aranzadi de Derecho Ambiental, afio 2002, ndmero 1, p. 19.

{43) Por ejemplo, pone de relieve LOPEZ RAMON que la STC 13/1998 no deja de presen-
w@r puntos vulnerables, pues. en esencia afirma que la EIA no es gjecucién de la norma bisica
que impone su empleo, de manera que se rompe la secuencia logica enlre la norma bisica esta-
tz v Ja ejecucién antondmica. El cilado autor propone vna opcidn argumenlal que evitaria eslas
inconsecuencias: considerar 4 la evaluacion e impacto ambiental como una técnica incluida a
su vez en las competencias sobre ¢l medio ambiente y el procedimiento administrativo. De esta
maneva, en su opinién, se justificarfa la competencia del Esiado desde la dptica de la legisla-
cidn bsica ambienial —articulo 149.1 23* de la Constitucidn— y del procediomiento adminis-
tralivo comin —articulo 149.1.18°—, Al mismo liempo, ¥ concluyendo su argumentacion, LOFEZ
RAMON sefala que las Comunidades Auténomas, al tener limiradas las competencias en male-
ria de procedimiento administrativo a las especialidades de su propia organizacién, no podrian
pretender la evaluacién de los proyectos estatales. En esle sentido, véase, LOprz Ramow, Fer-
nanda. «Evaluacién de impacto ambiental de proyectos del Estadon, Revista de Adminfstracién
Piiblica, aiimere 160, enero-abril, 2003, p. 30 (not mimero 18).

(44) Una sisternatizacién minuciosa de las diversas posturas docirinales, junlo a punios
de vista propios (en esle caso favorables al criterio que adopla €] artfculo 5 del R.D. Legisla-
livo 1302/1986) puede verse en UTRERA CARO, Sebastidn Félix, La incidencia ambiental de las
obras hidrdulicas, Régimen Juridico, Madrid, 2002, en especial, pp. 111-130.

(45) Vid., por ejemplo, MORILLO-VELARDE, T. L: «Declaracién de Impacie Ambiental ¥
Comunidades Auténomas (algunas consideraciones acerca de la Sentencia del Tribunal Consti-
hicional 1371998, de 22 de enero)» en S0SA WAGNER, coordinador, El Derecho Administrative
en el umbral del siglo XXI. Homenaje al Dr. D. Ramdén Martin Mateo, Editorial Tirant lo Blanch,
valencia, 2000, vol. III; Vera Jurapo, D. I.: «La Evaluacién de Impacto Ambiental y las com-
petencias ejecurivas en maleria de medio ambiente: un andlisis de la jurisprudencia del Tribu-
nal Constitncionals, en El Derecho Adminisirativo en el wmbral del siglo XXI Homenaje al Dr.
D. Romén Martin Mateo, Editorial Tirant lo Blanch, Valencia, 2000.
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nal, la adecuacién del modelo que idealmente parece desprenderse del articulo
5 del LEAPP en cuanto a la determinacién de la Administracién piblica com-
petente para la evaluacién ambiental de planes y programas, al menos, por lo

que se refiere a la distribucidn competencial entre el Estado y las Comunida-
des Autdnomas.

Jugamos, pues, en este campo. Ahora bien, sentado lo anterior, el pano-
rama que dibuja el LEAPP en este punto dista de estar completamente claro,
y asi se pueden plantear diversos praoblemas relacionados con la disparidad
entre Administracién competente para elaborar un plan o un programa y la
Administracién competente para aprobarlo que abordamos mids adelante (46).

B) La presencia de las Entidades Locales en el proceso de evaluacién
ambiental. Algunos comentarios sobre el tratamiento de sus compe-
tencias en la LEAPP

Amalizadas la cuestiones de cardcter general que plantea el articulo 5.1
de la LEAPP, por lo que respecta fundamentalmente a sus repercusiones en
el reparto competencial entre Administracién estatal y Administracién auto-
némica, abordamos ahora el comentario de algunos aspectos relacionados
con la postura que la LEAPP adopta respecto a las competencias de las Admi-
nistraciones locales en la evaluacién ambiental de planes ¥ programas.

A este tespecto, recordemos que la mencionada Ley se limita a mencio-
nar la posibilidad de conferir a éstas ciertas competencias en esta malteria,
pero, y he aqui lo importante, de acuerdo con lo que disponga la legislacién
de las Comunidades Auténomas. En suma, ¥ si atendemos a la estricta lite-
ralidad del precepto, el segundo parrafo del articulo 5 relativo a las compe-
tencias de las Administraciones Locales deja tres cosas claras:

a) En primer lugar, faltarfa més, que es posible que érganos ambienta-
les insertos en Administraciones Locales, ostenten competencias eva-
luatorias respecto de planes y programas elaborados o aprobados por
dichas entidades Locales. Serfa, pues perfectamente posible que las
Administraciones Locales evaluasen ambientalmente la prictica tota-
lidad de los instrumentos de planeamiente urbanistico. Ahora bien,
tal eventualidad tdnicamente aconteceria si se tienen en cuenta las
observaciones que se hacen inmediatamente.

b) LaLEAPP, legislacién estatal bisica en la materia, no confiere expre-

samente por si misma competencia alguna a las Administraciones
Locales.

(46) Vid. infra epigrafe c}.
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¢) En su caso, debe ser la legislacidn autondmica la que afribuya estas
competencias,

Pues bien, en estos términos, el articulo 5.2 LEAPP vendria, por una
parte, a establecer cierta claridad en la redaccidn ambigua del precepto equi-
valente del R.D. Legislativo 1302/1986 de EIA (47); y trataria, por otra
parte, de no complicar un futuro potencialmente conflictivo med'%ante el
empleo de una técnica que evita la asignacion directa de competencias para
los Entes Locales por parte de la LEAPP, en fanto que legislacién estatal
bdsica Asi, pese a tratarse de una posibilidad cuya peotencial utiliza_cién
recuerda la doctrina (48), e incluso a haber sido bendecida, con condicio-
nes, por la jurisprudencia constitucional (49), la LEAPP, como legislaciép
bésica en materia de EAPP, se guarda mucho de conferit per si misma atri-
buciones relativas a la evaluacién ambiental de planes y programas a las
administraciones locales.

De esta manera, si bien se mira, la mayor relevancia de las disposicio-
nes de la LEAPP en este punto consisten en ltimo término en el recordato-
rio que ofrece su interpretacién «sensu contrario»; esto es, que las Adminis-
traciones Locales no ostentan, salvo que les sea expresamente conferida por
la legisiacién autonémica, competencia alguna en este Ambito,

Sea como fuere, la ampliacién o el otorgamiento de competencias eva-
luatodias a las Administraciones Locales no era, desde luego, el sesgo que
habia venido tomando la normativa autondmica anterior a la LEAPP, ni es
tampoca el que se aprecia en términos generales en la legislacién de las Comu-
nidades Auténomas tras la entrada en vigor de Ja LEAPP. La principal inci-
dencia de lo que acabamos de decir se produce, como es ficil de adivinar,

(47) En opini¢n de RazQUIN LIZARRAGA, el articulo 5 del RD Legisl_al..ivo l;OZleSﬁ al
eslablecer que la ecuacidn general enire Administracién autorizante y Administracidn ambien-
tal, parece darse a entender que cuando la administracién auterizante sea la Local, en ella debe-
fa incardinarse también el drgano ambiental, RAZQUIN LIZARRAGA, 1A, La evaluacidn de
impacte ambiental, Ed. Aranzadi 2000, p. 206.

(48) El artfcule 2.2 de la Ley 7/1985 de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen
Local esiablece que Lay leyes bdsicas del Estado previstas constincionalimente deberdn deter-
minar las competencias que ellas mismas atribuyan ¢ que, en todo caso, deban corresponder
a los Entes locales en las materias que regulen. En este sentido, RAZQUIN LIZARRAGA, COMEN-
tando el articulo 5 del R.D. Legislativa 1302/1986 de EIA, recuerda que el Estado puede amri-
buir z los entes locales, en funcién de su competencia de legislador bdsico, competencias de
ejecucién sobre materias en las que el Estado no cstenta competencias de geslién, y lal previ-
sién no puede ser desconocida por la legislacion gulondmica, Vid RAZQUIN LizarrAGA, LA,
La Evaluacidn de impacto ambiental, cit., 2000, p. 207,

(49) La STC 214/1989 de 21 de diciembre, eslableci6 la conslitucionalidad del articulo
2.2 de la Ley de Bases del Régimen Local si se interpreta de acuerdo con su Fundamento Juri-
dico Tercero.
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en el dmbito de la evaluacién ambiental del planeamiento urbanistico. La
evaluacién ambiental de este tipo de instrumentos de planeamiento se con-
figuraria, asi, como una competencia de cardcter esencialmente autonémico,
a pesar de la existencia de voces municipalistas que, invocando las exigen-
cias derivadas de la sostenibilidad v del urbanisma sostenible, reclaman com-
petencias municipales en este Ambita (50).

Cuestién diferente, que tiene que ver con la tipologfa subjetiva de Admi-
nistraciones y drganos en el procedimiento de evaluacidén ambiental de pla-
nes y programas, es el de las atribuciones de las Administraciones Locales
en tanto que «Administraciones piiblicas afectadas», lo que implica la nece-
sidad de ser consultadas. En este punto, y aparte de las obligaciones gene-
rales de consulta que en tanto que Administraciones Pdblicas afectadas se
recogen en los articulos 4, 9, ¥ 10.1 de la LEAPP, cabe reseiiar la previsién
que se introduce el articulo 10.3 (51). Este apartado introduce una distincidn
formal, en virtud de Ia cual «las Entidades Locales consultadas podrdn incor-
porar un pronunciamiento expreso acerca de la sostenibilidad del plan o pro-
grama». La cuestion, naturalmente, esti en interpretar qué quiere decirse con
el término «sostenibilidad», escueta y desnudamente empleado en el texto
del articulo 10.3 LEAPP. Pues bien, esta prevision, cuyo contenido y alcance
habra que precisar, parece responder a la «sostenibilidad social» del plan o
programa. Tal conclusién pareceria estar avalada por el andlisis del proceso
de elaboracién de la LEAPP, sobre todo si tenemos en cuenta la redaccidn
original de la enmienda (52). Hay que advertir no obstante que lo cierto es
que ni el texto del articulo 10.3 finalmente aprebado es el mismo de la redac-
cion original de la enmienda, ni tampoco parece que cfrezea mucha apoya-
tura la justificacion del grupo Parlamentario que la mantuvo (Convergencia
i Unid) (53), pues su defensa se basaba en un texto que explicitaba la refe-
rencia 4 la «sostenibilidad social» mientras que, como se ha visto, el articulo
10.3 se limita a decir que las Administraciones Locales tendrdn la oportuni-
dad de pronunciarse sobre la «sostenibilidad» del plan ¢ programa, sin més.

(50) En esle sentido, y con ccasidn de lo que enlendian como una restriceidn de las com-
petencias municipales en Ta Ley 2/2002 de 14 de marze de Urbanismo de Catalufia, vid. las cri-
ticas vertidas por LLOP, Josep Maria, «Una Llei d’urbanisme scstenible?s, Sostenible. Revista
de la xarxa de ciuiais i pobles cap a la sostenibiliiat, julio-agosto 2002. Lrapd, Orel, «La nova
Llei d'Urbanisme introdueix el criteri de la sostenibilitats, Sostenible. Revista de la xarxa de
ciutats { pobles cap a la sostenibititat, julio-agosio 2002,

{51) Se trata de un incisc incorporado como enmienda en ¢l Senado y aprobado en la
votacién final en el Congreso el dia ¢ de abril.

{52) BOCG, SENADQ de 14 de febrero de 2006.

(53) Diario de Sesiones del Congreso de los Diputadoes. Comisiones, afio 2005, VIII Legis-
latura, niim. 460, Comisidn de Medio Ambiente, p. 8430.
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Con todo, a pesar de esta (ltima circunstancia, preferimos mantener que
la LEAPP emplea aqui (en el articulo 10.3) el término «sostenibilidad» para
referirse exclusivamente a la «sostenibilidad social». Sobte todo si tenemos
en cuenta, desde otro punto de vista, gue sélo entendiendo esta referencia a
la «sostenibilidad» como una invocacion a la «sostenibilidad social» del plan
0 programa pueden interpretarse conjuntamente las redacciones de los apar-
tados L y 3 del articulo 10 LEAPP de alguna manera que no lleve al absurdo.
En fin, en cualquier caso, séanos permitido criticar la equivoca redaccion de
la misma que hace necesarios estos esfuerzos interpretativos.

Introducir de algin modo una perspectiva evaluatoria més amplia (que
incluya la evaluaci6n de la sostenibilidad sacial del plan o programa) no es
en si misma una opeidn reprochable, ni todo lo contrario; es una opcién de
politica legislativa perfectamente asumible, que, por lo que aqui nos interesa,
resulta compatible con las exigencias de la Directiva 2001/42/CE en tanto
que, naturalmente, 1o implique un menoscabo de sus prescripciones. En este
sentido, recordemos que existen perspectivas evaluatorias como los sustai-
nability assessment o sustainability appraisal que no se constrifien a la sos-
tenibilidad ambiental de los planes y programas, sino que inciden en los tres
elementos {(ambiental, social y econémico), y cuya aplicacién ya venia siendo
reclamada, por ejemplo, en el Reino Unido (54). Lo que si resultaria mis

(54) Y que, en dlimo término, han llevado en Inglaterra a integrar la evaluacidn ambien-
tal de los land use plans en un modelo méds amplio de «evaluacin de sostenibilidad» —susiai-
nability appraisal— instaurado por la Planning and Compulisory Purchase Act 2004. Asi, en
rminos generales, la evaluacién ambiental en el planeamiento den Inglaterra se lleva a cabo
a través del régimen instaurado per el Stafufory lnsiriment 2004 No. 1633, The Envirommental
Assessment of Plans and Programmes Regulations 2004 (constrenldo lcgalmemg ala cval}la-
cién de los aspectoos ambientales del plan o programa); st bien la evaluacion ‘amblental de cier-
s fand use plans se integra en un proceso de evalnacidn més amplio conocido con €l nombre
de sustainability appraisal exigido por la Planning and Compulsory Purchase Act 2004. Importa
destacar sobre 2 este Tespecto que, pese a tralarse la sustainability appraisal inc()rporad:.i enla
Planning ands Complulsory Purchase Act de 2004 de un procedimiento homdnime al existente
antes de l2 Directiva 2001/42/CE —cuyas principales caracterfsticas resume el articulo SHEATE,
W., «The EC Direclive on Strategic Environmental Assessment. A much —needed boost for
Environmental integrations. European Environmemal Law Review (12-12), diciembre 2003—,
es en realidad un mismo prodedimiento «reforzados. Asi lo hacen notar THERIVEL ¥ WaLsH,
cuando afirman que «(...) The new System requires an 84 report to be produced on the plan
which incorporates the environmenial report required under the SEA Directive, but covers a
wider range of effects and requires consullation of social and economic as well ay environmen-
tal authorities». Vid, THERIVEL Riki y WALSH, Fiona, «The stralegic environmental assessment
directive in the UK: lyear onwardsy. Environmental Impact Assessment Review 26 (2006),
p. 664. Para una explicacién de la Ley, puede consultarse ¢l documento preparado por la Ofi-
cima de Informmaci6én del Sector Piblico, OFFICE OF PUBLIC SECTOR INFORMATION
(OPSI). Planning and Compulsory Purchase Act 2004. Explanatory nofes. Disponible en
hitp://www.opsi. govuk/ACTS/en2004/ukp gaen_20040005_en.pdf.
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criticable es que, asumida la necesidad de evaluar la sostenibilidad social de
un plan o programa, se haga a wavés de este postigo, de una manera timo-
rata. ;Por qué constrefiirlo a las respuestas a unas consultas y no al conte-
nido del ISA, intreduciendo una perspectiva evaluatoria més amplia? O ;por

qué circunscribir al ambito de las Administraciones Locales la apreciacion
de la sostenibilidad social?

Para finalizar este apartado relativo a la presencia de las Administracio-
nes Locales en el proceso de evaluacién ambiental de planes y programas,
hay que recordar un aspecto, por lo demas absolutamente obvio: estas Admi-
nistraciones ejercen las competencias y atribuciones que la LEAPP confiere
al promotor cuando a ellas correspenda la elaberacin del plan o programa,
incluidas las de intervencion {en los términos que veremos luego que puede
revestir la intervencién del promotor), en la elaboracién de la memoria
ambiental.

C) Cuadro general relativo a la determinacién de 1a Administracién com-
petente para evaluar ambientalmente un plan o programa. Andlisis
de la problematica especifica de ciertos supuestos en los que la ela-
boracién y la aprobacién del plan vienen atribuidas a distintas Admi-
nistraciones Pablicas

Segiln hemos tenido ocasidén de examinar anteriormente, el articulo 5.1
LEAPP sigue el criterio de la Administracién competente para elaborar y
aprobar el plan o programa para determinar, consecuentemente, a qué Admi-
nistracién pablica corresponde el ejercicio de las competencias relativas a su
evaluacién ambiental. De esta manera, y segin se desprende de lo diche,
parece que es la voluntad de la ley, y desde luego entendemos que ofrece
pocas dudas que es la del legislador, la de atribuir la evaluacién ambiental
de los planes elaborados y aprobados por la Administracién del Estado a la
Administraci6n estatal; y, correlativamente, a las Administraciones antono-
micas la evaluacién ambiental de los supnestos paralelos. Ademds, que la
voluntad del articulo 5.1 es precisamente la de tratar de delimitar (y sobre la
base de idénticos pardmetros a los utilizados por el articulo 4.2 del Real
Decreto Legislativo 1302/1986 para EIA} las competencias de las Adminis-
traciones Estatal y Autonémicas resulta palmario, si tenemos en cuenta que
el parrafo segundo de este articulo 5 se ocupa de establecer las competen-
cias que, en su caso, tendrdn las Administraciones Locales, en los términos
que establezca la legislacién autonémica,

Las anteriores consideraciones entendemos que dan pie ademds para
ensayar una conjetura: la redaccién de los pdrrafos primero y segundo del
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articulo 5 parece partir de la premisa casi antomética de la coincidepcia entre
la Administracién que elabora y aprueba el plan o programa sometido a eva-
luacién ambiental, La tGnica salvedad que parece plantearse la LEAPF en esta
conexién automética de elaboradores y aprobadores es la de la eventual pre-
sencia de una Administracién Local, esencialmente en materia urbanistica,
que el parrafo segundo de! articulo 5 de la LEA?P soluciona sobre la base
de una remisi6n a Jas disposiciones de la normativa autonémica.

Sea como fuere, lo cierto es que la realidad es bastante mds rica, y, a
efectos pricticos, de la combinacién de ambos apartados del articulo 1?, yde
su interpretacién conjunta con el articulo 16 LEAPP, resulta que el sistema
funcionari de una manera mas o menos clara en clertos supuestos, mientras
que, en otros casos, Ja interpretacién de las expresiones «ela?:iorados Y apro-
bados», «elaborados o aprobados», o simplemente «premovidos», que utili-
zan estos articulos se presenta ciertamente problematica.

En el sentido recién indicado, no plantea en principio excesivas dudas
la determinacién de la Administracién pablica competente en la evaluacién
ambiental de los siguientes planes y prograrmas:

A) Planes y programas elaborados y aprobados por la AdmjnisFracién

del Estado. En estos casos resulta competente la Administracidn del
Estado, actuando el Ministerio de Medic Ambiente como organo
ambiental (articulos 5.1 y 16 LEAPP).

B) Planes y programas elaborados y aprobados por la Administracién
Autonémica. Por las mismas razones resulta competente ahora la
Administracién autonémica, actuando como drgano ambiental aquél
que la Comunidad Auténoma determine (articulo 5.1 LEAPP).

C) Planes y programas elaborados por la Administracién Local y apro-
bados por 6rganos locales o autonémicos. En estos supuestos, y por
razon de la cldusula del articulo 5.2 LEAPP, aplicable cuando entra
en juego una Administracién Local, resultard competente la Admi-
nistracién que determine 1a legislacién antonémica.

Hasta aqui, insistimos, las normas de atribucin compct_encial plantean
pocos problemas, pero pensemos ahora en dos supuestos diversos, que no
por menos frecuentes, dejan de presentarse: a)el de plantlas‘y programas cl?-
borados (& incluso aprobados inicialmente) por la Adlm_mlstr_alcmn Autond-
mica, pero que se aprueban definitivamente por la' Adnun_mtracmn del Estado;
y b) planes y programas elaborados por la Admlmstracuh} c}el Es.lt,ado, pero
que se tramitan y se aprueban definitivamente por la Administracién local o
autondmica. Examinémoslos por separado.
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a) Planes y programas elaborados por la Administracién Autonémica,

cuya aprobacién definitiva corresponde a la Administracién del
Estado

En este grupo de supuestos se encuadrarian, por ejemplo, los Planes
Hidrolégicos de cuencas comprendidas integramente en el territorio de una
Comunidad Auténoma (55). En estos casos, de acunerdo con el articulo 41

(55) Como ¢l Plan Hidroldgico de Galicia-Cosra, aprobado por Real Decrelo 103/2003,
de 24 de enero (BOE de 6 de febrere de 2003). La Tunia de Gobierno del Organismo auténomo
Aguas de Galicia aprobé, el 17 de octubre de 2000, la propuesta de Plan Hidroldgico de Gali-
cia-Costa, documento querecibid el 23 de marzo de 2001 el dictamen ambiental favorable del
Consejo Gallego de Medio Ambiente, paso previo al acuerdo de! Consejo de 12 Junta de Gali-
cia de 3 de mayo de 2001 de elevar dicha propuesta al Gobierno de la Nacién para su Lramita-
cién y aprobacién. Es lambién el supuesto de las cuencas comprendidas inlegramenle en €l rerri-
toric de la Comunidad Auténoma de Andalucia, respecto de las cuales sefialemos en cuanto a
aribucion de competencias en la planificacién hidroldgica, que el Decrelo 55/2003, de 22 febrero,
por €l que se aprueban los Estatutos de la Agencia Andaluza del Agua (BOJA de 14 de marzo
de 2005), que en su-artfeulo 8.1 d) establece que comesponde a la Presidencia de dicha Agen-
cia Presentar al Consejo de Goblerno, a través de {a Consejerfa competente en materia de
aguas, para su elevacion al Gobierno de la Nacidn, los proyecios de Plan Hidroldgico de las
CHERCAy INtracomuritarias.

Este parecia que era también el caso del Plan de Gestiéu del Distrito de Cuenca Fluvial
de Catalufia (PGDCFC), instrumenio que sustituird al Plan Hidroldgico de las Cuencas Interaas
de Calalufia (PHCIC), aprobado por Real Decreto 1664/1998 de 24 de julio (y cuyas Disposi-
cipnes normativas se publicaron por Ediclo de 9 de marzo de 1999). Pero, conviene advertir
aqul que el Decreto 380/2006, de 10 de octubre, por el que se aprueba el Reglamento de la Pla-
nificacidn Hidroldgica (de Catalufia) —DOGC de 16 octubre 2006, nim. 4740— parece indi-
car que el mencionado se aprueba definilivamente por el «Govern» de 1a Generalitat de Cata-
lunya mediante Decreto, sin intervencidn alguna del Consejo de Ministros. De esta manera, los
artlculos 14 y 15 del Decreto asumen que, como se indica en la Exposicidn de Motivos, «f...)
de conformidad con el nueve marco competencial en materia de aguas definido, entre otros,
por los artleulos 117, 144 y 149 del Estatuto de Autonomia de Catalufia, aprebado por la la
Ley Orgdnica 672000, de 19 de julio, la competencia exclusiva en materia de planificacién
hidrolégica en el dmbito de las cuencas internas de Catalufia corresponde a la Generalidady.
Asi las cosas, y a los efectos especificos de las competencias relativas a la evaluacién ambien-
tal del PGDCFC, la redaccién del Decreto 380/2006, de 10 de octubre en pricipio, simplifica-
2 la cuestidn de determinar a qué Administracién (estatal o autonémica) corresponderia eva-
Inaluar ambientalmente el plan. De este modo, al residenciarse en una misma Administracidn
{la autondmica) lag competencias de formulacién y de aprobacién definitiva del instrumento de
planificacién (el PGDCFC), a ésta corresponderia Ia evaluacidn ambiental del mismo. T¥cho en
otras palabras, en definitiva, equivaldria a negar cvalquier cardcter conflictual del tipo al que
nos referimos en este apartado concreto en este plan. En cualquier caso, entendemos que esid
justificado continuar plantedndose estas cuesliones habida cuenta de que otras Comunidades
Anténomas con cuencas intracomunitatias pueden no haber asumido idéniicas compelencias, y
desde luego, se mantendria en otros supuestos de casuistica similar polencialmente existentes
en otrog sectores. Por otra parte, es objeto de disensién que este sistema sea completamente
conforme a la distribucidn constilucional de competencias entre Estade y Comunidades Auld-
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del Texto Refundido de la Ley de Aguas (56), la elaboracién y propuesta de
revisiones ulteriores de los planes corresponde la Administracién hidriulica
competente en las cuencas comprendidas infegramente en el dmbito territe-
rial de la Comunidad Auténema. Su aprobacién definitiva, por el contrario,
comesponde al Gobierno por Real Decreto (57). Pues bien ;cudl es 1a Admi-
nistracidn piblica competente para gvaluarlo ambientalmente, la Administra-
cién estatal o la autondémica?

En principio, la literalidad del articulo 5.1 LEAPP no nos ofrece un asi-
dero firme, pues establece la competencia de evaluacién ambiental sobre el
criterio de la elaboracién y aprobacidn, de manera que cualquiera de las dos,
o, llevado el argumento al absurdo, ninguna de ellas, resultaria competente
para la EAPP. Por afiadidura, el confuso (o, mejor, incongruente) tenor del
articulo 16 LEAPP ayuda poco para aclarar el problema, pues sigue, exclu-
sivamente, el criterio de la promocidn.

En definitiva, es preciso determinar cudl de los dos criterios (el de ela-
baracién o el de la aprobacion) debe utilizarse para la evaluacion de estos
supuestos; con la consecuencia de que, de optarse por el primero, se posibi-
litaria la entrada de érganos ambientales autondmicos en la evaluacidn de
planes y programas cuya aprobacién definitiva corresponda a la Administra-
cién del Estado.

nomas en esta materia. En este sentido, anotemos que el tecurse de inconstitucionalidad pre-
sentado por D. Federico Trillo-Figueroa Martinez-Conde, comisionado por diputados del Grupo
Parlamentario Popular en el Congreso €l 31 de julio de 2006 y admilido a trdmite por el TC el
28 de septiembre del mismo afio, fundade en este punlo en la jurisprudencia constitucional reca-
ida esencialmente en la STC 227/88.

{56) R.D. Legislativo 1/2001 de 20 de julio, Aprueba el Texto Refundido de la Ley de
Aguas. BOE 24 julio 2001. Redaccion dada por la Ley 62/2003, de 30 diciembre. En este sen-
tido, el articulo 41.1 establece que La efaboracidn y propuesta de revisiones ulleriores de los
planes hidrolégicos de cuenca se realizardn por el organismo de cuenca correspondiente o por
la Administracidn hidrdulica competente, en las cuencas comprendidas miegramente en el dmbiio
terriorial de la Comunidad Autdnoma. Por su parte, el pirrafo segundo de dicho articulo esta-
blece el procedimiento pura elaboracion y revisidn de los planes hidroldgicos de cuenca se
regulard por vig reglamentaria, deblendo contemplar, en todo casa, la programacion de. calen-
darios, programas de wrabajo, elementos a considerar y borradores previos para posibilitar una
adecuada informacidn y consulta pblica desde el inicio del proceso.

(57) En cuanto al procedimiento de elaboracién de los planes hidrologicos de cuenca y
su aprobacién mediante Real Decreto, vid, los artfculos 30 y 82 del Real Decrero 907/2007, de
6 de julic por el que se aprueba el Reglamento de la Administracién Piiblica del Ag!la Y fic_ la
Planificacién Hidroldgica. BOE 7 julio 2007. De acuerdo con el apartade 3 ds la Dlsposw}ou
Final Primera, ambos preceptos se dictan al amparo del artfculo 149.2.22° de la Constitucidn
Espafiola, 149.1,22* de la Constitucion Espaficla, que reserva al Estade competencia sobre la
legislacidn, ordenacidn y concesidn de recursos y aprovechamientos hidrdulicos enando las agnas
discurran por més de una Comunidad Antdnoma.
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En este sentido, sefialemos que abogaria pro elaboracidn la concepeidén
del proceso de evaluacitn ambiental como un medio para integrar los aspec-
tos ambientales desde un primer momento en el plan o programa, de manera
que, encuadrdndose promotor y drgano ambiental en una misma organiza-
ci6én administrativa, se presumiria, al menos idealmente, una mayor eficacia,
y quizds eficiencia, del proceso. Un argumento afiadido a favor de esta pos-
tura lo proporcionaria el tenor literal del articulo 16 LEAPP, que parte del
criterio de la promocién para determinar la competencia del Ministerio de
Medio Ambiente en los planes y programas promovidos por la Administra-
cién General del Estado v sus organismos Auténomos.

Por el contrario, parece que se inclinaria hacia el criterio de la Admi-
nistracién competente para aprobar el plan o programa el entendimiento que
subyace en la redaccién del articulo 5 LEEAP: la consideracién de la eva-
luacién ambiental como competencia instrumental de la sustantiva, enten-
dida en el mismo sentido de la interpretacién del TC en el supuesto conexo
de la EIA, y que se liga en aquél caso a la autorizacién material del pro-
yecto. Asimismo, resultaria mds congruente con la idea, reflejada en el tenor
literal del articulo 5.1 LEAPP, de conferir la competencia sobre evaluacién
ambiental a aquella Administracién que resulte competente para la «aproba-
cién definitiva». En este sentido, y no obstante insistir en la imposibilidad
de que en lo supuestos que venimos tratando coincidan elaboracién y apro-
bacién definitiva, hay que tener en cuenta que si la LEAPP, entre toda la
tipologia imaginable de aprobaciones —inicial provisional y definitiva— ha
optado por atribuir precisamente la potestad evaluadora a la Administracién
Piiblica donde resida el 6rgano competente para la aprobacién definitiva, no
hace pensar precisamente que se tenga en mente el esquema del elaborador-
evaluador (cuando no coincidan elaborador-aprobador ¥ evaluador) sino més
bien en el aprobador-evaluador.

Las legislaciones autonémicas ofrecen soluciones diversas, pera dejando
de lado algtin caso como el de la Comunidad Auténoma del Pafs Vasco que
basé la atribucién de competencias en materia de evaluacién ambiental sobre
criterios exclusivos de teritorialidad (a la que nos referiremos en el pérrafo
siguiente), la mayorfa procura dejar constancia de la existencia de competen-
cias estatales, y suele despachar la cuestion con un reconocimiento genérico
de que su competencia (autonémica) acaba all4 donde comienza la de la Admi-
nistracidn estatal (58} (lo que, a la postre, es no decir nada, pues hay que vol-

(58} Asi el articulo 4 de 1a Ley 5/2002 de 8 de octubre de la Rioja. Asimismo, el articulo
4 de la Ley 4/2005 de 1a Comunidad de Navama: 4.2, Las formas de intervencion administra-
tva ambiental que se regulan en esia Ley Foral se entienden sin perjuicio de las intervencio-
nes ambientales que correspondan a la Administracion General del Estado en materias de su
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ver la vista a la interpretacién de la legislacién estatal bésica), o, también con
cierta frecuencia, delimitando sus 4mbitos sobre 1a base del criterio de la apro-
bacién que hemos examinado (59), especificando incluso en ocasiones el caré(?-
ter de esta aprobacién (la aprobacidn definitiva} {60). Es dable seﬁa?ar asi-
mismo algin supuesto donde el criterio que sigue es el de la promocidn por
Administracién Local o autonémica, y no el de la aprobacion (61).

En cuanto a las nommas que utilizan el criteric de la territorialidad (62),
y a pesar de la existencia de alguna opini6n en s;nt%do contralri’o.(ﬁi’.), enten-
demos que son dificilmente admisibles, por ex tralimitadas y d1’_f1¢1lmcnte E:Dn-
ciliables con el sistema de atribucidn competencial que se fija con caracter
bésico, como ha tenido ocasion de recordar la Sentencia del Tribunal Consti-

competencia. Bs lambién el caso de la Ley 7/2006, de 22 junio, de Prol.gccién Ambiental de
Arapgén (Articulo 3. Ambito de aplicacion. La presente Ley serd de aphcan:"tdn a k.u _U.Ianea‘, pro-
gramas, proyectos, instalaciones y actividades desarroﬂfzdos en ¢l dmbito territorial dtt Ara-
gon, susceptibles de producir efectos sobre el medio ambiente de Ia:cuerdo con lg esrabﬂecm’(l;- en
1a presente Ley, sin perjuicio de aguélios cuyo control y evaluacion cqrresponda ala Aldmcrf::s—
tracidn General del Esiado conforme a las competencias que se le atribityen por la legisiacion
bdsica estaial.). o

(59) Con expresiones mds matizadas recogen ¢l mismo principio el a.rtfculp 25.1, en rela-
cién con el aniculo 4, parrafo primero, de la Ley 4/2007 de Prateccion del Mcd.m Ambiente ‘dc
Castilla la Mancha: o el articulo 3 de la Ley 2/2002 de 19 de junio de la Comunidad _Qe Madrid.
Estos parten del principio de terrilorialidad para establecer seguidamente la excepcidn expresa
respecto de las competencias autondmicas relativa a l_os planes ap_robados por el.Estado en el
gjercicio de sus competencias, que fijan en la aprobacion de los mismos. En‘cl mismo SCI.llldO,
el articulo 1 b) de la Ley 11/2006 de 14 de septiembre de evajuaciones de impaclo am.bwnlal
y de evaluaciones ambientales estralégicas de las Islas Baleares, que indica que es objelo de
aquella Ley [...J (b) La evaluacion ambiental de los planes y programas que puedan tener efec-
tos significativos en el medio ambienie y que han de aprobar la Comunidod Autdnoma de los
Ilies Balears, los consejos insulares o la adminisiracion foral.

(60) Asi, por ejemplo, el articulo 3 de Ia Ley 2/2002 de 19 de junio de la Comunidad de
Madrid, cilado.

(61} Cfr. el artfeulo 25 del Decreto 55/2006, de 9 maye, por fsl que se aprucba e_l Regla-
mento de Procedimientos de los instrumentos de ordenacién del sisiema de.planeanucuto de
Canarizs (BO. Canarias 31 mayo 2006). El mencionado preceplo para delerminar la competen-
cia de la Comunidad Autdnoma de Canarias para evaluar mhentalm?nte planes o programas
signe el criterio de la promocién por Administraciones Piblicas Canarias o por parliculares en
ejecucidn de la legislacién autonérmica.

(62) En este senlido, el articulo 41.] de la Ley 3/1998 de 27 !:lc_febrero, establcq? gue
(...) Deberdn someterse preceptivamente al correspondien.re pmce(.irmiemo de evaluacion de
impacio ambiental los planes y proyectos, bien fueran pliblicos o pnvados,‘ que, enconfrdndm?
recogidos en el Anexo I de esta Ley, se pretendan Hlevar a cabo en el territorio de la Comuni-
dad Auténoma del Pals Vasco. .

(63} En concrelo, GARCIiA GARCIA, Maria Jesds, «La evaluacidn c.le imp}af:lo al.nblenllal:
concepto, naturaleza jurfdica y régimen competencial», Boletin Aranzadi Administrativo, nim,
472003, Madrid, 2003
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tucional 101/2006, de 30 marzo, que declara inconstitucionales diversos articu-
los de la Ley 3/1998 de 27 de febrero de proteccidn ambiental del Pais Vasco
(64). Come colofdn, aparte de los argumentos constitucionales expuestos, v
por si aiin se albergara alguna duda sobre la voluntad del legislador, el repaso
de de algunas manifestaciones vertidas en los debates parlamentarios habidos
durante la elaboracién de la LEAPP, deja bien claro que la utilizacién exclu-
siva del criterio de territorialidad para determinar la competencia autonémica
sobre la evaluacidn ambiental de planes y programas no era precisamente la
idea que se tenia en mente, sino, méds bien, justamente la contraria (65).

En suma, por las razones expuestas, parece que el criterio de la LEAPP
es el de afribuir ]a competencia en materia de evaluacion ambiental a aque-
lla Administracién a la que se le atribuye la aprobacién definitiva del plan o
programa, aunque, insistimos, la interpretacién gramatical de los preceptos
examinados pueden dejar la puerta abierta a la intervencidon a un drgamno
ambiental de cardcter autonémico. En cualquier caso, recordemos que, con

(64) El Fallo de la STC 101/2006 de 3 de marzo declara que los articulos 44.1, 47.1, 4,
6y 8, 48, 52.2 y 53.2, en su conexidn con el anexo I B), vulneran las competencias del Estado,
¥ son por fanto inconstifucionales exclisivamente en chanto se refieren @ obras ¢ aciwaciones
competencia de ésie,

En este sentido, el articulo 44 establece que (...} A oy efectos de lo previsto en los articu-
los 46 y 47 se entenderd como érgano competente para la emision del informe y de la decla-
racién de impacio ambienfal el drgane ambiental de la Comunidad Awidnoma. (La STC

10172006, lo declara inconstitucional en en lo que se refiere a obras 0 actuaciones compelen-
cia del Estado).

{63) Asi, baste recordar la intervencién de la Diputada de Esquerra Republicana de Cata-
{unya, sefiora Bonds Pahisa, en la Sesion del 6 de abril de 2006, en la que sefialaba que: «(...}
No podemos decir o mismo respecto a otras enmiendas que se nos han quedado en el camino,
y algunas se nos han quedado en el camino por doble motivo, porgue no se han aceptado en
la iramitacidn del presente texto y porque el texto del Estatuio que aprobd el Parlamento de
Cataluna ya no es el que era. Me estoy refiriendo a lo que el Estatuio original preveie en su
arifculo 144 como competencia de la Generalital de Catalufia: La regulacion, la tramitacidn y
la resolucidn de los procedimiznios de evaluacion ambiental de las obras, las instalaciones y
las actividades situadas en Catalufia, y de los planes y programas que afecten a su terriforio,
con independencia de la Administracion competente para autorizarlos o aprobarlos. Ast, hemoy
perdido la opcidn de que la Generolitat de Catalunya designe el érganc ambiental para pro-
yectos, planey y programas que afecten a su territorio. En este sentido, apelamos a que los
diputades y diputadas catalanes reflexionen sobre esta cuestion. ;Hasta qué punte la Genera-
lidad de Caialunya podrd disefiar su propio modelo de crecimienio si las centrales energélicas
mdy significativas van a ser obfeio de planificacion en el Ministerio de Industria, si las actua-
ciones en la cuenca del Ebroy en el dominio pdbfico marffimo terrestre lo serdn en el Minis-
ferio de Medio Ambiente, y lus grandes infraestruciuras viarios y ferroviarias en el Ministerio
de Fomenio? No es una cuestion de desconflanza hacia el Gobierno cenfral, es una cuestion
de pérdida de autogobierno, diputados v dipwladas catalaness.

Cfr. Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, nimero 169, p. 8429, Sesién Ple-
naria nimerc 158, celebrada el 6 de abril de 2006.
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excepcion de la mormativa vasca, declarada inconstitucional por la STC
101/2006 en lo que se refiere a la EIA de proyectos autorizados sustantiva-
mente por la Administracién del Estado, la interpretacién que se acaba de
sefialar es la que asumen, o dan por supuesta, la gran mayoria de las Comu-
nidades Auténomas al delimitar el alcance de sus propias competencias.

b) Planes y programas elaborados phr la Administracién del Estado, pero
que se tramitan y se aprueban definitivamente por la Administracién
local o autondmica

Comencemos también como en el epigrafe anterior por formular un par
de supuestos que pueden ayudar a entender las cuestiones que en este caso s¢
plantean: los planes especiales (o instrumento equivalente) de desarrollo del
sistema general portuarjo previstos en el articulo 18 de la ley 27/1992 (66),
o los planes especiales de ordenaci6n de la zona de servicio ferroviario del
articulo 10 de la Ley 3972003 de 17 de noviembre del sector ferroviario.

Ambas normas establecen sendos procedimientos para la aprobaci6n de
estos planes especiales que, en realidad, se limitan a fijar dos particﬂan'd_a—
des respecto del procedimiente de aprobacién que les sea aplicable en vir-
tud de la normativa sectorial (en este caso, urbanistica), sea cual sea éste:

1) La fijacién de quién es el promotor de los mismos, y por ende, a
quién corresponde elaborar y formular el plan (67), y desde el punto
de vista de su evaluacién ambiental, la elabaracién del ISA.

{66) Ley 27/1992, de 24 noviembre, de puertos y marina mercante, BOE de 12 de diciem-
bre de 1992.

(67) Por 1o que respecta a los planes especiales en la Ley de Puerlos, y aunque se Irata
de una monograffa anterior a la reforma de la Ley 48/2003 de 26 de noviemhbre de régimen eco-
némico y de prestacion de servicios de los puertos de interés general, vid. PEREZ ANDRES, Anto-
nio Alfonso. La ordenacion del Territorio en el Estado de las Aufonomias, Madrid, 1998, p.
707. El mencionado autor alude 2 1a discrepancia que en €l momento de aprobacién de la Ley
de puerios se prodijo en este entre JIMENEZ DE CIsNEROS CID, Javier, ¥ Calvo Rojas, BEduardo.
El primero mantenia que corrrespondia a la Autoridad Portuaria no sélo la fomlula_cién del plan
especial, sino también su aprobacién inicial ¥ provisional (reservando la aprobacién definitiva
a la Administracidn gue ostentara las compelencias sectoriales urbanisticas). For el conlrario,
CaLvo Rofas manlenfa que correspondia exclusivamente a al Auloridad Portuaria las facultg—
des de formulacién del plan, mientras que la tramilacién y aprobacién corresponden a la Admi-
nistracién urbanistica. Sin entrar en el fondo de estas disguisiciones, o cierto es que el tenor
literal de las normas aplicacables a la elaboraci6n y aprobacion de estos planes especiales en el
sistema de planeamiento portuario parecerfan ajustarse mds a la idea de que tanto la aprobacidn
provisional como 1a aprobacién definitiva corresponden a la Administracién Pidblica con com-
petencias sectoriales urbanfsticas, por cuante, por ejemplo, no wendria demasiado sentido reca-
bar un informe a la Auloridad Porinaria previo a la aprobacion definitiva del plan si dicho plan
ya fue remitido por la Autoridad Porluaria una vez aprobado provisicnalmente por ella.
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2} Llegado el momento inmediatamente anterior a su aprobacién defi-
nitiva, la determinacidn un mecanismo que pretende garantizar que
no se apruebe plan especial alguno de estas caracteristicas sin que la
Administracién del Estado haya tenido la oportunidad de pronunciarse
sobre los aspectos de su competencia, mediante la emisién de un
informe preceptivo, que, en supuestos de desacuerdo entre Adminis-
traciones reclama el consenso de ambas, para, llegado el hipotético
evente de existir discrepancias itresolubles mediante esta via, otor-
gar al Consejo de Ministros la facultad resolutoria con efectos vin-
culantes.

En cualquier caso, anctemos de nuevo, todo ello acontece en el marco
general de la remisién que ambos preceptos realizan expresamente al proce-
dimiento de aprobacién que corresponda seglin la legislacidn sectorial (urba-
nistica); de manera que, una vez formulado el plan por el érgano competente
(promotor), éste debe seguir el mencionado procedimiento, y ser aprobado
por el drgano que la legislacién urbanistica determine, con la tnica particu-
laridad gue se ha sefialado respecto de la intervencién de la Administracién
del Estado en el momento inmediatamente anterior a la aprebacién defini-
tiva del plan especial.

Pues bien, se trata de supuestos mds prolijos que los estudiados en el
epigrafe anterior, ¥ que, de una manera genérica, se encuadrarian dentro de
la problemitica general que plantea el encaje de la planificacién sectorial con
la planificacién urbanistica. Estos supuestos, cuya rigueza no se limita a
aspectos subjetivos, sinc que podria extenderse también a aspectos relativos
al derecho aplicable a [a evaluacion ambiental del plan {68), asi como al

(68) Es decir, podda plantearse en estos supuestos cudl es el régimen juridico aplicable
a lz evaluacion ambiental del plan c programa: si el establecido por el Titulo III de la LEAPP,
o el régimen autonémico de evaluacion ambiental de planes y prograrmas correspondiente. Parece,
dicho sea cou todas las cauntelas necesarias, que en estos casos, el derecho aplicable es el venga
determinado por la legislacidn sectorial de que se trate, en este caso, la urbanislica, pues de un
plan de esla naturaleza se trala, que no pierde su caricter por Ja especialidad del promotor, ni
tampece por €l hecho de que (en el ejemplo propuesto de evaluacién ambiental de los planes
especiales en materia de ordenacidn portuaria establecidos en la Ley 27/1992) los referidos pla-
nes especiales desarrollen (al menos idealmente) el plan de utilizacidn de los espacios portua-
rios —PUEP— (instrumento que establecia el derogado artfcule 15 de la Ley 27/1992, v que
en la actualidad se encuenira regulado por la Ley 48/2003 de 26 de régimen econdmico y de
prestacion de servicios de los puertos de interés general, ¥ que no es un instrumento de plane-
amiento urbanistico. A grandes rasgos, el PUEP delimita la zona de servicio, incluye los usos
previslos para cada una de las diferentes zonas del puerto, se elabora por l2 Autoridad Portua-
ria, y su aprobacidn compete al Ministecio de Fomento, previo informe, enlre otras, de las Admi-
nistraciones urbanisticas —cffr. articulos 96 y 97 de la Ley 48/2003—).

Finalmente, por si quedara alguna duda, las normas estatales sectoriales en maleria de
puertos, ferrocarriles {0 aeropuertos) a las que se acaban de hacer referencia se remiten en blo-
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alcance y objeto de evaluacién ambiental, dentro de o que podriamos deno-
minar un «tiering horizontal», y que deben resolverse en la préctica a través
de la aplicaci6n de los Articulos 5.1, 16 y Disposicién Adicional Quinta de
la LEAPP, y de las disposiciones sectoriales que en no pocas ocasiones com-
plican atin més las cosas, dada la incidencia de diversas fuentes normativas
emanadas de diversos entes territoriales: a) normativa sectonal ratione mate-
riae (de ordinario, en 1os supuestos que examinamos, Norma estatal), norma-
tiva sectorial urbanistica (de ordinario, en estos supuestos, autonémica) y de
evaluacidn ambiental (donde coinciden la nermativa estatal, en su doble ver-
tiente de legislacién basica y de aplicacién a los planes y programas cuya
evaluacién ambiental corresponde al Estado, y, eventualmente, legislacién
autonémica en materia de EAPP). Y con intervencién, ademds, en el proce-
dimiento de elaboracién y aprobacién de la Administracién estatal, autons-
mica y local.

En cualquier caso, por lo que respecta a las cuestiones orgdnicas resplta
aqui que el promotor es un dérgano de la Administracién del Estado, mien-
tras que quien aprueba definitivamente el plan puede tratarse, seg:lip los
supuestos y la normativa autondmica aplicable, un érgano de la Adrmm_str_a-
cién Autonémica (ordinariamente) o incluso pudiera tratarse de la Admanis-
tracién Local. ;Quién es el érgano ambiental en estos supuestos, el Ministe-
rio de Medio Ambiente, o ef que en su caso designe la Comunidad Auténoma
para ese procedimiento urbanistico? Se reproducen, pues los iqtcrrogagtes
que nos formuldbamos en el epigrafe anterior; y es que, si se aplica el crite-
rio de la promocién (recordemos, contenido en el articulo 16 LEAPP), que
resulta antindmico con el articulo 5.1, serfa el Ministerio de Medio Ambiente;
mientras que la aplicacién del artfculo 5.1 puede conducir a que ninguna de
estas Administraciones es competente para la evaluacién ambiental del plan.

Rechazada la interpretacion al absurdo de que ninguna Administracion
tiene competencia, debemos sefialar sin embargo que ninguna de las dos Posi—
bles soluciones que se adopte se nos antoja completamente satisfactorm: _Y
ello en primer lugar porque, sea cual sea Ja opcidn que finalmente se elija,
se trata en Gltimo témino de un interpretacion contra el tenor literal de uno
u otro articulo; aunque es preciso reconocer que es inevitable proceder asi:

que la legislacidn sectorial urbanfstica, con la iinica introduccidn de la especialidad que se men-
cionaba. La cuestién puede no ser menor puesto que, de acuerdo con el articulo 12 LEAFP, de
cardcler abierto, la memoria ambiental puede que no sea realizada conjuntamenie entre drganc
premotor ¥ drgano ambiental, sino que es perfectamente posible concebir una mcmori‘a ambien-
al elaborada exclusivamente por el drgano ambiental si la normariva autondmica aplicable a la
evaluacién ambiental del planeamiento urbanfstico asf lo dispusiera —como, de hecho, no fal-
N Supuestos—.
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ambos preceptos no se sostienen sistemndticamente. En segundo lugar, por-
que cualquiera de ellas plantea problemas pricticos de interferencia entre los
intereses que conciliar (estatales y urbanisticos, locales y supraloecales) —en
el primer caso se le desapoderaria de una facultad o competencia de evalua-
cién a quien aprueba definitivamente el plan—, mientras que en ¢l segundo
se permitiria interferir, via evaluacién ambiental, en las competencias secto-
riales materiales del Estado (en los supuestos planteados, en materia de puer-
tos y de ferrocarriles).

Teniendo esto presente, ¥ con las necesarias prevenciones, nos inclina-
riamos en principio por determinar el drgano ambiental en estos procedi-
mientos sobre idéntica base que utilizamos en el supuesto antericr; esto es,
sobre el criterio de la Administracién competente para la aprobacién defini-
tiva del plan. De esta suerte, seria érgano ambiental quien determinara la
normativa autondmica sobre urbanismo, y no el Ministerio de Medio
Ambienlte. Las razones que pueden esgrmirse, en principio, son de congruen-
cia con la interpretacién que sefialibamos sobre la identidad evaluador-apro-
bador definitivo de la que parece partir la LEAPP; el hecho de remitirse en
bloque al procedimiento urbanistico correspendiente, en el que, de acuerdo
con el articulo 7 de la LEAPP debe integrarse el procedimiento de evalua-
cion ambiental, y de que, en dltimo término, se trata de un plan de natura-
leza vrbanistica.

Quizds convenga recordar ademads, que, en dltimo término, la posibili-
dad de interferencia real, o de desapoderamiento de facultades sectoriales via
competencias ambientales, puede guedar notablemente atenuada en virtud del
juego de dos mecanismos que pasamos a referir. Se trata, en primer término,
de la facultad resolutoria final del Consejo de Ministros a la que antes alu-
diamos {(que, obviamente, se entiende que se extiende también a discrepan-
cias sobre el condicicnado hipotético de la memoria ambiental, que se ha
incluido en virtud del articulo 13 de la LEAPP en el plan especial). Y en
altimo término, en virtud del juego de la Disposicion Adicional Quinta de la
LEAP, que, no obstante los problemas interpretativos y de fijacién prictica
de los limites, restringe el Ambito o alcance de la misma evaluacién a los
aspectos que no fueron evaluados en una anterior (y recordemos que en estos
supuestos, continuande con el ejemplo de la evaluacién del planeamiento
sectorial portuario, ya se habrfa evaluado al menos idealmente el Plan de Uti-
lizacién de los Espacios Portuarios por el Ministerio de Medio Ambiente, y
con caracter previo a la aprobacidn del plan especial).
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D) Apunte [inal

De cuanto se ha dicho hasta ahora en relacién con la atribuciép .de com-
petencias en materia de evaluacion ambiental a las distintals A_dm..m’lsu.'acm-
nes Piiblicas, puede concluirse que la LEAFPP sigue un criterio 1dex.1t1_co al
que establece el R. D. Legislativo 1302/1986, regulador del procedmlentlo
de evaluacién de impacto ambiental de proyectos. Se basla,.pucs,l en la atri-
bucién de competencias en virtud de identificar a la A‘dr?umstlrilcmn compe-
tente desde un punto de vista sustantivo con la Administracién ambiental-

mente competente.

En este sentido, parece que el articulo 5 LEAPP pretcnde' zanjar r:sEe
juego competencial por lo que respecla al I_Jin.omlo Estadp—C.omumdades Auto-
nomas (articulo 5.1), mediante el establecimiento del criterio que hemos men-
cionado de una forma, aparentemente, cerrada y definitiva. Por el conltrarlo,
deja expresamente abierta y diferida su solucifml aun momento posl’cerlor (l.a
determinacién por parte de la legislacién autonornlca).e?'l el 'Dlmom10 Admi-
nistraciones de las Comunidades Auténomas-Administraciones Locales
{articulo 5.2).

No obstante lo que se acaba de afirmar, la aparente claridad con que el
articulo 5.1 LEAPP pretende delimitar las competencias entre Adm}m_stra—
ciones autondmica y estatal, quiebra en los supuestos en los que distintas
Administraciones elaboran y aprueban, respectivamente, un mismo plan o
programa. Asi, la redacci6n del articulo 5.1 LEAPP, que hace descansalj en
la elaboracidn y aprobacidn del plan o programa el criterio para determmar
la Administracién competente para evaluarlo, unido a la cor%fu.sa (0 quizds
incompleta) redaccion del articulo 16 LEAPP, pueden COl’ldllC'lf idealmente a
la entrada de 6rganos ambientales autonémicos en la evaluamgn. de p?ancs ¥y
programas cuya aprobacién defimtiva correspondt? ala Ad.mulustraufm de%
Estado. Se plantea entonces la necesidad de determinar el criterio prevalente:
ol de la elaboracién o el de la aprobacién del plan o programa. Ello nos lleva
a Ja conclusién de que quizds sea éste Ultimo el que probzllblementc responda
a la voluntad de la ley. En el mismo sentido se pronuncian algunas normas
autonémicas al definir sus propias competencias.

Finalmente, hay que sefialar que }a LEAPP parte del rccpnocimiento .de
la posibilidad de que los Entes Locales ostenten competencias evaluatorias
ambientales respecto de los planes que elaboran o aprueban;. peTo no .les con-
fiere competencias concretas por si misma, y deja la cuestién diferida a un
momento ulterior: a la determinacion que eventualmente se haga por parte
de la legislacién autondmica; que, por ofra parte, N0 parece ser muy proclive
a otorgar tales facultades a las Administraciones Locales.
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2. Los drganos intervinientes en el procedimiento de evaluacién ambien-
tal de planes y programas

Examinada con cardcter general [a cuestion de la Administracién Pablica
competente (estatal, antondmica o local) para llevar a cabo la evaluacién
ambiental de un plan ¢ programa, nos ocupamos ahora de la caracterizacién
de la concreta tipologfa de sujetos (promotor, rgano ambiental, administra-
ciones publicas afectadas y piiblico), y de sus competencias y atribuciones
en el seno del proceso de evaluacién ambiental, con independencia de Ia par-
ticular Administracidn competente para llevar a cabo el procedimiento y, por

ende, cualquiera que sea la Administracién piiblica donde se encuentren inser-
tos los drganos a los que nos referimos.

Los siguientes apartados abordan este tipo de aspectos, que, recordemas
de nuevo, estdn relacionados con dos puntos esenciales: a) el establecimiento
de un sistemna de drgano Gnico o de separacin orgénica (en los términos que
veremos inmediatamente), y, sobre la base de esta opcion principal, b) en la
caracterizacién tipolégica y competencias que a cada unos de los Grganos

intervinientes en el procedimiento de evaluacién ambiental de planes y pro-
gramas.

A) Tipologia organica en la normativa espafiola de transposicién de la
Directiva 2001/42/CE

a) Legislacién estatal: Separacidn orgémica y clasificacion cuatripartita
como resultado del proceso de recepeidn de la Directiva

A la hora de hacer una caracterizacién general del sistema organico en
la evaluacién ambiental de planes y programas en el derecho espafiol, no
conviene olvidar que esta configuracidn es el resultado de una azarosa evo-
lucién desde el primer borrador de anteproyecto que conozcamos (de octu-
bre de 2004) (69) hasta plasmacién final en la LEAPP. En cualquier caso, y
a pesar estas vicisitudes, cabe destacar la presencia de algunas notas comu-
nes que se han mantenido a lo largo de los diferentes textos preparatorios,
que han cristalizado en el texto de la LEAPF, v que, por ende, caracterizan

el sistema orgénico de la evaluacién ambiental de planes y programas en el
derecho espafiol.

— En primer lugar, es dable sefialar que, como no podia ser de otra
manera, ya desde la versidn del borrador de anteproyecto de octubre de 2004

(69) Preparado para ser disculido en la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente de los
dias 22 y 23 de octubre de 2004.
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se adopta la dicotomia presente en la Directiva entre «autoridades» (sic) con
competencia ambiental y autoridades con compeltencia sustantiva,

— Por otro lado, come aspecto caracteristico del sistema espafiol, y de
un modo similar al sistema seguido en la transposicién de la Directiva
85/337/CEE de evaluacién de impacto ambiental de proyectos, aparece el
érgano ambiental como sujeto diferenciado de las «autoridades ambientales».
En este sentido baste sefialar por el momento que el borrador de anteproyecto
de octubre de 2004, ya distinguié expresamente entre drgano ambiental _(‘al
que encargaba nominatim la tramitacién del procedimiento de evaluacién
ambiental con las competencias y funciones que se describirdn luego) y auto-
ridades ambientales (como un concepto distinto al de érgano ambiental y sobre
las que, precisamente, hacia recaer las competencias y funciones de clonsu_lta
que se derivan directamente de los artfculos 3.6, 5.4 y 63 de la Directiva
2001/42/CE). Se trata de una caracteristica que conserva el texto de la LEAPP.

Pues bien, sobre 1a base de estas dos ideas fundamentales, resulta que
la LEAPP establece una separacién nitida entre érgano ambieatal y drgano
sustantivo, con el cardcter ademads de legislacién estatal bdsica, y da lugar a
una divisién cuatripartita de los sujetos juridico-piblicos que intervienen en
la evaluacién ambiental de planes y programas: organo ambiental, drgano
promotor, Administraciones piiblicas afectadas, y, aunque no aparezca defi-
nido expresamente en la LEAPP, el drgano que aprueba el plan ¢ programa.

A esta situacién, como advertiamos, se ha llegado a través de una evo-
lucidn, cuyo desarrollo comprenderia upa divisién, necesariamente artificial,
en las cuatro fases que siguen, que se puede esquematizar en las cuatro fases
de la manera que sigue:

1) El borrador de anteproyecto de octubre de 2004 distingue entre dos
grupos de autoridades (sustantivas y ambientales) esquematizados
sobre la base de los binomios autoridad promotora-autoridad sus-
tantiva (70), y autoridad ambiental-drgano ambiental (71}.

{70) Artfculo 3, apariades b) y e) del borrador de anteproyecto de octubre de 200-.1, La
primera (autoridad promolora) seria aquella que iniciz el procedimienlo para l'a elaboracién ¥
Ia adopcidn del plan o programa y, en consecuencia, debe inregrar el proc_edmuento de evalua-
cién ambienral previsto en el anteproyecto. La segunda (autoridad snstantiva) seria aquella que
aprueba o adopta el plan o programa.

(71) Articulo 3, apartados c} y d) del borrador de anteproyecto de octub?: de 2004. Lz‘|s
primeras (auloridades ambientales) serfan aquellas con responsabilidades especiales en materia
de medio ambiente {en ¢l senlido del que habla la Directiva) y que son consultadas en diversas
fases del procedimiento;, mientras que, en lo que ahora importa, ¢l 6rf?'ano amT?iental serfa aquel
que ha de conocer sobre la Lramitacién del procedimienic de evaluacién ambiental regulado en
el borrador de anleproyeclo
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2) Esta cuddruple distincién desaparece, al menos formalmente, en una
versién posterior del borrador de anteproyecto que lleva por fecha 21
de diciembre de 2004 (72); y en esta linea simplificadora se mantiene
la versién del borrador de 27 de enero de 2003. De este modo, y citando
exclusivamente las disposiciones de este dltimo borrador, por cuanto
coinciden sustancialmente con las de Ia version de 21 de diciembre de
2004, sefialemos que en el capitulo de definiciones, la cuestién queda
reducida a los €rminos de drgano promotor (73) y 6rgano ambiental
(74). De todas formas, cabe sospechar que la reduccién apuntada lo es
exclusivamente a efectos formales, por cuanto en el texto de 27 de
enera de 2005 se observa en este punto que a pesar de haber desapa-
recido su definicion en el articulo especifico (articulo 23, las autorida-
des ambientales desde luego siguen siendo una figura distinta al 6rgano
ambiental. Asf se desprende, por una parte, del tenor de su articulo 9.1
(75), v, por ofra, de las funciones que se le otorgan en el resto del arti-
culado (y que coinciden sustancialmente con las que prevé la Direc-
tiva 2001/42/CE: son consultadas en diversas fases del procedimiento).
Por otra parte, ademds, en ¢l articulo 14 del borrador de anteproyecto
de 27 de enero de 2005 aparece, de nuevo, la figura que en el antepro-
yecto de octubre de 2004 se llamaba «drgano sustantivo» y que ahora
se ha dejado en la denominacidn de «drgano competente» (76).

(72) Borrador preparado para su discusién en la Conferencia sectorial de Medio Ambiente
del 27 de diciembre de aquel afio, y que, pese a la introducci6n pesterior de algunas variacio-
nes relevanles, presenta una faz mucho mds reconocible en la LEAPP finalmente aprobada

(73} Que vendria a ser aquel érgano de una Administracién piblica, estatal, aulonGmica
o local que inicia el procedimiento para la elaboracién y adopcidn de un plan o programa y, en
consecuencia, deba integrar los aspectos ambientales en su contenido a través de un proceso de
evaluacion ambiental {Articule 2 b) del borrador de anteproyecto de 27 de enero de 2005).

(74) A 1enor del artfeulo 2 ¢) del borrador de anteproyecto de 27 de enero de 2005, se
trata del «drgano de la Administracion piblica estatal, autondmica o local encargado de rea-
lizar las funciones para la determinacion del alcance del informe de sostenibilidad ambiental,
de identificar a las Administraciones piblicas afectadas y af piblico interesado, de definir las
modalidades de informacion y consulta y de Hevar a cabo la revision ambientals.

(73) (... )Administraciones piblicas ambientales afectadas se entenderdn aquellas que rie-
nen competencias espectficas en materia de medio ambiente, incluidos los aspecios de biodi-
versidad, la poblacidn, la salud humana, la fauna, la flora, la tierra, el agua, el aire, los fac-
fores climdiicos, los bienes materiales, el pairimonio cultural, incluvendo el Patrimonio
arquitectonico y arquesligico, y el paisaje.

{76} De este modo, y al tratar de la «integracidn de los aspectos ambientales en ¢l plan
o progratna», el articulo 14 del borrador de anteproyecto de 27 de diciembre de 2005 eslablece
en concreto que: Ef informe de sostenibifidad ambiental, las alegaciones formuladas en las con-
sultas, el informe de revisidn ambiental y, en 51 caso, las consultas transfronterizas, se tendrdn
en cuenta en el plan o programa antes de su aprobacion definitiva por el drgano compelente o
de su ulterior remision para su tramitacion por el procedimiento legislativo que corresponda.
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3) La anterior caracterizacién cuatripartita es la que se mantiene en el
proyecto de ley aprobado por el Consejo de Ministros el dia 6 de
mayo de 2005, y publicado en el Boletin Oficial de las Cortes Gene-
rales de 13 de mayo del mismo afio {77), que en su articulo 2 {defi-
niciones) establece lo que debe entenderse por 6rgano promotor (78)
y por 6rgano ambiental (79). Por otra parte, el trasunto en la trans-
posicién espafiola de las autoridades con «responsabilidades espe-
ciales en materia de medio ambiente» de la Directiva 2001/42/CE,
como sujetos diferenciados del rgano ambiental, se definia en el
articulo 9 al tratar de la especificacion del contenido y nivel de deta-
1le del informe de sostenibilidad ambiental (80). En este punto con-
viene resaltar que el mencionado proyecto de ley de mayo de 2005
se refiere a ellas con la denominacién de Administraciones piibli-
cas afectadas (en contraste con la denominacion de Administracz‘cj-
nes piblicas ambientales afectadas, que hasta ese momento habia
venido manejindose). Finalmente, hay que destacar que del articu-
lado del proyecto de 6 de mayo de 2005 desaparece cualquier refe-
rencia explicita al érgano competente por razén de la materia; pero
es evidente que a pesar de esta eliminacién, sigue existiendo un
6érgano que aprueba con cardcter definitivo el plan o programa eva-
luado, y que ademés éste 6rgano viene determinado en virtud de la
normativa sectorial aplicable a la elaboracién y aprobacién del plan
O programa.

(77) Proyecto de Ley sobre evaluacién de los efeclos de determinados planes y progra-
mas en ¢l medio ambiente {121/000038). Boletin Oficial de las Cortes Generales, Congreso de
los Dipulados ndmera A-38-1 de 13 de mayo de 2003, p. 1. .

(78) Aritculo 2 b) Organo promotor: aquel drganc de una Administracidn P:.ibhca, efia-
tal, autondmica o focal, que inicia el procedimiento para la elaboracidn y adopcidn a’:-: un plan
o programa y, en consecuencia, debe integrar los aspectos ambientales en su contenido a tra-
vés de un proceso de evaluacion ambiental.

(79) Articulo 2 ¢) Organo ambiental: el rgano de la Administracion pliblica es.-‘ara.l, atio-
némica o local encargado de realizar las funciones para la determinacion del aicance del informe
de sostenibilidad ambiental, de identificar a las Administraciones piblicas afectadasy al pitblico
interesado, de definir tas modalidades de informacion y consulia y de llevar a cabo la memo-
ria ambienial, en colaboracion con el drgano promotor. Sc observa que el proyecto de ley apro-
bado por el Consejo de Ministros del 6 de mayo de 2005 sustituye el inciso final del articulo 2
c) del borrador de anteproyecto de 27 de enero de 2005 (que rezaba y de Hevar a Cab.o la revi-
sion ambientaly por la diccién y de llevar ¢ eabe la memoria ambiental en colaboracion con ef
drganc promotor. ‘

(80) A tenor del segundo pirafo del articulo 9.1, por Administraciones plibhcas.. afeclga-
das se entenderd aquellas que fienen competencias especificas en las y:‘guieme,f ma{enas:l bio-
diversidad, poblacién, salud humana, founs, flora, tierra, agua, aire, faf:fores climdticos, bienes
materiales, pairimonio culfural, incluido el patrimonio histérico, y paisaje.
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4) E! proyecto de ley en su version publicada en ¢l BOCG de 29 de
diciembre de 2005 (81) conserva esta estructura, y de ahi pasa sin
modificaciones a la Ley 9/2006, de 28 de abril (LEAPP).

En definitiva, la LEAPP perfila un modelo orgdnico para el procedi-
miento de evaluacién ambiental de planes y programas en el que se opta per
la separacidn entre 6rgano ambiental y érgano promotor, y asi, establece con
caricter de legislacién estatal basica (y, por tanto, indisponible en este punto
para las Comunidades Autdnomas, que deben respetar este esquema de sepa-
racién} un sistema donde actian: 1) el ¢rgano promotor —definido en el
articulo 2 b—; 2) el 6rgano ambiental —definido en el articulo 2 ¢)—; 3)
las Administraciones pdblicas afectadas —a las que define el articulo 9.1,
parrafo segundo—; ¥, aunque no aparezca expresamente mencionado en el
texto de la LEAPP, 4) el érgano que aprueba el plan o programa.

b) La normativa autonémica: comunién bésica con los presupuestos de

la LEAPP, y adicién de algnnas especificidades

Centrindenos ahora en las normas autonémicas, hay que referirse en
primer lugar a aquellas que con anterioridad al proceso de (ransposicién esta-
tal de la Directiva 2001/42/CE habian pretendido ya incorporar sus disposi-
ciones en las tespectivas Comunidades. Estas, como habfamos indicado,
habian seguido uniformemente la opcidn por la separacién orgdnica. Se trata
en la mayoria de los casos de unos modelos procedimentales ciertamente
apegados a los sistemas de evaluaci6én ambiental de proyectos, y que, por lo
que respecta al eventual impacto de la LEAPP en los modelos que configu-
ran, se concluye que poco problema parece plantearse con la legislacién bdsica
en este punto, pues, come acaba de sefialarse, opta por idéntica opcién: la
separacidn entre drgano sustantivo y drganc ambiental.

Las posibles fricciones podrian, en su caso, plantearse a la hora de eva-
luar la compatibilidad de la concreta distribucién competencial entre ambos
6rganos y las posibilidades mAis ¢ menos abiertas que deja la legislacidn basica
en este punto, asi como la aparicidn o intervencién de la figura del promo-
tor privado, que la LEAPF, congruentemente con el enfoque del que parece
partir (esto es, de someter a EAPP los planes y programas de promocicn
piblica) desconoce. Por otra parte, es dable mencionar tanto la previsién
expresa del érgano que aprueba el plan o programa en alguna norma (o pro-
yecto de norma) autondmica, asi como la introduccidn de una figura adicio-

(81} Boletin Oficial de las Cortes Generales, Congreso de los Dipurados niim. A-38-9, de
29 de diciembre de 2005,
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nal, que no se contempla en la legislacion estatal bisica: la Administracién
u 6rgano actuante, de importancia en el planeamiento urbanistico, Estas cues-
tiones se tratan en el epigrafe siguiente (3.2.2}.

¢) Sintesis

De cuanto se ha dicho hasta ahora, entendemos que puede sefialarse que,
por lo que respecta exclusivamente a 1a tipologia de 6rganos intervinieqtes,
la LEAPP mantiene la opci6n por una separacién nitida entre érgano ambien-
tal y 6rgano (u érganos) con competencias sustantivas o sa.cto.riales —érg}ano
promotor y érgano que aprueba el plan o programa—, siguiendo una linea
ininterrumpida que, no obstante las variaciones nominales, trae causa de las
dos versiones del proyecto de ley de 13 de mayo y 29 de diciembre de 2005,
que no hacen por su parte mas que confirmar la linea que ya se habia .tomado
en ¢l anteproyecto de 27 de enero de 2005, y en las versiones anteriores de
octubre de 2004 y de 21 de diciembre de 2004. Esta opcidn se adopta ade-
més con el cardcter de legislacién basica Scbre esta base, la LEAPP se con-
figura en torno a una divisién cuatripartita entre 6rgano promotor, érgano
ambiental, Administraciones piblicas afectadas y ¢rgano competente para la
aprobacién del plan o programa.

En cualquier caso, esta continuidad en la tipologia orgénica no debelllc—
varnos a pensar en una uniformidad de tratamiento en cuanto a las atribu-
ciones de competencias en los diferentes fextos, sino, cOmMO Veremos en el
epigrafe siguiente, las variaciones en estc campo han sido de notable inlen-
sidad.

Por otra parte, las Coemunidades Auténomas ya partian (en los casos de
normas anteriores a la LEAPP) y, en lo sucesivo, naturalmente, observan el
modelo de separaci6n orgénica; congruentes por tanto, a priori, con §1 modelo
que dibuja 12 legislacidn estatal basica. Las cuestiones que sera preciso .cEetcr-
minar se refieren, por tanto, a la compatibilidad de modelos de atribucién de
competencias a los diferentes érganos, de suerie que resulten congruentes
con la legislacion estatal bésica.

B) Analisis de las concretas atribuciones y competencias conferidas a los
diferentes érganos

Una vez examinada la tipologia orgénica, en general, pasamos a conti-
nuacién a examinar algunos aspectos que plantea el sistema orginico que
dibuja la LEAPP y las normas autonomicas en la materia. Todo ell.ol, ade-
més, con atencidn especial a las competencias, facultades de actuacion que
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se otorgan a los distintos sujetos. En relacion a este dltimo punto, y con el
fin de ordenar minimmamente nuestra exposicion, entendemos que, desde una
perspectiva general, el tratamiento de esta cuestion debe atender en primer
lugar a la exposicién breve de la linea evolutiva de esta cuestién en el pro-
ceso de elaboracidn de la LEAPP, en tanto que entendemos que es harto sig-
nificativa de las posibilidades de regulacién que en este punto permitia la
Directiva y que de hecho se barajaron; para pasar revista a continuacion a
las competencias asignadas a cada uno de los érganos, o quizds deberiamos
decir sujetos intervinientes en la EAPP (dado que, en los supuestos de pla-
nes y programas de promocion privada sometidos a EAPP, el promotor no
es, naturalmente, un drganc). Planteada la cuestidn en estos términos, pasa-
mos a analizar la evolucidn de estos aspectos en los textos preparatorios de
la LEAPE, v a describir el panorama final resultante,

a) Evolucion

Dentro de la aludida naturaleza problemitica de las cuestiones orgdni-
cas en la EAPP en el derecho espafiol, es precisamente la concreta atribu-
cidn de funciones a estos drganos es la cuestion donde se observa una mayor
variacion de enfoques entre los diferentes textos que han desembocado en la
LEAPP. Es mis, la evelucién a la que nos referimos no puede caracterizarse,
precisamente come un procese uniforme, con una sucesién de pasos que pau-
latinamente hayan llevado hacia el sentido que parece ser el definitivamente
adoptado; sino mds bien se trata de un camino sinuoso, con abundantes
ampliaciones y restricciones de las atribuciones que se le conferian respec-
tivamente al promotor y al drgano ambienta).

Desde un punto de vista general, puede afirmarse que en los primeros
estadios, se pasd de una situacidn en el primer borrador de anteproyecto de
octubre de 2004 donde, a excepcidn de la fase de decisién caso a caso, el
drgano ambiental tenfa de un modo més o menos claro un papel claramente
preponderante en la tramitacién y resolucidén del procedimiento de evalua-
cidn ambiental (82), a un escenario casi diametralmente opuesto en la ver-

(82) En ¢l borrador de anteproyecto de octubre de 2004, con la division cuatripartita 2 la
que hemos aludido, la situacion puede deseribirse de la siguiente manera. A) La antoridad pro-
motora: Decide sobre la necesidad de someter un plan o programa a evaluacion ambiental en
los supueslos caso a caso (articulo 26), y tramita esta fase. Decide sobre el contenido y alcance
del jnforme ambiental, en consideracidn del documento de los términos de referencia elaborade
por el drgano suslantive como culminacidn del procedimignte de scoping (artlculo 15). Es la
encargada del trimite de informacion pablica (artfculo 16), ¥ elabora el informe ambiental estra-
tégico (complementaric del informe de sostenibilidad ambiental) sobre la base de los resulta-
dos de las consultas, informacion y participacién priblicas. Es la encargada de la supervisidn de
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sion de 21 de diciembre de 2004 {con un claro predominio_ de las facultades
conferidas al 6rgano promotor) (83). Posteriormente, la ve_rsuﬁn de 27 de enero
de 2005 (84) adopta un camino intermedio, con el afiadido ademds de que,

los efectos de la aplicacién o ejecucidn de los planes y Programas para el medio aII‘.:I.blt:lllt:l
(articulo 22.1). B) El érganc ambiental: De acuerdo con I_a d;ﬁmcwu que nos prtop(cinrm?;ma—
articulo 3, d), serfa aquel que ha de conocer sobre la tramitacién del prc:-ced.u-nwn:1 odee e
¢l6n ambiental regulado en el anteproyecto. Mi4s concretamente, el? cuanFo ala feterrm:ncral_
del contenido y aleance del informe ambiental, el Qrga.uo ambiental: Tramita _esia ;se (1% e
menle conocida como scoping) (articulo 15), Er_rute el ducul_'uento de“ténmr}osl e re ereudo
sobre e que se decide el contenido y alcance del informe ambllcntal., Fija el piiblico 1rl:leresadjL
Determina igualmente las autoridades ambientales que deht;:rau ser cc.m‘sulladas en e pro]c;?en'
miento de evaluacién ambiental de planes y programas. Emile la «Opinién del frgano 31; o
al para ¢l procedimiento de evaluacién ambiental» —que se conﬁgura'lr)va como un:l,e ;cl fs L
expresion, declaracién ambiental del plan o programa— {artfculo 17). _1&1fae compones oo
Ia fase de segnimiento (supervision) en el scugdo de que Puede relcabar in .o‘rmam e m}; cTec,
tuar las comprobaciones que considere necesarias para vcnﬂc_:ar‘ la informacidn que fig 2 el
informe de sostenibilidad ambiental o, en su caso, el cumpll@emo de log aspﬁcl'c»;s3 ;n:n toam‘
bientales fijados en su Opinién Medioambiental. C) Las autoridades aml.nenta;cs, . eprclna
yeclo de octubre de 2004 hace recaer en €stas av toridades las competencias y uuc1dc;nc‘s q;e -
Directiva prevé en sus articulos, 3.6, 5.4 y 6.3. Asi: Son clonsulladas en el proce Ilil.ler;
decisitn caso /caso (arliculo 26), en la fase de scoping {artfculo 15) ¥ una vez que el informe
ha sido elaborado y antes de la emisién de la opinidn.

(83} Esm situacion sufre variaciones de importancia en }el bt?frador de an’te.proyecto dbe 21
de diciembre de 2004, De esla manera, ¥ con cardcler de lcglslaCLon eslatal basica, s::l §|.r1 lge:
un papel preponderante al drgago promotor. Este érgano deviene en el encargado en § umc;i r_
mino de decidir el sometimiento ¢ ne de determinados planes ¥ programas a_e‘valuacwu an} ene
al, limitando laxativamente la intervencién del 6rgano a.mbxenlalla la E‘l‘ﬂ,}SléFl de u; J.III o‘:;-n_
en esla fase y de sus términos se colige que no tendria nuncf'l cardcter decisorio (Articulo j, -
Determinacion de los efecios significativas en el medio almbteme de un plan o pJ'*oghmm.ﬂ.I .
los efectos de lo previsio en el apartado tercero del ml'.r;cuio ‘3, para determinar si un p, z:b(:
programa puede tener gfectos significativos en el medi? am‘bxeme Y, en comecuelm:z:, st o
o 1o ser objeto de evaluacién ambienial, corresponderd m" drgano promoitarl reso ve;lo, ;m;e °
informe det drgano ambiental y previa consuita a las Administraciones piiblicas am w? a; ae; .
fas que se refiere el apartado primero del artlculo 9_que 'puedan verse afecrc_?dals éum(-i ei 1131 no
programa ). También atribufa al promotor la determ{nac1én del alcance y nive : t’e al 39
informe de sostenibilidad ambiental, con «intervencicns dfel érgano.amblcnml (E r;r.g-u 0 9.—
Alcance del informe de sostenibilidad ambiental. I, La amp!z.md yel fnvei de de.:..a:l e l'e mforme;
de sostenibilidad ambienial se determinard con fa intervencion del organo ambiental, tras con
sultar a las Adminisiraciones publicas ambientales a_,fecm.das {... ): Fmalmer}lc: el Grganc pro-
motor era también el competente en materia de participacién piblica ¥ scgmrmel‘lto. '

(84) En la redaccion de 27 de enero de 2005, estas f:uesliones quedaban mds ab{efrtas. tcle
manera Gue era posible, en nuestra opinidn, optar por distintos :‘anfoques en la lcgl§l‘ac1dcm au (;:
némica. Asi, el drgano ambiental, seguiria iu[ervmlendq ue.cesar_mmente enla decxsm.n e ;OTI:L ,
ter 0 no de determinados planes y programas a eval_u‘améu am!neural; yen Ia deterrm;zz? n de
alcance y nivel de detalle del informe de sostenibilidad ambiler}Lal, Sin embargo (2 ezlcu;:m
de la redaccién de los articulos 4 y 9 de la versién de 21 de diciembre de 2004) el tex'in e los
mencionados preceptos en el borrador de anteproyecto d,: 27 de enero de 2004 o esltab e,c:s3 p;l&
¢isidn alguna en torne 2l contenido y alcance de esta «inlervencién». Por esta razon, enlende
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en nuestra opinién, dejaba un mayor margen de maniobra que su predecesor

de 21 de diciembre de 2004 para la configuracién por parte de las Comuni-
dades Auténomas.

Por su parte, el proyecto publicado el 13 de mayo de 2003 parecis haber
seguide de un modo més o menos fiel la configuracién que se contenfa en
el anteproyecto de 27 de enero de 2005, pero con dos diferencias importan-
tes: en primer lugar, el articulo 4 del citade proyecto establecia claramente
que correspondia al érgano ambiental adoptar la decisién caso a caso {scre-
ening), y, en segundo lugar, la clave de las atribuciones al érganc ambien-
tal: el momento en que, una vez redactado el informe ambiental, y evacua-
das las consultas al piblico y a las Administraciones piiblicas afectadas, debfa
analizarse el proceso de evaluacién que se ha llevado a cabo: este es, en rela-
cion en la elaboracion de la memoria ambiental. En este punto, la versién
de] proyecto de mayo de 2005 presentaba aspectos de cierta importancia.

De este modo, destaquemos que el proyecto de ley publicado en el BOCG
de 13 de mayo de 2005 sobre evaluacién de los efectos de ciertos planes ¥
programas sobre el medio ambiente ofrecfa un modelo de evaluacidn, del
que, por lo que respecta a las funciones del érgano ambiental (que no de las
autoridades ambientales a consultar, en los términos del articulo 6.3 de la
Directiva 2001/42/CE), es preciso retener de forma muy sintética que, en pri-
mer lugar, su papel normalmente se limitaba a fijar el piblico interesado y
las autoridades a consultar, asi como a participar en la determinacién del
alcance y grado de especificacion del informe de sostenibilidad ambiental
(ISA). En segundo término, la variacién més relevante se referia a las fun-
ciones del érgano ambiental en la redacci6n de la memaoria ambiental, pues
el mencionado proyecto de mayo de 2005 establecia un modelo de elabora-
cién conjunta de la memoria ambiental entre ¢rgano promotor y érgano
ambiental. Siendo esto asi, la intervencién del 6rganc ambiental parecia con-
figurarse en consecuencia de un modo en que no intervenfa emitiendo su
parecer de forma individualizada, ni sobre el Informe de Sostenibilidad
Ambiental (ISA) ni tampoco sobre el plan o programa. Asi las cosas, enten-
demos que no es exagerado afirmar que esta opcidn que tomaba el proyecto
publicado el 13 de de mayo de 2005 suponfa un cambio profundo en el plan-
teamiento de la evaluacién ambiental del plan o programa que se ofrecia en
el anteproyecto de 27 de enero de 2005, por cuanto cambiaba notablemente
el concepto de evaluacién ambiental y sus consecuencias.

mos que sc posibilitaba a la normativa anlonémica la opcifn entre configurarla de vn modo
decisorio o consultivo. Por otra parte, el 6rgano ambiental en este texto definfa las modalida-
des de informacién y consulta as! como identificaba a Jas Administraciones piblicas ambienra-
les afecladas y el ptblico interesado que en todo caso deberfau ser consuliados. Finalmente, el
érgano ambiental era el encargade de emiir el informe de revisién ambiental.
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El proyecto de ley, en su versi6én publicada en el BOCG de29 de trdmf]];:
bre de 2005, presentaba diferencias respecto con su antecef.or, ¥, en (: ea 1;1
cabe destacar naturalmente la idea de que da .march.':.l atrds en lcuan odeba
redaccién del articulo 12, dedicado a la memoria amb1ePtal.t)y a oliu]; deba
entenderse por legislacién bisica. En este sentido, ya s;naJaAa qéue memo-
ria ambiental se elaboraria por el 6rgano que la Comum_dad : ’ut ml:lal deter-
minase —eliminando de esta manera con cardcter de leg1slac10n esta 1 bésica
Ia opcidn por la elaboracién conjunta entre drgano amblenta]bytprc:;nha puc
la que habfa optado la versién de mayo dg 2005—. E_leo nlo 0 1sban aéiénycc,lj e
hacer una precisién de cierta importancia: se mantiene la elaborac 1 eon
junta para la evaluacion de planes y programas de compe;fntzlato sl
(articulo 22). Este es el modelo que ha llegado ﬁnalment:.: X
LEAPP, y cuyas principales caracteristicas pasamos a examinar.

b} Las competencias de los diferentes organos en la Ley 972006

b.1) El érgano ambiental
at) Definicidn |

El apartado c) del articulo 2 de la LEAPF define c’)rgan.ol ambwn;all foamnz
¢l grgano de la Administracion piblica que en colab?rac:lcm can:! ee ;; fom_
promotor vela por la integracién de los aspectos ar?zl?tgnra ezl 6}1 z ora
cién de los planes o programas. Se trata de una deflmc}ép‘ re a’i a abendedu_
términos relativamente vagos, de los que, en nuestra opinion, s o;a e dodu
cir una conclusién determinante: que existe, que s un drgano gl erer]; 'enm
promotor, y que en el transcurso del procedlmu?nto de evaluaci n ar[(l: (;zl o
de planes y programas tiene asignadas upa sene de c.ompel;encxas.toriaspde
fencias que, por otra parte y a diferencia de las versiones prep;r: orias £°
proyectos y anieproyectos, el articulo 2 de la L]_EAPP no emlunde : 1% it
camente y que, en CONSeCUencia, deben determinarse a partir @ fecturd
del testo del texto de la Ley, incluyendo el papel que le correspon
consultas transfronterizas (85).

] A inic inacién competencial espi-
Mis alia de esta definicion, y de la detenmnampr.l al esp
gada a lo largo del texto, la LEAPP tinicamente especifica que el Ministerio

{83) Artlculo 11.7 Cuande un Estado miembro de la Unidn Europea comunique que ;n
st nifi-

su territorip esid previsia la gjecucidn de un plan 0 prqgr;:iﬁ quj pugj: tfm:e; e;Fe;:oS ;:;iem_

[VOs § j 4 de Esparia, el Ministerio sunifos Exterio Coopera
cativos sobre el medio ambiente ' : , 3 de Coopere
i inisterio de Medio Ambiente, el cual con lap P
id ondrd en conocimienio del Ministerio i
Z:ﬂ?oio gfgaﬂos ambieniales de las Comunidades Awidnomas afe‘cmdas, actuard coriw drga;;i
ambiental en las consultas bilaterales que se hagan pora estudiar tales efecios, asi como

medidas que, en su caso, puedan acordarse para suprimirlos ¢ reducirlos.
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de Medio ambiente serd el 6rgano ambiental en los procedimientos de eva-
luacién ambiental cuya competencia corresponda a la Administracién Gene-
ral del Estado (articulo 16), y, en consecuencia, correspondera a las Comu-
nidades Auténomas la determinacién de quien actda como érgano ambiental
en los procedimientos de evaluacidn ambiental de planes y programas en
aquellos supuestos en los que esta Administracién (¢, eventualmente, la Admi-

nistracién Local), resulte competente en los términos que se han examinado
en esta misma seccion,

Pues bien, por lo que respecta entonces a estos aspectos telativos a la
determinacidn del drgano ambiental en cada procedimiento concreto, destaca
el heche de que, en consonancia con el modelo adoptado en la evaluaci6n
de impacto ambiental de proyectos (articulo 5 del Real Decreto Legislativo
1302/1986), se atribuye a un Grgano complejo (Ministeric de Medio
Ambiente) las competencias de este procedimiento, ¥ no a 6rganos indivi-
duales. La mayorfa de las normas autonémicas optan por este tipo de deter-
minacién (Departamentos y Consejerias de Medio Ambiente), y difieren a
normas de organizacién administrativa la asighacién més detallada. Otros
modelos atribuyen las competencias del érgano ambiental a 6rganos partici-
pados como la Comisién de Medio Ambiente de las Islas Baleares (86).
Alguna norma opta por designar a entidades de derecho piblico, adscritas a
las Consejerias de medio ambiente, come el artfculo 12 de la Ley 7/2006,
de 22 junio de proteccién ambiental de Aragén (87), que designa al Instituto
Aragonés de Gestién Ambiental (88) como érgano ambiental.

En cualquier caso, recordemos que es especialmente destacable el hecho
de que el érgano ambiental, como advertiamos anteriormente, se incardina
de un modo general en la esfera de la Administracién autonémica —con algu-

(86) Disposicién transitorda primera de la de la Ley 11/2006 de 14 de septiembre, de evalua-
clones de impacto ambiental y evaluaciones ambientales estralégicas en las Illes Balears. Hasta que
ho se regule el drgano ambiental de la Comunidad Amdnoma en los términos que establece ¢l
articulo 19 de esta Ley, el Grgano ambiental de lz Comunidad Auténoma de las Tlles Balears serd
la Comisicn Balear de Medio Ambiente, regulada por el Decrero 38/1985, de 16 de mayo, de cre-
acién de la Comisién Balear de Medio Ambienie. Por su parte, el artfenlo 19 de la Ley 11/2006 de
14 de septiembre, de evaluaciones de impacio ambiental y evaluaciones ambientales estratégicas
en las Illes Balears, delimita el alcance de las competencias de la Comisidn Balear de Medio
Ambiente como érgano ambiental, establece la creacién de un Comité Técnico en su seno, y remite
a una postertor regulaciGpn reglamentaria su organizacién, régimen juridico y composicién.

(87) Boletn Oficial de Aragén de 17 julio 2006. Rectificaciém en BO. Aragén 13 sep-
tiembre 2006.

(88) El Instimto Aragonés de Geslién Ambienial (INAGA) es una entidad de Derecho
Pdblico, adscrita al Departamento de Medie Ambiente de la Diputacién General de Aragdn,

crado por de la Ley 23/2003 de 23 de diciembre, de creacidn del Inslituto Aragonés de Gestitn
Ambiental.

91




PR STy

TUAN EMILIO NIETD MORENG

nas particularidades como, por ejernplo, las competencias de los 6rg?nos fora-
les de los territorios histdricos en el Pais Vasco (89)—con _urlaa prii.(.‘,’tlc";,_EUSTn-
cia de atribuciones de este cardcter a érganos de la Administracion Local.

B) Competencias

La LEAPP asigna al 6rgano ambiental, con carécter de legislacic’?n estcall-
tal bésica, la compstencia para la resolver caso a caso so}bre la neceadad. le
someter un determinado plan o programa a EAPP gartlculo 4 IEA}’P), ;
determinacién del alcance y grado de especificacion c_hj.l ISA (arueulo_
LEAPP), v algin tipo de intervencién en la c]:alboracmn de la mcglona
ambiental. En relacion a este iiltimo punto, el articulo 12 LEAPP no deter-
mina quién es el érgano competente para elaporar la memoria ambiental, $i
bien, exige que en todo caso el acuerdo del Organo afnblental. Por su parte,
el articulo 22 LEAPP (aplicable a 1a evaluacién ambiental de planes ¥ pro-
gramas de competencia de la Administracién _Gcncral del, Estado), establece
la elaboracién conjunta de la memoria ambiental por 6rgano promotor ¥
6rgano ambiental, Suele participar en tareas de seguimiento.

La naturaleza de legislacién estatal bdsica de lo.s articulos fl.y 9 que
se acaban de referir {en cuanto a la compct‘encig relativa a la d'ecu.nén C'Z]t:io
a caso y el contenido y alcance del ISA), Lrpphca su cardcter indisponi le
para el legislador autonémico. En este sentido, sefialemos que la mayoria
de las Comunidades Auténomas que habian aprobado normas reguladoras
de la evaluacidén ambiental de planes y programas anteriores a la uaqu?—
sicién estatal de la Directiva 2001/42/CE, y habfan optado por l.a dcc1310111
caso a caso (Madrid —en porma aGn vigente— {90) y Cantabria —en la

(89) Cfr. arliculo 44 de 1a Ley 3/1998, de 27 de Febrero, General de Proteccidn del Medio
i Pai de 1998.
Ambiente del Pafs Vasco, BOFV de 27 de marzo ]
1. A los efectos de lo previsto en los articilos 46 y 47 se enrendr{rd como Sreanoc co;npe
tenie para la emision del informe y de la declaracidn de impacte ambiental el drgano ambien-
{ de la Comunidad Auténama. ‘ ‘
e 2. No obstante wl atribucion, en aquellos casos en los que la compeiencia sustantiva para
iz aprolbacién del plan o autorizacion det proyecto resida en los Grganos folraff?s de los re:-n.—
torios histdricos, la competencia reconocida en el pdrrafe anterior queda a.-‘nburdala zslros uml-
mos, excepio cuande el plan o proyecio que 5e pretenda efecuiar supere o gfec{e al dm. .H.D Ier:;x—
IO!‘J‘:;I.E de mds de un rerriiorio historico, supuesto este et el que se garantizard fa paricipacion
imi fes.
en el procedimiento de los drganos foro . . . .
(50) Articulo 5 de 1a Ley 2/2002 de Evalvacién Ambiental de la Coi-nur‘uclad de Madrid:
3. {...) el promotor deberd solicitar al drgano ambiental su pronuncammem;: al respecto,
 que i del plan o programa {... ).
a lo que deberd presentar la documeniacion integra ‘ p .
- o, qEI drgane iubi‘erxml de la Comunided de Madrid contard con un plazo méx;m:; ge
cmremf‘a y cinco dias pare decidir si el plan, programa, proyecio o aciividad deb.? o no de :e
somelerse a un procedimiento ambiemal y, en caso afirmativo, a cual de los definidos en esla
Ley deberd someterse
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legislacién ahora derogada— (91) atribuyeron al 6rganc ambiental las deci-
siones sobre estos subprocedimientos habitualmente denominados de scre-
ening, aunque se daba algin caso en el que no se especificaba cual era el
drgano encargado para la decisién caso a caso relativa al sometimiento a
evaluacién ambiental de planes y programas de promocién privada (Casti-
lla 1a Mancha, en la normativa ahora derogada-). En cuanto a la determi-
nacién del contenido y grado de especificacién del informe ambiental, en
la normativa anterior a 1a LEAPP la intervencién de los 6rganos ambien-
tales solfa configurarse como de naturaleza consultiva (92). En este sen-
tido, entendemos que la opcidn recién indicada de configurar la interven-
cién del 6rgano ambiental de modo que sus determinaciones en torno a la
fijacion del contenide y grado de especificacién del ISA no vinculen en
modo alguno al 6rgano promotor, pareceria requerir actualmente una inter-
pretacién acorde con la naturaleza efectivamente decisoria que le atribuye
el articulo 9 de la LEAPP a través de la redaccién del documento de refe-
rencia y determinacion de las Administraciones piblicas afectadas y del
ptiblico interesado.

Con todo, apuntemos finalmente que las principales implicaciones de
la LEAPP desde esta perspectiva de atribucién de competencias a los dife-
rentes Grganos que actian en el procedimiento de evaluacién ambiental de
planes y programas, se refieren al papel asignado al 6rgano ambiental por
lo que se refiere a la elaboracidn de 1a memoria ambiental, De esta manera,
la LEAPP impone que en los procedimientos de evaluacién ambiental de
planes y programas cuya competencia venga atribuida a la Administracién
General del Estado, la memoria ambiental serd elaborada de forma conjunta
entre 6rgano promotor y 6rgano ambiental {articulo 22 LEAPP). Por el con-
trario, el articulo 12 LEAPP defa la cuestién notablemente abierta para el
resto de procedimientos de evaluacion ambiental de planes y programas, por
cuanto dispone que «(...) serd realizada {...) en el dmbito de las Comuni-
dades Autdnomas, por el drgano u érganos que éstas determinen, y, en todo
caso, con el acuerdo del érgano ambiental». La evidente flexibilidad del

~ articulo 12 LEAPP ha provocado ya la aparicién de una amplia variedad de

modelos autonémicos; y asi, muy sintéticamente, cabria distinguir entre dos
prandes tipos de sistemas: A) aquellos en las que la memoria ambiental

(91} Articulo 2.2 de 1a Ley 5/2002, de 24 julic de Medidas Cautelares Urbanfsticas en el
dmbito del litoral, de sometimiento de los instrumentos de planificacién erritorial y wban(stica
a evaluacién ambiental y de régimen urbanistico de los cementerios.

(92) Por ejemplo, sou los casos del articulo 15 de la Ley 2/2002 de 19 de junio de Eva-
Inacién Ambiental de 1a Comunidad de Madrid (BOCM de 1 de julio de 2002); o del articulo
6 del Decreto 183/2003, de 22 julio, por el que se tegula el procedimiento de evaluacién con-
Junla de impacto Ambiental {(BO. Pais Yasco 4 sepliembre 2003).

93




TUAN EMILIO NIETQ MORENO

se configura como acto dnico, que incluye ell acucrf:lo del Grgano ambln:ni
tal (93); y B) aquellos en los que la memoria amblcn_ta] y el acuerdo de
érgano ambiental constituyen dos pronunciamientos d1ferentes.’eiaborados
por distintos sujetos, y cuyas relaciones y efectos mutuos se arflcllllan tam-
bién de maneras diferentes en los diversos ordenamientos z_mtonqmlcos (94).
Como puede sospecharse, el estudio detallado de las part}cularldadcs d’e l.a
articulacién de 1a memoria ambiental en los diversos regimenes autonomi-
cos excede con mucho los objetivos de este articulo. Baste, por tanto, la
indicacién de las grandes lineas en las cuales entenderpos que es dable estruc-
turar las construcciones normativas sobre este pa.rtlcul_ar, ¥ en'recalcar de
nuevo que es en este punto donde se dan las mayores d}vgrgcncms entre 1os
regimenes autondmicos por lo que a los aspectos subjetivos de la evalua-
cién se refiere.

b.2) El promofor
o) Concepto y competencias

De acuerdo con el articulo 2 by LEAPP el drgano promotor es aquf_:l
Srgano de una Administracién piblica, estatal, agtonémlca o local, que 1ni-
cia el procedimiento para la elaboracién y adopmér} de un plan ¢ programa
y, en consecuencia, debe integrar los aspectos mblcntal?s en su contenido
a través de un proceso de evaluacién ambiental. De aqui se desprende que
se trata, ordinariamente, del sujeto que elabora el plan o programa (o su pro-
puesta), y, muy especialmente, que se configura como el (.irganol, 0 el sujeto
principal sobre el que recae el peso de la ev.aluacmn ambiental integrada en
el procedimiento de elaboracién y aprobacién del plan o programa al que
parece aspirar la LEAPP. Esta afirmaci6n, que como vemos se deduce de la

(93) Tales modelos comprenderfan aquellos en'los que lla memoria arnbieytal se elab?ra
conjunlamenie gntre 6rgano promotor y 6rgano ambiental, asi como aqu_ellos sistemas en los
que la memoria ambiental es elaborada exclusivamente por el drgano amblentgl —por gjemplo,
1a Ley 17/2006 de 11 de diciembre de Control amblicntal mregradtl) de Cantabria {articulo 25 ¢},
o la Ley 7/2006 de 22 de junio de proteccién ambiental de Aragon (articalo 19—,

(94} Por poner s6lo unos ejemplos, se tratarfa de los supuesios en log que el promotor
elabora una propuesta de memoria ambiental, y es el acuerdo del élrgano ambiental el relevante
para incorporarse a la propuesta de plan o programa {(como par ejemplo, que parece desprz;l-
derse del Reglamenio de instrumentos de planeamiento de Canana.s_, oel que c%tab'lcce el an_fc o
7 de Ia Ley 11/2007 de medidas urgentes en materia‘de ordenacién del territorio ¥ del l}torai
de Galicia), asi como aquellos casos en los que no exisle una prole:esl.a dt? memoria anibienral
sometida a acuerdo del organo ambiental, sine en los que memoria ambieacal y.ac?uerdo (;Icl
6rgano ambiental dos actos distintos, perfeclos —yme d_e mera propuesta— de distintos 81;]165-
t0s, peco en los que se dan diversas relaciones y vinculaciones entre ellos (como el a:'c[cul{)I A
d) del Decreto 305/2006, de 18 de julio, por €l que se aprucba el Reglamento de la Ley de Urba-
nismo de Calalufia, enmre otros). .
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definicidn del articulo 2 b) recién mencionada, es corroborada por Ja letra
del articulo 7 de la LEAPP, que significativamente establece que la legisla-
cion reguladora de los planes y programas introducird en el procedimiento
administrativo aplicable para su elaboracion y aprobaci6n «...) un proceso

de evaluacidn ambiental en el que el érgano promotor integrard los aspec-
tos ambientales (... )».

Al promotor le corresponde la elaboraci6n del ISA (articulo 8.1 LEAFP),
la elaboracién de la propuesta de plan o programa (articulo 13 LEAFP), v,
eventualmente, alguna intervencién en la redaccién de la memoria ambien-
tal. En relaci6én con este dltimo punte, es evidente que en el dmbito de pla-
nes y programas cuya evaluacién ambiental sea competencia de la Adminis-
tracion General del Estado, la presencia del promotor («drgano promotors
en la terminologfa de la LEAPP) es preceptiva, dado que se trata de un modelo
de elaboracién de memoria ambiental conjunta, ex articulo 22 LEAPP. Sin
embargo, del articulo 12 de 1a LEAPP (articulo con caricter de legislacidn
estatal bisica), no se desprende que deba ser obligatoria su presencia como
si que se predica, por ¢l contrario, del érgano ambiental. Es importante recal-
car una vez mis que el tratamiento de la memoria ambiental presenta en la
normativa autonémina una casuistica muy diversa. Finalmente, sefialemos
que el érgano promotor tiene asignado en el Titulo I de la LEAPP las fun-
ciones relativas a las consultas y participacién piblica —desarrollo de las
procedimientos de consulta y participacién pablica, no la determinacién de
Administraciones y piiblico interesado que, como vimos, se asignan al 6rgano
ambiental— (articulo 21 LEAPP), aunque no se pronuncia sobre este parti-
cular en lo relativo 2 la evaluacién ambiental de planes y programas de com-
petencia de las Administraciones Autondmicas o, eveniualmente locales —

si se hiciera un uso en este sentido de las atribuciones que confiere el articulo
5.2 LEAPP antes estudiado-

B) El promotor privado

A pesar de que, tal y como se reconoce en la propia Exposicién de Moti-
vos de la LEAPP (95) y deja translucir la totalidad de su articulado, el legis-
lador estatal parece tener en mente que el dmbito de aplicacién de la evalua-
cién ambiental de planes y programas re restringe a aquellos de promocién
piblica, lo cierto es que ni de la Directiva 2001/42/CE parece desprenderse

(93) Esta Ley, por tanio, introduce en o legislacion espafiola la evaluacion ambiental de
planes y programas, también conocida como evaluacidn ambiental estraiégica, come MR ins-
trumento de prevencion que permiia integrar los aspectos ambientales en la foma de decisio-
nes de planes y programas pidblicos, bosdndose en la larga experiencia en lg evaluacion de
impacto amblental de provectes f...]
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tal opcién (96), ni (atn en el caso de que .tal_rc_s.triccién fuera confor_n‘lc con
las disposiciones de la Directiva, lo que Insisiimos alin no es cuestion que
se nos antoje por completo clara), la legislacitn cstatal‘bﬁswa 1mped19a a
las Comunidades auténomas adoptar una opcidn contraria ~—esto es, afiadir
los planes de promocién privada—. Esto ﬁltimo es particularrpente claro por
cuanto diversas normas autondmicas en vigor o proyectadas, incorporan Pla-
nes de promoci6n privada al dmbito de aplicacién de la evaluacién ambien-
tal (97).

Siendo esto asf, s¢ plantea, naturalmente, la intervencién de an tipo con-
creto de sujeto, cuya presencia, congruentemente con el enfoque que adopta
en este punto la LEAPP al que se acaba de hacer rcff,renc:la. 10 tiene en
cuenta: el promotor privado. En este sentido, hay que sefialar en primer lugar
que la introduccién de esta figura no se debe entender en e’l.sentldo de que
vulnera las bases estatales, sino que, de acuerdo con la posibilidad de ampliar
el ambito a planes y programas pﬁblicos,_dcbe considerarse como un coro-
lario de esta «norma adicional de proteccitny.

De todos modos, debe tenerse siempre presente que lz! I:EAPP atribu)ie
al 6rgano piiblico promotor un conjunto de funciones que dlflcﬂ_mente podria
atribuir a un promotor privado. Diversas norm.as autondmicas, vigentes o pro-
yectadas, solucionan esta problemdtica mediante la, cntendcmoslq_uc acer-
tada, atribucién de estas competencias bien al 6rgano o amlp1§ﬁac1on
actuante o al 6rgano que aprueba el plan o programa {98). En definitiva, nos

(96) Mis bien nos atreveriamos a afirmar que se desprende precisamente la conlraria,
Comparlimos asf Ja opinién de Rosa MORENO en tanto afirma que el concepla de plan © pro-
grama se configura en la Directiva de tal manera que cng.loba tod;:ls las posibilidades de elflbo-
racién y aprobacién, independientemente de las car?lecdsncas particulares de los EsLado; miem-
bros (cfr. Rosa MORENG, J., «El dmbito de aplicacién», en .QUINTANA LOPEZ Tomés {Director),
Comentario a ta legislacion de evaluacidn de impacto ambiental, Madrid, Civiras, 2002, p. 138,

{97) Por ejemplo, y sin dnimo de exhauslividad, la Ley Foral' 4;?005 ,de 22 qe marzo, de
inlervencién para la proreccicn ambienial, o 1a Ley 772006 de 22 de junio de Proleccién Ambien-
tal de Aragdn. . . ‘

{08) Asf, e} articulo 17 de 1a Ley de proteccidn del medio Ambiente de Arag(‘_&n. amb'uye
esias competencias al érgano actuante. En el caso del Auteproycctg de Ley de Evaluat?lén mblCn-
@l de planes y programas para Calaluba, en su versidén de junio de 2006‘ (disponible en
hutp://www.gencat.net/mediamb) a pesar de que rcfgula la figura del promotor privado, no h? atri-
buye las mismas funciones que al promotor pﬁbhco._ Asf, las fases de consuIla‘y de participa-
cién péblica siempre lag lleva a cabo la Administracién responsable de la tramitacidn del pro-
cedimiento para Ia adepeion del Plan o Programa {articulo 16.4). En el caso de planes o programas
de iniciativa privada, serd el drganc compelente para su aprol?amég ‘cl que lleve a cab9 los ra-
miles previstos en esle articulo, para lo cual el promotor debers remitirle la documentacidn nece-
saria., quién envfa Ia documentacidn al érgano ambiental es el drgano compelente por razou de
la materia (artfculo 24.2), la intervencidn en caso de consultas lrapsfrontemzas {artfculo 21.5) °
el nombramiento del director ambiental del plan o programa también corren a cargo de la Admi-
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parece que la inclusidn de la figura del promotor privado en la normativa
autonémica reguladora de la EAPP es compatible (no conculca) la legisla-
cién estatal basica, a pesar de que &sta no la prevea expresamente. Ahora
bien, entendemos que tal compatibilidad exige que las funciones que la legis-
lacién bisica estatal reserva a los drganos administrativos se mantenga tam-
bién reservada a 6rganos de dicho cardcter por la normativa autonémica.

Y} Promotor y drgano o administracidén actuante

Nos referimos ahora a los supuestos de divergencia entre Administra-
cidn promotora y Administracion «actuante». De nuevo nos hallamos ante
un caso respecto del que la LEAPP guarda silencio, porque parece partir de
que el promotor (érgano promotor), la administracién promotora, es la que
ademas lleva a cabo el procedimiento de aprobacidon del plan o programa, y,
en consecuencia, identifica con administracion piblica actuante. No obs-
tante, un simple examen de la tipologia de procedimientos de elaboracién y
aprobacidn de planes y programas nos muestra que éstos no responden siem-
pre al esquema que parece asumir Ja LEAPP como regla uniforme. Baste
pensar en los supuestos anteriormente aludidos de planes especiales urbanis-
ticos promovides por drganos de la Administracidn General del Estado o de
la Comunidad Auténoma, en los que la tramitacién del procedimiento se lleva
a cabo por la Administracién Local. A ella deben corresponder en buena l6gica
las funciones que se atribuyen al drgano promotor en materia de celebracién
de las consultas sobre la version preliminar del plan o programa, incluyendo
el informe de sostenibilidad ambiental (99). Tales transferencias, natural-
mente, no se extienden a las competencias que se refieren a la intervencidn
—participacién— en las actuaciones tendentes a la elaboracién del docu-
mento de referencia, las relativas a la elaboracidén del ISA, o las relaciona-
das con la elaboracion de la memeoria ambiental vy la redaccidn de la pro-
puesta de plan o programa.

nistracidn responsable de la tramitacién del procedimiento para la adopcidn del plano o pro-
grama farticulo 29.2}. Por lo lanto, la propuesta de exto articulado encarga la mayoria de fun-
ciones relevantes del promolor a una Administracidn cuando éste tiene cardcter privado con la
iinica excepcicn de la elaboracidn de la propuesta de Ja memoria ambiental que viene alribuida
al promotor tanto si éste es nn Grgano admmistralive como si es una persona fisica o juridica.
Pero incluso en este caso, la propuesia de texto articulado establece al articulo 25 que serd el
organo ambiental, medianle una resolucién administrativa, quién expresard su acuerdo sobre la
PIOpUesta. ]

(99) En este sentido, la Administracién actuante (local) somelera ordinariamente el ISA
conjuntamenle con la versién preliminar del plan especial de que se trate a informacion piéblica,
durante un periodo no infericr a 45 dias.
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IV. A MODO DE CONCLUSION

En el presente articulo hemos pretendido examinar los aspectos subje-
tivos de la evaluacién ambiental de planes y programas desde la doble pers-
pectiva del derecho comunitario y del derecho espafiol. Como hemos tenido
ocasién de comprobar, la Directiva 2001/42/CE parte de la distincién entre
autoridades con competencias sustantivas y autoridades con competencias
ambientales; si bien, y de una manera similar a lo que ocurriera con la Direc-
tiva 85/337/CEE sobre evaluacién de impacto ambiental de proyectos, deja
un amplio margen de maniobra al Jegislador estatal para determinar qué 6rga-
nos y Administraciones intervienen en dicho procedimiento, asi como para
concretar sus competencias. En cualquier caso, parece claro que la opcién
de cardcter global mds transcendente que ha adoptado el legislador espafio)
en la transposicién de la Directiva 2001/42/CE ha sido la de establecer con
cardcter basico un sistema de separacidn entre Srgano ambiental y Grgano
promotor, al estilo del modelo que entre 6rgano ambiental y sustantivo se
produjo en la transposicién de la Directiva 85/337/CEE, y de un modo asi-
mismo paralelo al adoptado por algiin ordenamiento europeo comparado en
la transposicién de la Directiva 2001/42/CE.

Asf las cosas, hemos visto también que las dos grandes cuestiones sobre
las que pivota el régimen de EAPP en derecho espafiol desde un punto ‘de
vista subjetivo consisten en Ia determinacién de la Administracién pablica
competente para llevar a cabo la evaluacién ambiental de un comcreto .plan
o programa, asf como la determinacién de la concreta tipologia df._: sujetos
que en ella intervienen, independientemente de la concreta Administracién
piiblica donde se inserten. De esta manera, hemos comprobado cémo en rela-
¢ién con la atribucién de competencias en materia de evaluacién ambiental
a las distintas Administraciones Piiblicas, la LEAPP parece haber seguido un
criterio idéntico al que establece el R. D. Legislativo 1302/1986, regulador
del procedimiento de evaluacidn de impacto ambiental de proyectos, basgdo
en la atribucién de competencias en virtud de identificar a Ja Administracién
competente desde un punto de vista sustantivo con la Administracién ambien-
talmente competente. La tnica nota diferencial consiste en la previsién de
que las Administraciones Locales tendrén las competencias que les otorgue
la normativa autonémica. El sistema de 1la LEAPP parece asumir ademads la
correlacién automética de que (salvo en los supuestos de las Administracio-
nes Locales) la Administracién competente para elaborar el plan es aquella
que es también competente para aprobarlo, y, con el corolario de que tam-
bién serd la Administracidn competente para llevar a cabo la evaluacidn
ambiental. Sin embargo, hemos visto cémo la aparente claridad con que el
articulo 5 LEAPP pretende delimitar las competencias entre Administracio-
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nes autonémica y estatal, quiebra en los supuestos en los que distintas Admi-
nistraciones elaboran y aprueban, respectivamente, un mismo plan o pro-
grama. La solucién general a estos supuestos parece que debe residir en dar
primacia al criterio de la aprobacidn, que es el que se desprende tanto de los
debates parlamentarios de la norma, como de la interpretacién general y sis-
temdtica que aboga por entenderlo idéntico al sistema de EIA. Tal es tam-
bién la solucién (criterio de la aprobacién del plan o programa) que parecen
seguir las normas autondmicas de EAPP, vy que nos lleva a concluir que, ade-
mis, de acuerdo con la jurisprudencia del TC, el criterio de territorialidad no
resultaria el adecuado.

Una vez analizados los problemas competenciales entre Administracio-
nes Prblicas, hernos procedido a examinar la concreta tipologfa orgénica, asi
como sus atribuciones y competencias en el procedimiento de EAPP, aspecto
que resulté especialmente polémico en el proceso de elaboracién de la LEAPP,
y que finalmente ha resultado en una clasificacion cuatripartita (6rgano
ambiental, érgano promotor, érgano con competencia para aprobar el plan o
programa, y Administraciones Piiblicas afectadas). Como ha podido compro-
barse, 6rgano promotor y 6rgano ambiental, se reparten las funciones del pro-
cedimiento de EAPP, con una relevancia importantisima en las funciones que
se otorgan al promoter, sobre el que recae, primariamente, la obligacién de
integrar los aspectos ambientales en el plan o programa, y que, al menos en
el modelo de evaluacién ambiental de planes y programas de competencia
estatal, participa en la elaboracién conjunta de la memoria ambiental. En
cualquier casc, debe recalcarse que la LEAPP exige con caricter bésico el
acuerdo del drgano ambiental en todo caso. Se ha comprobado, por dltimo,
cémo la normativa autondmica se ajusta en general a este esquema que se
establece en la LEAPP con caricter de legislacién estatal bésica, si bien en
en el panorama autondmico es dable resaltar la instauracién de una variedad
relativamente amplia de configuraciones por lo que respecta precisamente a
la elaboracién de la memeria ambiental: aspecto que insistimos es el que deja
mis abierto la Ley 9/2006. Junto a las aludidas variaciones en torno a la
memoria ambiental, la legislacién autondémica ofrece también respecto a la
LEAPP alguna novedad de interés, como la consideraci6n y tratamiento del
papel del promotor privado, cuya intervencién suscita algunas cuestiones en
la evaluacion de los planes y programas urbanisticos, fundamentalmente por
lo que respecta a la posibilidad de que le sean conferidas funciones que la
LEAPP reserva a drganos piblicos.

En definitiva, y como se ha visto, la materia que concierne a quién corres-
ponden, en su més amplio sentido, las competencias en la evaluacién ambien-
tal de planes y programas, fue en su origen, y parece que continuard siendo
en su aplicaci6én, uno de los puntos esencialmente controvertidos en torno a
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la implantacién de este instrumento en el ordenamiento espafiol. No es por
ello aventurado afirmar que este campo se muestra como uno de los retos
importantes a los que se enfrenta la aplicacién de 1a evaluacién ambiental de
planes y programas en nuestro pafs, hasta el punto de que su éxito quizds
esté condicionado por 1a medida en se sea capaz de resalver sin més friccio-
nes de las absolutamente imprescincibles las cuestiones competenciales, en
el contexto de un procedimiento de evaluacién que involucra a todas las Admi-
nistraciones piiblicas (estatal, autonomicas y locales). La configuraci6n del
procedimiento exige ademds ensayar y poner en practica un nuevo entendi-
miento de relaciones interadministrativas, entre la Administracién que pro-
mueve el plan o programa y fa Administracién ambiental, puesto que juntas
y en fases muy tempranas, deben elaborar 1a memoria ambiental. Sélo la
practica revelard si con la aplicacién de la evaluacion ambiental de planes y
programas se ha conseguido el objetivo dltimo de introducir criterios de racio-
nalidad ambiental en el planeamiento, o, como no falta ya quien o ponga de
manifiesto, Gnicamente se alcanzard a producir el «documento verde» del
plan o del programa en cuestién.




