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TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

18444 Pleno. Sentencia 10271995, de 26 de junio

de 1995. Recursos de inconstitucionalidad
1.220/1988, 1.232/1889, 1.238/1989,
1.239/1989, 1.260/1989 y 1.268/1989
{acumulados) conflictos positivos de compe-
tencia 95/1990, 163/1990, 170/1990,
172/1890 v 208/1990 (acumulados); y con-
flictos positivos de competencia 162/1890,
210/1890 y 1.838/1990 {acumulados). Pro-
movidos, respectivamente, los recursos de
inconstitucionalidad, por el Gobierno Vasco,
la Junta de Andalucia, el Gobierno de Cana-
rias, la Generalidad de Cataluiia, fa Junta de
Galicia y el Parlamento de Catalufia contra
la Ley 4/1988, de 27 de marzo, de Conser-
vacién de los Espacios Naturales y de la Flora
y Fauna Silvestres: los conflictos positivos de
competencia 95/1990, 163/1890,
170/1990, 172/1990 y 208/1930 por la
Comunidad Auténoma de Castilla vy Ledn, el
Gobierne Vasco, el Consejo de Gopbisrno de
la Diputacién General de Aragén, el Consejo
Ejecutivo de la Generalidad de Catalufia y el
Consejo de Gobierno de las Islas Baleares con-
tra el Reai Decreto 1.095/1988, de 8 de sep-
tiembre, por ef que se declaran las especies
objeto de caza y pesca y se establecen normas
para su proteccion; el conflicto positivo de
competencia 162/1980, promovido por el
Gobierno Vasco conira el Real Decreto
1.118/1988. de 15 de septiembre, por el que
se declaran las especies objeto de caza y pes-
ca comercializables, el 210/1990, interpues-
to por la Diputacion Regiona! de Cantabria
contra los dos Reales Decretos antes men-
cionados, y el 1.938/1990, promovida por
~al Consejo Ejecutivo de la Generalidad de
Cataluria contra el Real Decreto 438/1990,
de 30 da marzo, por ei que se reguia el Catd-
fogo Nacional de Especies Amenazadas. Yoito
particular.

El Pleno del Tribunal Constitucional compuesto por
don Alvaro Rodriguez Bereijo, Presidente; don José
Gabaldén Lopez, Vicepresidente, don Fernando Gar-
cia-Mon y Gonzalez-Regueral, don Vicente Gimeno Sen-
dra, don Rafael de Mendizdbal Allende, don Julio Diego
Gonzéilez Campos, don Pedro Cruz Villalén, don Carles
Viver Pi-Sunvyer, don Enrigue Ruiz Vadillo, don Manuel
Jiménez de Parga y Cabrera, don Javier Delgado Barrio

y don Tomas S. Vives Antén, Magistrados, ha pro-
nunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente :
SENTENCIA

En los recursos de inconstitucionalidad acumulados
nims., 1.220/89, 1.232/89, 1.238/89, 1.239/89,
1.260/89 y 1.268/89 promovidos, respectivamente,
por el Gobierne Vasco, la Junta de Andalucia, el Gobierno
de Canarias, la Generalidad de Cataluia, la Junta de
Galicia y el Parlamento de Catalufa, contra la Ley
4/1989, de 27 de marzo, de Conservacidn de los Espa-
cios Naturales y de la Flora y Fauna Silvestres; en los
conflictos positivos de competencia, asimismo acumu-
lados, 95/90, 163/90, 170/90, 172/90y 209/90. pro-
movidos, respectivamante, por la Comunidad Auténoma
de Castilla y Leén, el Gobiernc Vasco, el Conssejo de
Gobierno de la Diputacion General de Aragon, el Consejo
Ejecutivo de la Generalidad de Cataluia, y el Consejo
de Gobierno de las Islas Baleares, contra el Real Decreto
1.095/1989, de 8 de septiembre, por el que se declaran
las especies objeto de caza y pesca y s& establecen
normas para su proteccion; en el conflicto positivo de
competencia nim. 162/90, promovido por el Gobierno
Vasco, contra el Real Decreto 1.118/1989, de 1% de
septiembre, por el que se declaran 1as especies objeto

- de caza y pesca comercializables; en el conflicto positivo

de competencia 210/90, interpuesto por la Diputacién
Regional de Cantabria contra los dos Reales Decretos
antes mencicnados; ¥ en el conflicto positivo de com-
petencias 1.938/90, promovido por el Consejo Ejecutivo
de la Generalidad de Catajuha contra el Real Decreto
433/1990, de 30 de marzo, por el que se regula el
Catalogo Nacional de Especies Amenazadas. Ha com-
parecido el Gobierno de la Nacién representado y defen-
dido por el Abogado del- Estado, v ha sido Ponente el
Magistrado don Rafael de Mendizabal Allende, quien
expresa el parecer del Tribunal -

l. Antecedentes

1. A) EI 26 de junio de 1989 se registro con el
nam. 1.220/89 el recurso de inconstitucionalidad contra
la Ley Organica 4/1989, de 27 de marzo, sobre Con-
servacion de los Espacios Naturales y de la Flora y Fauna
Silvestres, interpuesto por el Gobierno Vasco, preten-
diendo que se declare la inconstitucionalidad de la Dis-
posicién adicional guinta, en cuanto declara basicos los
arts, 6; 19.1, daltimo inciso; 21.3 y 4 22; 23; 2b; 28.4,
34; 3b.1, 2 v 4; v 39.3, asl como del art. 8 vy de la

Disposicidn final segunda.
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Dos dias después se presentd otro recurso e igual
clase contra la misma Ley Organica por la Junta de Anda-
lucia, que recibid el nim. 1.232/89, en el cual se suplica
que se declare la nulidad de los arts. 4; 5; 8; 9.3; 15;
21, apdos. 1, 3y 4; 22 y 25, asi como las Disposiciones
adicionales cuarta y quinta mas el art. 19 en conexidn
con los anteriores.

Simultaneamente se recibid el recurso de inconsti-
tucionalidad formulado por el Gobierno de Canarias, sien-
do numerado con el 1.238/89, en salicitud de gue fuera
declarada la inconstitucionalidad vy nulidad de los
arts, 4; 5: 6, 7,8, 10; 11: 12; 13; 14; 15; 16; 17, 18
y 19: 21.3; 33; 34 y 35 de la Ley Organica 4/1989.

La Generalidad de Catalufia interpuso, a su vez, ei
mismo dia 28 de junio, otro recurso de inconstitucio-
nalidad, registrado al nim. 1.239/89, también contra
la Ley 4/1989, donde se demanda que se declare la
inconstitucionalidad y consiguiente nulidad de los arts.
1: 4. 5; 6y B8, 10.1; 12; 13; 14; 15; 16; 17; 18; 19;
21; 22; 23. 24 vy 25: 26.2 y 28.4; 29, primer parrafo;
30y 31; 33.4; 35; 36.1.b) ¥ 3; 38; 39 v 41, asi como
las Disposiciones adicionales primera, segunda, tercera,
quinta y sexta con la transnorla segunda,

El 30 de junio, con el nim. 1.260/89, entrd un cuarto
recursa de inconstitucionalidad contra la tantas veces
mencionada Ley Organica, esta vez suscrito por la Junta
de Galicia, pidiendo que se declare la inconstituciona-
lidad de los arts. 4; 5; 8 y 19; 21.3: 30; 34 y 35, «asi
como de aquellos otros gue guarden conexidn © vir-
culacidn causal con los impugnadas, dec!arando en con-
secuencia, su nulidad»,

Simultaneamente al precedente el Parlamento de
Catalufia presentd otro recurso de inconstitucionalidad
{nom. 1.268/89) cuyo objeto era la ley Orgénica 4/1989
v en la sUplica del escrito inicial pretande que se declare
la_inconstitucionalidad de los arts. 4: 5 v 8, 10.1; 15:
19: 21; 22: 23; 24; 25; 33; 35 y 36. asi como las Dis-
posiciones adicionales segunda, quinta y sexta méas la
transitoria segunda, «por vulnerar el bloque de 1a cons-
titucionalidad en orden a la atribucion y reconocimiento
de competencias».

B) Con el him. 95/90 fue registrado el dia 12 de
enero de 1390 un dltimo recurso de inconstitucionalidad
interpuesto por la Junta de Castilla y Leén contra los
arts. 3.1; 4.2: 5; 6 y 7. asi como las Disposiciones adi-
cionales primera y segunda del Real Decreto
1.095/1989, de 8 de septiembre, cuya nulidad se soli-
cita como pretension principal, aun cuando subsidiaria-
mente se pida que no sean de aplicacion en la antedlcha
Comunidad Autdnoma,

Respecto del mismo Real Decreto promovié el Gobier-
no Vasco conflicto positivo de competencia frente al
Gobierno de la Nacién, pretendiendo que se declare que
la competencia ¢jercida en los arts. 1.1; 3.1, 4.1 y la
Disposicién adicional segunda pertenece a la Comunidad
Autdnoma del Pais Vasco, asi como que se declare |a
nulidad de la Disposicién adicional primera. La demanda
fue registrada el 18 de enero de 1930 al nim. 163/90.

E! Consejo de Gobierno de la Diputacién General de
Aragén planted otro conflicto de la misma clase al dia
sigwente (nam. 170/90), en el cual impugna el Real
Decreto antedicho salvo sus arts. 2, 4, apartadoe 4, la
Disposicién derogatoria y las Disposiciones finales,
pidiendo que se declare que la Comunidad Autonoma
de Aragén es competente para realizar el desarrollo
reglamentaric protagonizado por ese Real Decreto, asi
coma la existencia por dicha razon de la correspondiente
invasion estatal de la competencia exclusiva de la Comu-
nidad Auténoma de Aragén en la materia a que se refiere.

Por su parte, el conflicto pasitivo- de competencia
registrado el mismo dfa 19 al nGm. 172/90 trae causa
también del Real Decreto 1.095/1989. El Consejo Eje-

cutivo de la Generalidad de Cataluna pretende que se
declare que la competencia controvertida le correspon-
de, declarando a su vez nula y sin efecto la calificacion
de normativa bdasica contenida en la Disposicion adi-
cional primera en lo que le concierne (arts. 1.1; 3.1;
4.2 y la Disposicion adicional sequnda}.

A su vez el Consejo de Gobierno de la Comunidad
Autdnoma de las Islas Baleares promovid otro conflicto
similar contra el mismo Real Decrete 1.095/1988, que
presenté el 26 de enero, siéndole adjudicado el num.
209/90, en suplica de gue se declare que la compe-
tencia discutida corresponde a la dicha Comunidad Autd-
noma, anulando los arts. 1; 3 pérrafo 1, 4 parrafo 2;
7 vy las Disposiciones adicionales primera y segunda.

C} El mismo Real Decreto 1.095/1989 vy el
1.118/1989, de 13 de septiembre, fueron objeto de
impugnacion simultanea, dando lugar a un conflicto posi-
tivo de competencia, por €l Gobierno de la Diputacién
de Cantabria, registrado el 26 de enero al nim. 210/90
cuya suplica contiene la pretensién de que se declare
que la competencia ejercida por el Estado en los arts.
1.1: 3.1: 4.1 y la Disposicion adicional segunda del Real
Decreto 1.095/1989 asi como en los arts. 1; 2.1y 4
del Real Decreto 1.118/1989, pertensece ala Comunidad
Autéonoma de Cantabria y, en consecuencia, se declaren
nulas fas Disposiciones adicionales primera y cuarta
respectivamente.

El Real Decreto 1.118/1983 origind el condlicto de
la misma clase planteade por el Gobierne Vasco el 18
de enero, al cual correspondié el nam. 162/90, en supli-
ca de que se declare que la competencia ejercida en
los arts. 1; 2.1y 4 pertenece a Ia Comunidad Autdnoma
del Pais.Vasco.

D) Finalmente, el Consejo Ejecutivo de la Genera-
lidad de Cataluria impugné el Real Decreto 439/1990,
de 30 de marzo, por el que se regula el Catdlogo Nacional
de Especies Amenazadas. La demanda del conflicto posi-
tivo de competencia fue presentada el 26 de julio y
recibié el ordinal 1.938/90. En la suplica se dice que
la competencia controvertida corresponde a la Genera-
lidad de Catalufa y que se declare nula y sin efecto
la calificacion de normativa bésica contenida en la Dis-
posicidn adicional primera.

2. Las Secciones a quienes fueron correspondiendo
por reparto los antedichos recursos de inconstituciona-
lidad {Primera, Segunda y Tercera) dictaron una serie
simétrica de providencias, dos ei dia 3, una el 5, otras
dos el 17 y una méas el 19 de julio admitiendo a tramite
las demandas respectivas, a la vez que se daba traslado
de ellas al Congreso de los Diputados y al Senado, por
conducto de sus Presidentes, asi como al Gobierno de

. la Nacién, a través del Ministro de Justicia para que,

en el plazo de quince dias, pudieran personarse en los
procescs y formular las alegaciones que estimaran opor-
tunas y mandando publicar en el «Boletin Oficial del Esta-
don los edictos donde se anunciaba la interposicion de
los seis recursos. El Presidente del Congreso comunicé
que no haria uso de las facultades de personarse y for-
mular alegaciones, aun cuando pusiera a disposicién de
este Tribunat las actuaciones parlamentarias que pudiere
necesitar. En cambio, el Presidente del Senado se per-
sond en todos los procesos ya mencionados y ofrecié
su colaboracién a los efectos del art. 88.1 de la Ley
Orgéanica del Tribunal Constitucional.
Por su parte, el Abogado del Estado se persono el
11 de julio de 1989 an tres de los recursos (1.220,
1.232 y 1.239/89), solicitando su acumulacién. Lo mis-
o pidi¢ al personarse el 25 de julio en los otros tres
{1.238, 1.260 y 1.268/88). Una vez oidas las demas
partes respécto de tal peticion, el Plenc de este Tribunai,
en Auto de 17 de octubre, acordd que los cinco dltimos
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por su numeracién fueran acumulados al primero, el
nim. 1.220/89, y concedié al Abogado del Estado un
nuevo plazo para que pudiera formular las alegaciones
conducentes a la defensa de su posicién procesal.

La Seccidén Primera, a su vez, admitié a tramite el
recurso de inconstitucionalidad nam. 95/90, en provi-
dencia de 29 de enero de ese afo, aun cuando no como
tal sino como conflicto positivo de competencia. Por su
parte, las cuatro Secciones del Tribunal, en una serig
de providencias, cuatro del 29 de enero, dos del 12
de febrero vy otra del 17 siguiente, admitieron tedos los
conflictos de competencia mas arriba relacionados, dan-
do traslado de las respectivas demandas y mandando
publicar la incoacién de cada uno de ellos en el «Boletin
Oficial del Estado» y en los «Baletines Oficiales» de las
Comunidades Auténomas respectivas, al tiempo que se
libraban otros tantos oficios al Presidente del Tribunal
Suprema.

El Abogado del Estado se persond el 8 de febrero
en los cinco primeros conflictos, solicitando su acumu-
lacién, como también la solicitd al personarse &! 22 de
febrero en los otros dos. Una vez oidas las partes pro-
motoras sobre tales peticiones, el Pleno del Tribunal,
en Auto de 27 de marzo, acordd la acumulacion de todos
ellos {nums. 162, 163, 170, 172, 209 y 210/90) al
primeramente praesentado, el 95/90. La Abogacia del
Estado instd también que los conflictos de competencia
acumulados entre si fueran a su vez acumulados a los
recursos de inconstitucionalidad, también entre si acu-
mulados con anterioridad, a lo cual se accedid en el
Autc de 11 de mayo por el Pleno, previa audiencia de
las partes. Por su parte, la Generalidad de Cataluria, al
presentar el conflicto num. 1.938/90, pidié que fuera
acumulado al recurso de inconstitucionalidad 139/89,
planteado por ella misma. Una vez oidos schre el par-
ticular el Abogado del Estade y las Comunidades Auté-
nomas personadas en los demas procesos (providencia
de la Seccién Tercera, 17 de septiembre), el Pleno acordé
la acumulacién de aquel conflicto a los resefados mas
‘atras en Auto de 13 de noviembre. :

El Abogado del Estado formuld sus alegaciones en
tres fases, una el 31 de octubre de 1989 respecto de
los recursos de inconstitucionalidad nams, 1.220, 1,232,
1.238, 1.239, 1.260 y 1.268/89, otra el 17 de abril
de 1990 para los conflictos positivos de competencia
nums. 95, 162, 163, 170, 172, 209 y 210/90 vy una
tercera @l 15 de octubre de igual aio en el conflicto
de la misma clase num. 1.938/90.

3. Bajo la rabrica encuadramiento competencial, el

Gobierno Vasco inicia su demanda haciendo unas con-
sideraciones sobre el Titulo o Titulos competenciales
implicados, andlisis que ha de llevar —se dice— a iden-
tificar cudl sea ei titulo capaz de englobartodo el texto
legal. sin perjuicio de reconocer, ante regulaciones con-
cretas, la incidencia trascendente de otro titulo. Con
caracter previo, sin embargo, se descartan dos posibles
titulos competsncizles: el previsto en el art. 149.1.1.°
de la Constitucidn y el correspondiente a una hipotética
materia con sustantividad propia relativa a los espacios
naturales protegidos.

Dicho esto, se afirma gue el «titulo madre» de la Ley
es el relativo al medio ambiente, en atencidn a las siguien-
tes razones: 1)  Se ha de preferir, ante las concurrencias
imperfectas de titulos, aguel al gue se refiere la materia
a cuya regulacién tienden las normas de que se trate,
y en el presente caso no existe duda acerca de que
la finalidad de la Ley es la proteccion del medic ambiente
y. 2) Por lo demas, el Tribunal Constitucional ha uti-
lizado dicho titulo como parametro competencial prin-
cipal al enjuiciar otras leyes de finalidad y naturaleza
similar a la impugnada ahora (se citan las leyes exa-
minadas en las SSTC 64/1982, 89/1982, B2/1982 vy

227/71988). Ahora bien, que este titulo ejerza una fuerza
atractiva sobre todos los preceptos de la Ley no excluye
que en el analisis pormenorizado de aquélla se aprecie,
respecto a concretos preceptos, la incidencia suficiente
de otros titutos, suficiencia que se ha de medir también
en razon del criterio de la finalidad.

Segldn la distribucidn que en la materia «medio
ambiente» hacen la Constitucién y el Estatuto de Auto-
nomia del Pafs Vasco {arts. 149.1.23 v 11.1 a), respec-
tivamente), al Estado le corresponde Ja legislacion bésica
y a la Comunidad Auténoma del Pais Vasco el desarrollo
«ajecutivor («legislativon, debe querer decir) v la ejecu-
cion, lo que impone determinar cudl sea el alcance de
la competencia estatal de bases, a cuyo efecto es preciso
tener en cuenta la finalidad de la atribucidn de dicha
competencia al Estado y considerar cudl sea el instru-
mento formal para su gjercicio. ' _

Pues bien, teniendo en cuenta cuél es la finalidad
de la competencia estatal examinada, puede afirmarse
que la intervencion de los reglamentos en la configu-
racion de las normas bdasicas tnicamente se produciria
cuando, por razdn. de la materia, las reglas esenciales
constitutivas del necesario comun denominador no pue-
den expresarse sélo en principios o directrices 0 normas
de caracter muy general (STC 1568/1986). Se cita como
ejemplo de ello la STC 32/1983.

En lo que toca a laos actos ejecutivos, se afirma que
la posibilidad de inciuirlos dentro de las bases es, si
no nula, mucho mas remota y excepcicnal que respecto
a los reglamentos, afiadiéndose que dicha comprensién
de lo ejecutivo en lo bdsico conileva un vaciamiento
completo de 1a competencia autonémica, lo que deberia
conducir a la negacién, sin mas, de tal posibilidad. No
obstante, v ya que el Tribunal Constitucional lo ha afir-
mado expresamente, es preciso dar unas orientacienes
generales al respecto. Sa dice, asi, que los actos egje-
cutivos se encuadran en las bases cuando el estadio
normativo no sea suficiente para conseguir la finalidad
de la competencia estatal, lo que ocurrird en los casos
en que las caracteristicas de la mateiia no permitan con-
seguir aquel camun denominador normative sélo a tra-
vés de reglas generales. Serian, en definitiva, materias
o0 sectores de materias en los que la ordenacion basica
requiere tanta concrecidn y casuismo que la norma sola
no alcanza a conseguirla (se citan los votos particulares
alaSTC 86/1989 asicomo ala STC 25/1983; se invoca,
asimismo, la STC 96/1984). Quiz4 sea este el momento
oportuno —se ariade— para replantearse la validez de
la tesis doctrinal segiin la cual los términos en que se
atribuye al Estado la competencia {«legislacién basica»)
impiden las reservas al mismo de facultades de ejecucidn
administrativa. Para ello daria pie lo dicho en la STC
64/1982. _

Se. entra, a continuacion, en el analisis de la Ley,
a propésito de aquellos de sus preceptos que, en con-
sideracion a lo dicho, invaden las competencias auto-
nomicas ¢ vulneran el disefic que el Tribunal Consti-
tucional ha realizado réespecto a la forma de ejercicio

" de la competencia estatal.

- Se comienza por relacionar aquellos preceptos
cuyas regulaciones son encuadrables en titulos distintos
al de medio ambiente y, segun la distribucion compe-
tencial que los mismos realizan, propias de la compe-
tencia autondmica. Son los arts, 6, 19.1 {Ultimo inciso),
34 y 35.1, 2 y 4. Estos dltimos preceptos (arts. 34 y
35.1 vy 2), si bien persiguen la proteccién del medio
ambiente, lo hacen de un modo mediato a través de
la regulacién de las actividades de la caza y pesca con-
tinental que es, claramente, su objetivo directo, conclu-
sién que se ve reforzada por lo dicho en la STC 58/1289.
Contribuye a apreciar la prevalencia de los titulos refe-
rentes a caza y pesca sobre los de medio ambiente el
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contraste de estas regulaciones con el resto del Titulo
iV de la Ley, que tiende directa y principalmente a la
proteccion de la flora y fauna silvestres; siendo la caza
y la pesca la materia a tener en cuenta, puede decirse
que las regulaciones examinadas, salvo en lo gue afecten
a |la pesca marltima, entran dentro de las competencias
autondmicas (art. 10.10 del Estatuto} v, por ende, deben
declararse inaplicables en el territorio de la Comunidad
Autéonoma. Por lo que hace al art. 35.4, es evidente
que su regulacion incide directamente en la materia de
caza y pesca, por lo que, salvo en lo referente a la pesca
maritima {art. 149.1.19 de la Constitucion), el Estado
no tiene competencias, respecto a esta Comunidad Autd-
noma, para adoptarla. Aunque los mecanismos que se
crean en dicho precepto pudieran considerarse como
un medio instrumental ai servicio de la compstencia esta-
tal de la legislacién bésica sobre el medio ambiente y
como una manifestacién del deber general de colabo-
racién que ataiie al Estado y a las Comunidades Autd-
nomas, en todo caso.serfa inconstitucional el segundo
apartado del art. mentado, pues el condicionante que
impone a la competencia autondémica de decidir sabre

el otargamiento de la licencia excede de! papel instru- .

mental referido, pasando a afectar directaments a la
materia de caza y pesca y sobrepasa al aleance del citado
-deber de colaboracién, De otra parte, los arts. 6 y 19.1
{Gltimo inciso) no regulan la proteccidn del medio
ambhiente, sino el procedimiento administrativo de ela-
boracion de los planes de ordenacién de los recursos
naturales y de los planes rectores de uso y gestién de
. los parques naturales, lo que permite obviar los titulos
raferentes a aquella materia y aplicar la doctrina de la
STC 15/1989, de lo que deriva la conclusién de que
los planes de ordenacién de los recursos naturales y
los planes rectores.de uso y gestion de los parques pue-
den ser aprebados por esta Comunidad Auténoma {art.
11.1 a) del Estatuto] y, por ello, la regulacién de los
preceptos analizados no deberan ser de aplicacién a los
que la misma dicte. No ohsta a esta conclusion el que
las reglas del art. 6 se infieran de principios constitu-
cionales {art. 105 de la Constitucidn), pues de lo que
aqui se trata es de ver quién es competente para con-
cretar tales principios (la Comunidad Auténoma, al tra-
tarse del procedimiento ‘especial de elaboracién de sus
propias normas).

— Otros preceptos de la ley sobrepasan la compe-
tencia estatal relativa al medio ambiente, invadiendo la
correspendiente competencia autondmica: arts. 21.3 v

4, 22,23, 25, 28.4 y 39.3. Se analizan a continuacién

estas disposicionas:

En el art. 21.3 el Estado se reserva toda la gestiéon
y la normacién por el hecho de que el espacio natural
tenga por objete la proteccién de los bienes serialados
en el art. 3 de la Ley 22/1988, de Costas. punto de
conexion que obliga a argumentar, en primer lugar, en
contra de un pasible intento de justificacion del precepto
en la titularidad estatal de los bienes de dominio piblico
a los que el mismo se refiere. Ello es inviable, segun
la STC 227/1988, que afirma rotundamente que la
potestad demanial sobre ciertos bienes no conlleva para
el Estado competencia extra alguna. Descartada la inter-
vencién del dato de la titularidad demanial del Estado,
guedan sdlo los titulos referentes al medio ambiente,
a partir de los cuales se ohserva una extensién de la
competencia de legislacion bésica a@ normas de detalle
y actos de ejecucién. Esta extensidn es incorrecta en
atencién a su misma causa que, segun se infiere del
tenor literal del precepta, consiste en'la importancia de
determinados bienes (determinados gspacios naturales)
¥ no, como parece exigir la doctrina_antes comentada,
en la necesidad de que ciertas regulaciones de detalle
o determinados actos de ejecucidp formen parte, en

razén de su trascendencia y en atencién a las carac-
teristicas de la materia, del comin denominador nor-
mativo que es sl objetivo de la competencia estatal. A
idéntica conclusion lleva la advettencia del grado con
que aquella extensién se ha producido, pues el Estado
se reserva todos los aspectos de la proteccién de ios
expresados espacios naturales, toda la hormacidn y toda
la gestion, lo cual pugna notoriamante con el caracter
excepcional de |a presencia de normas de detalle y actos
de ejecucidn. E! precepto aisla unas determinadas zonas
del territorio y asigna, en relacion ¢on las mismas, inte-
gramente al-Estado la proteccion que deriva de su incar-
dinacion en alguno de los ragimenes especiales que la
Ley establece, impidiendo, por ende, cuaiquier accidon
autondmica, ohviando por completo las competencias
de la Comunidad Auténoma sobre medio ambiente y
desconociendo, en definitiva, el sistema de distribucién
competencial. Ellc se confirma a la vista de lo dicho
por la STC 22771988 al enjuiciar (fundamento juridico
25} el art. 88.1 de la Ley de Aguas, que realiza una
operacién similar, Se cita, asimismo, la STC 49/1988
{fundamento juridico 29). )

El art, 22 contiene. de otra parte, una regulacnén de
caracteristicas similares al anterior, pues también en él
se atribuye al Estado toda la normacién y toda la gestion
de protecci6n medio-ambiental sobre determinados
espacios, aunque aqul tales espacios no estén prefijados
en la norma, dejandose su concrecion a futuras layes
de las Cortes Generales. Son. pues, reproducibles todas
las consideraciones hechas respecto al art. 21.3, afia-
diéndose que el interés general —que se apela expre-
samente en al precepto— no puede sar fuente de nuevas
competencias para el Estado, ni un pardmetro de inter-
pretacidn expansiva que permita la extensién de éstas
mas alld de lo que su naturaleza constitucional dicta.
Afirmar lo contrario llevaria a la inseguridad en la defi-
nicién del reparto territorial del poder (se cita la STC
182/1988) y a desconocer ta funcidon pacificadera de
la Constitucion y los Estatutos. El Tribunal Constitucional
—se dice— comparte esta tesis en la STC 49/1988 (fun-
damento juridico 38). Se cita, asimismo, la STC
146/1986.

En cuanto al art. 23, su inconstitucionalidad se aflrma
por evidente conexidn con lo argumentado para el art.
22. No es necesatio- ningln Patronato para gestionar
los Parques Nacionales. La gestién corresponde a la
Comunidad o Comunidades Auténomas implicadas.

En el primer parrafo del art. 21.4 el Estado se reserva
la declaracién y, por ende, toda la regulacién de detalle
referente a la proteccién medio-ambiental respecto a los
espacios protegidos que estén situados en el territorio
de varias Comunidades Auténomas. Pues bien, ademés
de trasladar aquf lo dicho acerca de la excepcionalidad
de la extensidn de fas bases a normas de detalle y actos
de ejecucion, es de aplicacion especifica la doctrina sen-
tada en el fundamento juridico 34 de la STC 43/1988,
doctrina de la que se infiere —a juicio de la representacion
actora— que el Estado podria dictar algunas normas basi-
cas que articularan la necesaria participacion de las
Comunidades Autdnomas implicadas en la declaracion
y el establecimiento de las raglas de uso y gestion del
espacio natural protegido, pero ne normas basicas sus-
tantivas para esos espacios naturales, especificas y dis-
tintas de las que con caricter general se contienen en
la Ley, pues el interés supracomunitario no es un titulo
‘atributivo de competencia para el Estado, no rompe el
normal orden-de distribucion, permitiende sélo al Estado
encauzar formalmente-el ejercicio de las competencias
de las Comunidades Autanomas implicadas a través de
las reglas de procedimiento indispensables para garan-
tizar la participacion equitativa de aquéllas en funcion
de su interés respective y a fin de evitar el perjuicio

a



BOE num. 181. Suplemento

Lunes 31 julio 1995 7

que para el interés gensral podria derivarse de una falta
de entendimiento entre las mismas {pero en ningun taso
tal facultad de encauzamiento puede rebasar lo formal
y adentrarse en aspectos sustantivos). En el parrafo
segundo, el Estado se reserva la posicion de parte en
el convenio regulador de las modalidades de participa-
cion de las Comunidades Autdnomas implicadas en la
gestién del gspacio natural, reserva gue parece ahso-
lutamente respetuosa eon las competencms autonémi-
cas. No es igual de respetuosa, sin embargo, la reserva
de la coordinacidn de la gestion que realizan las Comu-
nidades Auténomas afectadas conforme al referido con-
venio, pues las facultades coordinadoras que al Estado
pudieran competer en razdén de aquella concurrencia de
intereses se agotan con la intervencién en el convenio
aludido que, precisamente, tiende al logro de una gestian
coordinada a través del establecimiento de reglas gene-
rales de participacidn de las distintas Comunidades Autd-
nomas. La prolongacién de sus facultades a la aplicacion
de ese convenio, a la gestion cotidiana, conlleva una
extralimitacidn competencial semejante a la puesta de
manifiesto al tratar del parrafo primero, con patente uti-
lizacion inconstitucional del concepto «interés supra-
comunitarion.

El art. 25 es inconstitucional en cuanto atribuye al
Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion compe-
tencia para indicar las medidas de proteccién que deben
recoger los planes hidroldgicos de cuenca. El régimen
juridico de las zonas humedas es incluible en la materia
«medio ambiente» y no en {a de «aguas» y asi lo dejaria
bien claro la STC 227/1988. Ei inciso comentado, al
atribuir in integrum al Estado la proteccion medic-am-
biental de ias zonas himedas, excede. la competencia
de legislacion basica y vulnera la competencia de
desarrollo legislativo por las razones expuestas al exa-
minar los preceptos anteriores. :

El art. 28.4 conlleva que la Administracion autono-
mica tenga que tener en cuenta, a la hora de decidir
sobre la autorizacion a que se refiere, los criterios fijados
par un érgano estatal, condicionando asi el ejercicio de
las competencias autondmicas sin base constitucional
para ello, pues, si se trata de criterios medio-ambientales,
los mismos formarian parte de la competencia autond-
mica de desarrollo legislativo v, si se atienden otras fina-
lidades, no se alcanza a ver cual es el titulo competencial
que permita tal reserva en favor del Estado.

El art. 39.3 reserva a la Administracion Central la
imposicion de sanciones en aqueflos supuestos en que
la infraccion administrativa haya recaido en ambito y
sobre materia de su competencia. Si, como parece, segut
mos en el ambito del medio ambiente y el precepto
se refiere a los supuestos de los arts. 21.3 y 22, es
palmaria la extralimitacién competencial, pues no hay
acto ejecutivo mas reglado que el de imposicién de una
sancion, poniéndose asi de manifiesto lo incorrecto de
la reserva total que de la gestian hacen aguellos pre-
ceptos. Se citan las SSTC 186/1988, 227/1988 vy
15/19889.

— Se examinan después los preceptos que contra-
dicen la doctrina del Tribunat Constitucional acerca de
la plasmacion formal de la competencia estatal sobre
la legislacién bésica:

E! art. 8, en primer lugar, contradice palmariamente
aquella doctrina, ya que, lejos de limitar la habilitacién
réglamentaria a aspectos concretas de las reglas basicas,
la extiende, en abstracto, a «los criterios y normas gene-
rales de caracter basicon, es decir, a las determinaciones
prapias de una ley. Este precepto no puede justificarse
aplicanda analdgicamente lo declarado por la STC
22771988 respecto al art. 101, parrafo primero, de la
Ley de Aguas, pues el precepto ahora impugnado se
refiere a las reglas basicas in integrum, lo que impide

apreciar las mentadas caracteristicas necesarias y choca
frontalmente con la excepcionalidad aludida. Esta regla
mds bien puede equipararse con el arl. 13.5 de la Ley
33/1989, de Ordenacién de los Seguros Privados, citan-
dose, al respecto, uno de los votos ‘particulares a la STC
86/19849.

La Disposicién final segunda llama, en términos gene-
rales y abstractos, al desarrollo reglamentarioc de las
bases que ia Ley fija, de modo que estamos ante un
supuesto similar al que se acaba de analizar, siendo aqui
trasladable lo que se ha dicho al respecto.

Se concluy6 conla stplica de que se dictara Sentencia
declaratoria de la inconstitucionalidad de los siguientes
preceptos: 1} Disposiciéon adicional quinta, en cuanto
declara basicos los arts. 6, 19.1 (Ultimo inciso), 21.3
va4,6 22,23 25 284,34,35.1,2y4y 393y 2) art
8 y Disposicién final segunda.

4. El Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia
sefiala, a su vez, los titulos competenciales concurrentes
en materia de medio ambiente, a cuyo efecto cita lo
dispuesto en el art. 149.1.23 de la Constitucion y lo
prevenido en el Estatuto de Autonomia de Andalucia:
1} Competencia exclusiva en materia de montes, apro-
vechamientos y servicios forestales, vias pecuarias y pas-
tos, espacios naturales protegidos y tratamiento especial
de zonas de montafia, de acuerdo con lc dispuesto en
el nam, 23 del apartado 1 del art. 149 de la Constitucién
{art. 13.7); 2) Competencia exclusiva sobre la materia

- de pesca en aguas intetiores, marisqueo y acuicultura,

caza y pesca fluvial y lacustre (art. 13.18); 3) Com-
petencia exclusiva sobre la materia de politica territonal,
ordenacion del territorio y del litoral, urbanismo y vivien-
da(art. 13.8}yv 4) Competencia para el desarrollo legis-
fativo y la ejecucidn en materia de medio ambiente en
el marco de la regulacién general del Estado (art. 15.1.7).

La competencia de ordenacion del terrltono —asu-
mida como exclusiva— es la de objato mas amplio {arts,
3 y 12 de la Ley del Suelo y STC 77/1984), de modo
que afacta al mismo espacio fisico que la competencia
relativa al medio ambiente. De ahi que frente a esta
maéas amplia competencia de ordenacion del territorio no
podemos distinguir la medio-ambiental, de forma .que
no se desdibuje en otra mas ampha, si ho es por su
finalidad. La competencia sobre ordenacion de! territorio
se refiere a todas las actividades humanas que sobre
él se pueden ejercer, procurando su urbanizacion y la
correcta delimitacién de usos y actividades para con-
seguir el progreso economico y la adecuada calidad de
vida. Por el contrario, la existencia de Gnas funciones
plblicas exclusivamente medio-ambientales se funda-
menta en la concepcidn del territorio como soporte fisico
de diversos ecosisternas que preexisten y son indepen-
dientes, en principio, a la propia actividad humana, pero
cuya preservacion y restauracion, en su caso, constituyen
un bien para la sociedad y-su disfrute y conservacion
un importante elemento. de una adecuada calidad de
vida para el complato desarrollo de la personalidad. Este
solapamiento fisico y juridico entre ambos titulos com-
petenciales ha de llevar necesariamente a la cooperacion
entre las ramas de la Administracién con competencia
en uno u otro, a cuyo efecto existen diferentes técnicas.
Se pone de manifiesto que tanto una como otra com-
petencia {la de medio ambiente al menos en cuanto
a desarrollo legislativo y ajecucidn) corresponden en el
territorio andaluz a la Junta de Andalucia, lo que, a efec-
tos de este recurso, Heva a concluir que la competencia
de ordenacion del territorio, en cierta manera, refuerza
la de medio ambiente y, desde iuego, nunca seria posible
ningun tipo de ordenacion o ptaneamiento que con fina-
lidad medio-ambiental y con olvide de toda solucion coo-
perativa se impusiese a la potestad de la Junta de Anda-
iucia de ordenar su territorio, mas alla del establecirmien-
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to de los preceptos generales de la legislacién basica
de medio ambiente.

Otra delimitacion a hacer es entre la competencia
para el desarrollo -legislativo y la ejecucidn en materia
de medio ambiente y la exclusiva en materia de espacios
naturales protegidos, a cuyo efecto se cita la STC

6971982 (fundamento juridico 1.°). de la que se dedu- .

cirla el mas restringido objeto de la competencia schre
espacios naturales protegidos (art. 10 de la Ley 47/1989).
Dentro de las «normas bésicas estatales relativas al mas
amplio sector de la protecciéon del medio ambiente», la
competencia de la Comunidad Auténoma es exclusiva,
lo que incluye la potestad de establecer regimenes de

proteccion, de declaracién de cudles son los espacios.

protegidos en el territorio andaluz y la gestion de tales
espAacios.

Queda, por ultimo, el resto de las actividades publicas
sobre el medio ambiente, que tienen por objeto las fun-
ciones legislativas y ejecutivas destinadas a la conser-
vacion y restauracion del medio ambiente a través de
una serie de medidas. Respecto de esta materia, al Esta-
do le corresponde dictar la «legislacidn basica» (art.
149.1.23) v a la Comunidad Auténoma el desarrollo
legislativo y la ejecucién. En cuanto a la caza, huelga
toda referencia, pues no se impugna ningdn precepto
de la Ley por este motivo, _

Se fundamenta. a continuacién, la inconstituciona-
lidad de los arts. 4 y 5 de la Ley 4/1989,

Deriva de estos preceptos la posibilidad de dictar Pla-
nes de Ordenacién de los Recursos Naturales {que pue-
den tener cualguier &mbito territorial y un contenido muy
amphio) por las «Administraciones competentes». Ante
la indefinicion de la Ley en cuanto a esta (ltima expre-
sién, el Estado también podria dictar estos Planes (arts.
21.3y4,8, 9.3, 25 y Disposicitn adicional cuarta). Pues
bien, estos planes han de tener —como los urbanisticos—
naturaleza reglamentaria, en tanto suponen una espe-
cificacion y pormenorizacion —un desarrollo, en suma—
de las previsiones genéricas recogidas en la Ley para
un determinado territorio, naturaleza reglamentaria que
necesariamente lleva a que deben reputarse como
desarrollo legislativo, caracter que se pone de manifiesto
en los obhjetivos que persiguen {art. 4.3 de la Ley), asi
como en las determinaciones detalladas y minuciosas
que impone el art. 4.4 del propio texto legal. La com-
petencia para dictarlos no puede estar atribuida a otra
Administracién que no sea la propia Junta de Andalucia,
lo que se ve reforzado, ademas, por la enorme incidencia
que sobre el pfaneamiento urbanistico han de tener, de
modo que el dictarlos supone poseer competencias de
ordenacion del territorio que, segin se dije, correspon-
deria en Andalucia, "de modo exclusivo, a la Junta.

Caso de admitirse la competencia estatal para dictar
estos Planes, resultaria inconstitucional lo dispuesto en
el art. 5.2 de la Ley 4/1989, en cuanto al establecimiento
de una supremacia incondicionada de los mismos sobre
los pianes de ordenacion del territorio o urbanisticos,
pues esta competencia autonémica es —se raitera—
exclusiva, de modo que la solucion no puede ser nunca
la. sumisién pura y simple de estos instrumentos a los
. medio-ambientales. La solucién habria de alcanzarse,
mds bien, a través de soluciones de cooperacidon dentro
del respeto a las respectivas competencias (STC
77/1984).

En cuanto al &mbito territorial de los Planes, se remite
la representacidn actora a lo que argumentard a pro-
posito del art. 21.4 de la Ley.

Se razona, a continuacién, la inconstitucionalidad de
los arts. 8y 15 de la Ley.

El art. 8 permite al Gobierno dictar «dlrectnces para
la ordenacidn de los recursos naturaless, posibilidad que,
en si misma, no supone invasidn competsancial, en tanto

se mantenga en el d&mbito de lo basico, pues tales direc-
trices habran de limitarse al «establecimiento y definicién
de criterios y normas generalas de cardcter basico que
regulan la gestién y uno de los recursos naturales» (art.

8.2). Lo que sl incide en las competencias autondémicas
€s que, salvo casos excepcnonales la declaracién de Par-
ques y Reservas exigird la previa elaboracién del corres--

" pondiente Plan de Ordenacion de los Recurses Naturales
_de la Zona (art. 15.1), Planes que no podran aprobarse

en tanto el Gobiernc no apruebe.las Directrices, pues
a ella se deben ajustar «en todo caso» {art. 8.1).

Resulta de elioc que la Junta de Andalucia no podra
desplegar -sus competencias en la materia hasta tanto
el Estado no apruebe sus Directrices, limitacién temporal
que viola el Estatuto y la ConstiHucion, pues, segin doc-
trina constitucional, la inactividad del Estado para apro-
bar y desarrollar sus basas no impide a las Comunidades
Auténomas desplegar sus propias competencias gsta-
tutarias. En definitiva, esta nueva limitacién na supone
sino un intento de «rescate de competencias» por el
Estado con olvido del bioque de la constitucionalidad,

Se fundamenta también la inconstitucionalidad de los
arts. 9.3, 21.3y 25 de la Ley.

Estos preceptos vuelven a incidir —se dice— sobre
algo ya totalmente resuelto por la jurisprudencia cons-
titucional; la titularidad del dominio publico no es criterio
atributivo de competencias. Tras citar la doctrina cons-
titucional al respecto y, en especial, la STC 227/1988
{fundamento juridico 15), se afirma que la titularidad
estatal del demanio natural ex art. 132 de la Constitucion
nc atribuye competencia alguna y que para justificar
las competencias estatales sobre aquél hay que acudir
al art. 149.1.1.°, en relacién con la propiedad privada
y-con el derecho al disfrute de un medio ambiente ade-
cuado. Pero estas competencias no afiaden nada a las
potestades que el art. 149,1.23 atribuye al Estado, pues
las condiciones bésicas de que habla el art. 149,1.1.°
son, por definicidn, un concepto mas restringido que
el de bases. La titularidad dominical del Estado sobre
estos bienes no modifica ni altera un 4pice la normal
distribucidn de competencias en el sector.

Resta al Estado {(STC 227/1988} la potestad de pro-
teccién del demanio, pero tampoco por ello se altera
el ‘esquema general de proteccidbn medio-ambiental,
pues, en primer lugar, tal proteccion lo es en desarrollo
del art. 132.1 de la Constitucién y porque protege el
bien como parte integrante de la rlqueza nacional,
debiendo entenderse esa titularidad publica como una
reserva ex Constitutions de recursos al sector publico,

. autorizada con cardcter general al legislador por el art.

128.2 de la propia Constitucidn. Resulta de todo ello
la exclusiva finalidad economica del art. 132 de la
Constitucion.

Ahora bien, si tales _bienes tienen, ademas, un especial
interés medio-ambiental, serédn las autoridades compe-
tentes en esta materia las que deberan adoptar las medi-
das adecuadas da proteccién, proteccién que no es ya
del bien en si mismo, sino de un ecosisterna constituido
por un conjunto inescindible de los bienes raices, flora
y fauna. Es decir, el objeto y finalidad de una y otra
proteccion son completamente dlstmtos .garantizar la
titularidad publica y la potencialidad econémica del bien,
en un caso, ¥ la conservacion del ecosistema, en otros.
De eflo puede resultar, naturalmente, que haya una con-
tradiccién entre el interés econdmico y el medio-ambien--
tai, pero el choque que ello puede suponer entre uno
y otro titulo competencial habra de resolverse como cual-
quier atro conflicto competencial, a través de los cauces
normales de resolucion de conflictos y atendiendo pre-
ferentemente a la colaboracién entre poderes pablicos
{STC 227/1988, fundamento jurldico 19).
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Los arts. 9.3 y 25 suponen la atribucion al Ministerio
de Agricultura, Pesca y Alimentacién y a los organismos
de cuenca de unas facultades que corresponden a la
Junta de Andalucia por constituir facultades de ejecucion
en materia de medio ambiente o, en su caso, de espacios
naturales protegidos. Puestos en relacidn ambos pre-
ceptos, se ve que se esta creando una planificacion para-
lela a la medio-ambiental, que habra de contener las
medidas de proteccidn que el Ministerio de Agricultura
estime necesario y sin que la Ley prevea su vinculaciéon
a los Planes de Ordenaciéon de los Recursos Naturales
que aprueben las Comunidades Autdénomas. Natural-
mente que habrd de existir una coordinacion entre la
planificacion hidrolégica y la medic-ambiental, pero elio
no puede ser excusa para desconocer las competencias
autondmicas y atribuirselas al Ministerio de Agricultura.

La inconstitucionalidad del art. 21.3 se argumenta
con la consideracion de que la competencia exclusiva
de la Comunidad Auténoma en materia de espacios natu-
rales protegidos no se ve condicionada por la titularidad
demanial de los terrenos sobre los que haya de ejer-
citarse, extendiéndose a todo el territorio andaluz. Sin
embargo, el art. 21.3 asigna las competencias de decla-
racidn y gestion de espacios naturales protegidos cuando
se asientan sobre el dominio publico maritimo terrestre,
sin base canstitucional alguna y con violacion de las
competencias de la Junta de Andalucia.

Se impugna. en conexién con este precepto, el art.
19 de la Ley. al atribuir en ciertos casos al Gobierno
del Estado la aprobacion de los Planes Rectores de Uso
y Gestion respecto de determinados Parques, Parques
—hay que entender— cuya declaracion y gestidn corres-
ponde al Estado: arts. 21.3,21.4 y 22.

También es inconstitucional el art, 21.4 de la Ley,
que asigna al Estado la competencia de declaracidon v
gestion de espacios naturales protegidos cuando estén
situados en el territorio de-dos o mas Comunidades Auté-
nomas. E! principal prcblema del precepto es la amplitud
con que es posible la declaracidon de espacios que abar-
quen terrenos de mas de una Comunidad Autdnoma.
La declaracion y ambito de un espacio natural es algo
que se realiza discrecionalmente por el érgano compe-
tente vy la divisidn del territorio nacional en diversos terri-
torios con competencias de distintos entes debe con-
ducir a que la determinacion de tales espacios debera
hacerse, con caracter general, respetando los limites
territoriales de las Comunidades Autdnomas. Sélo cuan-
do existan razones excepcionales estaria justificada esta
competencia estatal. En todo caso, la necesidad de decla-
racidén conjunta podra ser satisfecha, en muchos supues-
tos, mediante técnicas de cooperamon entre Comuni-
dades Autonomas, sin que sea necesaria la intervencidn
estatal mas que cuando esto no se produzca y, por ello,
con caracter subsidiaria.

Mucho mdas patente es —se dice— el tema de la ges-
tion del espacio. La gestién de un espacio natural pre-
senta normalmente gran simplicidad, de modo gue sera
posible, normalmente, la gestibn separada por cada
Comunidad, debiendo limitarse la actuacién estatal a la
coordinacion de aquellos elementos que sean necesarios
para garantizar la conservacion del espacio, coordinacién
que practicamente se agotara con la determinacién de
criterios basicos a los que deben acomodarse tos Planes
Rectores de Uso y Gestibn que deben aprobar las res-

pectivas Comunidades. Se concluye en cuanto a este

punto con la afirmacidén de gue la amplitud de Jas conm-
petencias asighadas al Estado, sin someterlas a las con-
diciones que constitucionalmente pueden justificarla,
constituye una invasion de las competencias de la Junta
de Andalucia. .

Los arts. 21.1 y 22 de la Ley atribuyen al Estado
‘la competencia de declaracion y gestion de ios Parques

Nacionales. definidos como aquelios espacios cuya con-
servacion se declare de interés. general de la Nacion
por Ley de las Cortes Generales.

La competencia scbre espacios naturales protegidos
de la Junta de Andalucia es muy amplia y de caracter
exclusivo «en sentido estricton (STC 89/1982) lo que
supone la asuncion de competencias legislativas (ade-
cuadas a las bases en matena de proteccion del medic
ambiente} y de todas las competiencias ejecutivas sin
limitacién ni condicionamiento estatutario alguno eri este
caso. Dicho esto, se afirma que la atribucién por la Ley
de facultadses de declaracion y gestién de parques natu-
rales al Estado resulta de todo punto inadmisible, pues
no es sino volver sobre la teoria del interés como criterio
de distribucién competencial, desde el principio recha-
zada por el Tribunal Constitucional {(SSTC 37/1981 vy
146/19886). Si el interés general del Estado exige la
conservacion de un determinado espacio natural, ello
deberad hacerse y garantizarse a través de la determi-
nacién por el Estago de las bases de la regulacién de
la materia y mediante el desarrollo legislativo y la eje-
cucion por las Comunidades Autdénomas. Cuando la
Constitucion ha querido establecer el criterio del interés
como elemento delimitador de competencia asi o ha
hecho (art. 149.1.24).

La declaracién de un espacio natural protegido es,
en fin, un acto de ejecucién, aungue se haga por ley
formal, ley que no crea norma alguna de Derecho obje-
tivo, sino que se limita a aplicar un determinado régimen
juridico —el de los Parques Nacionales— a un determi-
nado territorio. Las funciones de ejecucion, sin embargo,
corresponden a la Junta de Andalucia. de modo que
los arts. 21.1 y 22 de la Ley violan la distribucion de
competencias constitucional y estatutaria.

Se fundamenta, a continuacién, la inconstituciona-
lidad de la Disposicidn adicional cuarta de la Ley.

Segun el art. 23.2 del Estatuto de Autonomia de Anda-
lucia, la Junta es competente para la ejecucién de los
tratados internacionales en lo que afecta a las materias
atribuidas a su competencia, como as la de gestion en
materia de conservacion del medio ambiente y espacios
naturales. Pues bien, la atribucidon al Estado por esta
Disposicion adicional de la facultad de establecer limi-
taciones temporales en ejecucion de los tratados inter-
nacionaies supone atribuirle una facultad ordinaria de
cjecucion en la materia, limitando las competencias auto-
ndmicas sin base constitucional y al margen de toda
justificacion técnico-juridica, pues los tratados, una vez
publicados en el «Boletin Oficial del Estado», forman par-
te del ordenamiento interno (art. 1.5 del Cddigo Civil),
de modo que su ejecucién, como la de todo el Derecho
en la materia, corresponde a la Comunidad Autonoma.
El precapto es, pues, inconstitucional.

Es también inconstitucional, en fin, la Disposicion adi-
cional quinta de la Ley, en la medida en que declara
normas bdsicas los arts. 1 y 23 de la propia Ley.

El art. 1 se limita a definir el objeto de la Ley y su
fundamento constitucional, no estableciendo normas de
determinacién y regulacion de contenidos basicos ni deli-
mitaciéon de competencias. Es asi absurde que pueda
ostentar caracter basico, que debe entenderse como
nucleo material regulado uniformemente en garantia del
interés general.

El art. 23 es una norma de caracter organico que
regula los 6rganos de gobierno de los Parques Nacio-
nales. Una vez que se declare la competencia de la Junta
de Andalucia para legislar sobre todo tipo de espacios
naturales protegidos en su tertitorio —dentro de las bases
estatales—, la determinacién de tales érganos de gobier- .
no correspondera a la Junta (competencia de autoor-
ganizacion: art. 13.1 del Estatuto). Eilo viene subrayado,
ademads, por el hecho de que el art. 20 de la Ley, que
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establece los drganos de gestién de los otros espacios

naturafes, no sea basico, sino supletorio.

Se concluyo con la suplica de que se dicte sentencia
en la que se declare la nuiidad de los arts. 4, 5, 8, 9.3,
15, 21.1, 3 v 4, 22 y 256 y de las Disposiciones adi
cionales cuarta y quinta, asf como del art. 19, en conexién
con los anteriores; de la Ley 4/1989.

5. El Gobierno de Canarias comienza su demanda
haciendo una exposicion general de competencias en
materia de medio ambiente. Asi, se arguye, el art.
149.1.23 de la Constitucién atribuye al Estado compe-
tencia exclusiva en orden a la legislacion béasica sobre
proteccion def medio ambiente, sin perjuicio de las facul-
tades de tas Comunidades Auténomas para establecer
normas adicionales de proteccion. De otra parte, el Esta-
tuto de Autonomia de Canarias atribuye a la Comunidad
Auténoma tas competencias siguientes: 1) Competen-
cia exctusiva en materia de caza, pesca en aguas inte-
riores, ordenacion del territorio y urbanismo (nums. 4.
5y 11 del art. 29); 2) funcidn ejecutiva en materia
~ de medio ambiente [art. 33 a)] y 3} competencias legis-

lativas y de ejecucion en espacios naturales protegidos
{art. 34.A.4, en relacién con el art. 35 y con el art. 1
de la Ley Organica 11/1982). Esta Gltima competencia
podra ser ejercida con toda la amplitud prevista en el
art. 150 de la Constitucién (art. 1.3 de la Ley Orgénica
11/1982), pues el art. 149.1 no contiene una reserva

expresa a favor del Estado en la materia especifica «es-.

pacios naturaless, de modo que el limite para la com-
petencia autonémica consiste aqui en el respeto de la
lagislacion basica sobre medio ambiente (art, 149,1.23),
limite que enmarca también las demas competencias
autonémicas citadas. Esta es la delimitacidn de com-
petencias expuesta por la STC 69/1982 vy la gue esta
iatente, también, en los Reales Decretos de traspaso de
funciones y servicios en la materia a la Comunidad Auté-
noma de Canarias {(se citan los RR.DD. 3.364/1983 vy
2.614/1985). El valor interpretativo de los acuerdos de
las comisiones mixtas de transferencias que reflejan

estos Reales Decretos es —se dice— radicalmente con- -

trariado por ddgterminados preceptos de la Ley impug-

nada. - .
Se argumenta, a continuacion, la inconstitucionalidad

2‘3 1!3 B«éeasignamén competencial» operada por la Ley

Tras citar o dispuesto en el art. 45 de la Constitucién,

s& exponen determinadas consideraciones sobre el con- -

cepto «medio ambiente» y se precisa, en relacién con
ellas, el sentido del reparte competenciai en este 4mbito.
La Constitucién ha reservado al Estado la adopcién de
las normas bésicas para la protecciéon del medio ambien-
te (art. 149.1.23) a fin de procurar un hébitat adecuado
para el desarrollo de las personas, afadiéndose que la
utilizacion y preservacion de los recursos naturales se
- ancomienda a una u otra instancia (Estado o Comunidad
Auténoma) en funcién de los especificos recursos natu:
rales de que se trate, sea rminas, caza y pesca, urbanismo
0 espacios naturales protegidos. Pues bien, &l ejercicio
constitucionalments legitimo de la competancia estatal
ex art. 149.1.23 requiere que dichas normas tengan el
caracter de bdsicas y que se refieran al habitat adecuado
del hambre. Estas normas afectaran indudablemente al
ejercicio de las competengias autondmicas, pero no
podran confundirse con ellas ni hacerlas ilusorias. Sin

embargo, la Ley impugnada adolece de vicios de incons- .

titucionalidad que pueden ordenarse asi:’

— Los arts. comprendidos en el Titulo Il (4 a 8) con-
tienen una regulacion de los Planes y de las Directrices
de Ordenacion de los Recursos Naturales que desco-
nocen las competencias de Canarias en materia de orde-
nacion del- territorio y urbanismo, La Ley «inventan, sin
titulo alguno, una planificacion de los recursos naturales

a la que se supeditan los demas instrumentos de pla-
nificacién tarritorial. :

— Losarts. 10 a 18, al catalogar y definir los distintos
tipos de espacios naturales, exceden de lo bésico y no
tienen encaje en la «proteccién del medio ambiente»,
sino en la regulacién del régimen juridico de los espacios
naturales protegidos, que correspende a Canarias.

" — El art. 21.3 atribuye al Estado la declaracién y
gestién de. los 8spacios naturales protegidos en el domi-
nio publico maritimo-terrestre, utilizando de forma
inconstitucional la titularidad dominical de la zona mari-
tima-terrestre como titulo atributivo de competencias.

- — Por ultimo, los arts. dedicados a la proteccion de
las especies en relacidn con la caza y pesca {arts. 33
a 35) exceden de lo que pueden considerarse normas

bésicas sobre medic ambiente e inciden en la utilizacién

racional de los recursos naturales, que, en cuanto a ia
caza y a la pesca en aguas interiores, corresponde a
Canarias.

El denominador comin a todas las inconstituciona-
lidades aducidas es, segln a continuacién se argumenta,
8l exceso por tas normas impugnadas de lo que puede
comprenderse como normas bésicas de proteccién del

- medio ambiente. '

Se entra, a continuacion, en el examen de los dife-
rentes preceptos 0 grupos de preceptos |mpugr)ados,
comenzando por los arts. 4 a 8B, que habrian violado

" las competencias autonémicas en materia de ordenacion

del territorio. :
La planificacién de los recursos naturales contenida
en tales preceptos en modo alguno encuentra cobertura

- en el art. 149.1.23 de la Constitucién. El art. 148.1.3

dispone que las Comunidades Auténomas podran asumir
competencias en materia de ordenacion del territorio,

urbanismo y vivienda, competencias calificadas de exciu-

sivas, en o relativo a Canarias, por et art. 29.11 de la
Ley Orgéanica 10/1982. En su ejercicio, la Comunidad
Auténoma ha dictado las Leyes 1/1987 {reguladora de
los Planes Insulares de Ordenacidn) v 12/1987 (de
declaracion de Espacios Naturales de Canarias), normas
pacificamente aceptadas por el Estado.

Pues bien, la Ley 4/19889, al crear los Planes de Orde-
nacién de Recursos Naturales como instrumentos de pla-
nificacién con caricter ejecutive y obligatorio, consti-
tuyendo un limite para cualquier otro instrumento de
ordenacién territorial y prevaleciendo sus disposiciones
sobre éstos, viene a crear uncs instrumentos de pla-
neamiento con rango jerarquico superior y primacia
sobre los instrumentos previstos por la normativa propia
de Canarias. De otra parte, al art. 19 determina la ela-
boracién de los Planes Rectores y afade que prevale-
ceran sobre el planeamianto urbanistico. ' '

Se examinan, a continuacion, los arts. 10 a 20, vul-
neradores de las competencias de Canarias en materia
de espacios naturales pretegidos. .

En mode alguno contienen estos preceptos dispo-
siciones de caracter basico sobre proteccién del medio
ambiente. Es preciso diferenciar entre «medio ambienten
y «espacio natural» pues, en tanto que la Constitucion
se refiere sélo al primaro, el Estatuto de Autonomia utiliza
una y otra nocion. La Constitucidn emplea el concepto
de medio ambiente en un sentido amplio en su art. 45,
pero en los arts. 148 v 149 lo emplea ya como un con-
cepto residual: el medio ambients no es un supracon-
cepto omnicomprensivo de todas las materias, sectores,
servicios o actividades relacionadas con el mismo y que
raciben, en su practica totalidad, un tratamiento singular
en punto al régimen de competencias {ordenacién del
territorio, obras pablicas, montes. aguas, patrimonio his-
térico-artistico, etc.). Por lo demas, algunos asuntos rela-
cionados intimamente con el medio ambiente {por ejem-
plo, espacios naturales protegidos o proteccién de la
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fauna) no aparecen especificamente relacionados en los
“arts. 148 v 149,

El art. 34.A.4 del Estatuto de Autonomla de Canarias
establece que la Comunidad ejercerd competencias
legislativas v de ejecucion en materia de espacios natu-
rales protegidos. Pues bien, la regulacién que la Ley
recurrida hace sobre espacios que puedan serdeclarados
protegidos (art. 10), finalidades de su proteccién {art.
10.2), clasificacion de estos espacios (arts. 12 y siguien-
tes), limitaciones y declaracién de zonas periféricas y
areas de influencia socio-econdmica (art. 18), elabora-
cion de planes rectores de uso y gestion (art. 19} y crea-
cidn de Patronatos o Juntas Rectoras (art. 20), es recon-
ducible a la regulacion de los espacios naturales y no
encajable en las normas béasicas de proteccion del medio
ambiente.

El art. 21.3 de la Ley establece que la declaracion
vy gestion de los espacios naturales protegidos corres-
pondera al Estado cuando tengan por objeto la protec-
cion de bienes de ilos sefialados en el art. 3 de la Ley
22/1988, de Costas, que establece los bienes de domi-
nio pdblico maritimo-terrestre. La inconstitucionalidad
consiste agui en que se ha olvidado que la titularidad
dominical de los bienes no implica modificacion com-
petencial alguna. Se resalta que el Real Decreto
2.654/1986 transfirid a Canarias la declaracién de Par-
ques Nacionales sin exceptuar los que tengan por objeto
la zona maritimo-terrestre y que una buena parte de los
espacios naturales canarios comprenden este espacio
fisico, habiéndose declarado por Ley autondmica
12/1987, que atribuye su gestién a los propios érganos
de la Administracion autondmica

Los arts. 33 a 3b violan, en fin, las competencias
de la Comunidad Auténoma en materia de caza y pesca
en aguas interiores.

El art. 33 restringe la caza y pesca en aguas con-
tinentales a las especies que reglamentariamente se
declaren, declaracién que debe corresponder, evidente-
mente, a la Comunidad {art. 29.4 del Estatuto de
Autonomia). .

E! art. 34 invade competencias autonémicas en cuan-
1o establece prohibiciones de épocas de veda, remite
a la facultad reglamentaria del Estado las especies
- comercializables y somete a autorizacién administrativa
la introduccién de especies aldctonas o autéctonas.

El art. 35 invade también las competencias autond-
micas, en cuanto atribuye a los departamentos minis-
teriales la creacidn de registros y habilitaciones nece-
sarios para obtener la licencia de caza y pesca.

Se concluyd con la stplica de que se dictara sentencia
que declarase la inconstitucionalidad y nulidad de los
siguientaes preceptos de la Ley 4/1989: arts. 4, 5, B,
7.8 10, 11, 12, 13, 14, 15, 16, 17 18,.19, 21.3,
33,34y 356,

6. El Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Cata-
lufia expone en su demanda que en cuanto se refiere
a los titulos competenciales relativos a espacios natu-
rales y medio ambiante, se empieza par constatar que
la Ley 471989 pretende dar cumplimiento al art. 45
de la Constitucién y que su Exposicion de Motivos invoca
lo dispuesto por el art. 149.1.23 de la Constitucion en
orden a la exclusiva competencia estatal para dictar la
legislacién bdsica sobre proteccion del medio ambiente.
La Disposicion adicional quinta de la Ley otorga caréacter
basico a la practica totalidad de sus preceptos y se anti-
cipa ya que el legislador estatal, con ello, lesiona las
competencias que carresponden a la Comunidad Auté-
nama de Catalufia. La competencia sobre espacios natu-
rales protegidos ~se ohserva— no estd entre las que
el art. 148.1 reserva al Estado y el Estatuto de Autonomia
de Catalufia, segun lo dispuesto en el art. 149.3 de la

Constitucidn, atribuyd a la Comunidad Auténoma en su
art. 9.10, competencia exclusiva en materia de umontes,
aprovechamientos y servicios forestales, vias pecuarias
y pastos, espacios naturales protegidos y tratamiento
especial de zonas de montaiia, de acuerdo con lo dis-
puesto en el numero 23 del apartado 1 del art. 149
de la Constitucidns. Por ello, el Estado deberia haberse
abstenido de legistar para Catalufia en materia de espa-
cios naturales protegidos. Sin embargo, con la promul-
gacién de la Ley 4/1988, el Estado ha desbordado
ampliamente los limites de-su competencia, que esta
limitada a la legislacion basica sobre medio ambiente,
ambito material éste que debe diferenciarse claramente
del relativo a los espacios naturales protegidos.

Al disponer la Generalidad, en orden a los espacios
naturales, de potestades.legislativa, reglamentaria y gje-
cutiva (art. 25 del Estatuto), los preceptos de la Ley
4/1889 que invadan o limjten indebidamente estas com-
petencias y que no puedan identificarse comao legislacion
basica medioc-ambiental deberan —se dice— ser recali-
ficadas, eliminando su caracter basico, méxime si se tie-
ne presente que Cataluiia dispone de su propia norma-
tiva scbre proteccion de espacios naturales.

Delimitados conceptualmente los &mbitos materiales
del medio ambiente y de los espacios naturales, se abor-
da por la representacién actora la definicién de su con-
tenido. Asi, se dice que el art. 9.10 del Estatuto posibilita
a la Generalidad la proteccidén de todo espacio natural
situado en el territorio catalan y asi lo ha hecho el legis-
lador autonémico al aprobar en 1985 la Ley de Espacios
Naturales, cuyo art. 2.1 define los espacios naturales
como «aquellos gue presentan uno o diversos ecosis-
temas no esencialmente transformados por fa explora-
cién y la ocupacién humanas, con especies vegetales
o animales de interés cientifico o educative, y aquellos
que presenten paisajes naturales de valor estéticon. Esta
definicion omnicomprensiva no excluye que se utilice
también la técnica mas especifica —prevista tamhién en
la Ley catalana— de proteger especialmente -algunos
espacios naturales que asi lo requieran por medio de
declaracién formal v expresa del ente pilblico compe-
tentes (el Parlamento o el Consejo Ejecutivo de la
Generalidad).

Hay que aceptar, con todo, que el Estado pueda incidir
de forma indirecta sobre el ejercicio por la Generalidad
de su competencia exclusiva en orden a los espacios
naturales protegidos. Estos limites son, por un lado, los
agenerales que se deducen de la Constitucion (arts. 131,
139.2, 14%1 13, por ejemplo} v, de otra parte, -otros
pecuhares a esta determinada competencia (limite terri-
torial ex art. 25 del Estatuto y lsgislacion basica estatal
en materias conexas a la de espacios nhaturales, materias,
astas tltimas, que pueden dar lugar a la entrada en juego
de otros titulos competenciales: agricultura, aprovecha-
mientos forestales, caza. pesca, ocip, actividades indus-
triales, comerciales, recursos hidraulicos y minerales).
Tales materias conexas pueden provocar la entrada en
juego de otros titulos competenciales del Estado, entre
los que se cuenta, como no, la legislacién sobre medio
ambiente. Ello quiere decir que el Estado no puede legis-
lar con caracter basico sobre los espacios naturales de
Catalufia, aunque si puede incidir y limitar el ejercicio
de la competencia exclusiva que sobre ellos ostenta la
Generalidad, siempre que lo haga al amparo del ade-
cuado titulo competencial, o que no ocurre —se advier-
te— respecto al nucleo de los preceptos contenidos en
lalLey 4/1989. .

Tras examinar la reprasentacion actora la jurispru-
dencia constitucional sobre la materia y afirmar que los
criterios derivados de la doctrina del Tribunal habrian
sido seguidos por la Ley catalana 12/1985, de Espacios
MNaturales, se entra en el analisis del articulado de la
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Ley impugnada, a cuyo efecto se sigue la propia sis-.

tematica de la Ley:

Titulo | («Disposiciones generales»). El art. 1 cita el
art. 45 en relacién con el art. 149.1.23, ambos de la
Constitucién, vy con ello el legislador estatal quiere asi-
milar la nocién de «medio ambiente» utilizado por el
segundo de estos preceptos con la mdas amplia del art.
45, Esta asimitacidn sirve de pretexto para que &l legis-

lador estatal extienda su competencia en orden a la legis- -

lacidn basica sobre proteccién del medio ambiente al
astablecimiento de unas pretendidas normas bésicas en
materia de «recursos naturales» {de entre los que se
citan los espacios naturales y la flora y la fauna silvestres).
Tal equiparacion de titulos competenciales no es, sin
embargo, posible, de ahi que este art. 1 resulte incons-
titucional por pretender gue el Estado tiene competencia
bésica en materia de recursos naturales, en general, vy,
en particular, sobre espacios naturalaes. S
Titule H {«Del planeamiento de los recursos natura-
lesn). Este Titule pretende introducir un instrumento
extrafo a nuestro ordenamiento juridico (los Planes de
Ordenacidon de ios Recursos Naturales y las Directrices
para la Ordenacioén de los Recursos Naturales) vy ests,
todo él, viciado de inconstitucionalidad, a la vista del
caracter béasico que se le atribuye {con excepcion del
art. 7). Tras exponer el contenido de los arts. 4, 5, 6
y 8 de la Ley, sefiala la representacién actora su similitud
con el art. 9.1 del Proyecto de Ley Organica de Armo-

nizacion del Proceso Autondémico (L.O.AP.A)), declarado

inconstitucional por la STC 76/1983: la planificacién
de los recursos naturales, ajustada a direetrices de los
poderes centrales. reaparece asi, siete afos después de
la 1.O.AP.A., como mecanismo de mediatizacion y con-
trol del ejercicio por las CC.AA, de sus competencias
éxclusivas, cuando no de su puro v simple vaciado. Los
arts. 4, b, 6 y 8 son, si cabe, mas atentatorios al vigente
orden competencial que aqusel proyectado art. 9.1. En
efecto, el art. 8 dispone que el Gobierno aprobara «re-
glamentariamente» las Directrices para la Ordenacion
de.los Recursos Naturales, a las que deberan ajustarse
los planes de las Comunidades Autdnomas, en tanto
que aqguel precepto del proyecto de L.O.A.P.A. preveia
qué los planes se aprobaran de conformidad con ei art.
131 de la Constitucién, esto es, por ley, mientras que
ahora pretende hacerse mediante reglamento. En la STC

76/1983 se delimitd el alcance de las directrices gene-.

rales astablecidas en los planas aprobados conforme con
el art. 131 C.E.; ahora se quiere redelimitar el ejercicio
de las competencias exclusivas de la Generalidad de
Catalufa en materia de ordenacion del territorio y de
proteccion de los espacios naturales y de la flora y fauna.

El Estado, en materia de medio ambiente, solo puede
legislar con cardcter basico sobre la protaccion, y no
tiene habilitacidon para prescribir genéricamente la pla-
nificacién de |0s recursos natlrales: carece de titulo com-
petencial para planificar o para prescribir a las CC.AA.
la planificacion de los recursos naturales. Estos arts. son
pues, inconstitucionales o, subsidiariamente inaplicables
en Cataluia.

Ademas, la planificacién prescrita es administrativa
v reglamentaria, lo que es incompatible con el caracter
basico de la competencia estatal. El Titulo Il realiza una
nueva delimitacion competencial. Se cita nuestra STC
22771988, deduciendo de ella que la planificacién impe-
rativa que el art. 4.1 impone a las Comunidades Auto-
nomas carace de fundamento competencial.

La Ley 4/1989 se refiere a los espacios naturales,

vy al imponer una determinada forma de planificacién
no fija las bases, sin¢ que intarfiere en las competencias
de la Generalidad de Catalufia para protegsr sus espacios
naturaies y ordenar su territorio. Por ello ! Titulo I, salvo
su art. 7, @s inconstitucional o inaplicable en Catalufia.

En concreto el art. 4 regula unas directrices que, for-
zosamente, serdn coyunturales y discrecionales, 1o que
es incompatible con su pretendido caracter basico. La
inica normativa béasica deberd ser la Directiva
83/337/CEE. E) Real Decrsto Legislative 1.302/1986
no goza de caracter basico y altera el régimen com-
petencial. pues las potestades en é! previstas deberian
atribuirse al érgano que tenga competencias. Por ello,
el art. 4.4 &) es inconstitucional, ademas de por las razo-
nes ya wvistas, por remitirse a otra disposicitn de forma
que vulnera el orden de competencias.

El art. & es inadecuado para resolver la concurrencia
de titulos competenciales. La proteccién del medio
ambiente debe ser prioritaria pero la colision de instru-
mentos sectoriales no puede resolverse por el legistador
estatal: siendo la Generalidad competente en materia
de ordenacién territorial y urbanistica y de espacios natu-
rales, asi como en lo relativo al desarrolio legislativo y
la ejecucién en materia de medio ambiente a ella corres-
ponde establecer los criterios para solucionar los con-
flictos; de otra forma se vaciarian las competencias auto-
ndmicas citadas.

" No se cuestiona la bondad del art. 6, pero se cita
la STC 227/1988 para concluir que este precepto no
puede entenderse comprendido en el procedimiento
administrativo comin y es, por {0 tanto, inaplicable en
Cataluiia. Las directrices previstas en el art. 8 son coyun-
turales y suponen el vactamiento de la competencia auto-
némica no sdlo legislativa, sino también reglamentaria
y de ejecucidn. Constituyen una figura tipica contraria
a la definicion de los limites materiales y formales de
tas bases tal y como han sido fijados por nuestra juris-
prudencia {SSTC 69/1988 -80/1988, 182/1988,
298/1988 y 13/1989). No hay ninguna necesidad que
justifique 1a adopcidén reglamentaria de directrices basi-
cas y vinculantes, por lo que este art. es inconstitucional.

Titulo {ll. Su art. 9 no ptantea problemas. El art. 10
podria considerarse tambiéen bésico, salvo en lo referente

‘a la ultima mencién de su apartade 1,.que es incons-

titucional en cuanto dispone la aplicacién de preceptos
de la ley que son inconstitucionales. Los arts. 12, 13,
14, 16, 17 y 18 y la Disposicién transitoria segunda
se consideran en conjunto. Se apunta su concardancia
con la Ley catalana 12/85, pero se niega que la defi-
nicién de las categorias o tipos de proteccién de los
espacios revista caracter basico: ias definiciones de los
espacios susceptiblas de proteccién especial no pueden
ser consideradas béasicas para la proteccidn del medio
ambiente. La Disposicion transitoria segunda impone a
las CC.AA. una reclasificacién; pero en la regulacién con-
creta de los espacios naturales no puede haber aplica-
cién de la normativa bésica estatal, como tampoco hay
una competencia estatal de coordinacién en materia de
espacios naturales, ni para la denominacidn y homolo-
gacién internacional. S$i la homologacion de categorias
conceptuales se considerase béasica, ello solo alcanzaria
al art. 12. Los demas preceptos suponen una regulacién
sustantiva de una materia sobre la que el Estado carece
de competencias. Asf Io revela el art. 13, pues su tipi-
ficacion es de tal vaguedad que casi confunde con la
de espacio natural y limita indirectamente las compe-
tencias autonomicas. Por todo ello, estas definiciones
legales son inconstitucionales, en cuanto significan una
raegulacidn sustantiva de ia materia.

El art. 15 incurre en el mismo motivo de inconsti
tucionalidad que el art. 4.1; el art. 18 es inconstitucional
porque su opcion corresponde al legislador autonémico
vy puede determinar una invasién de las competencias
autondmicas, por lo_que, en conexién con los art. 21
y 22, debe ser declarado inconstitucional o inaplicable
en Cataluia. El art. 19 desconoce las competencias
exclusivas de Catalufa en materia de urbanismo {art.
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9.9 E.A.C) E! confiicto entre las competencias secto-
riales no puede resolverse & favor del titulo mas espe-
cifico, sino instrumeéntando les mecanismos de coordi-
naciéon necesarios. Corresponde a fa Comunidad Autd-
noma establecer los criterios de solucidn de los conflictos
entre sus propios instrumentos de ordenacion. El art.
21 es inconstitucional, pues pretende atribuir compe-
tencias, algo que no compete al legislador estatal; podria
hacerlo si fuese competente para dictar las bases para
la proteccidon de los espacios naturales, pero solo [0 es
en lo relativo a medio ambiente, alge ajeno a este art.,
que atribuye competencias administrativas. El inciso final
de su punto 1 es inconstitucional, por conexién con los
preceptos a gue remite. Su punte 2 no goza de caracter
basica, pues el Estado no puede autorizar a las CC.AA,
el establecimiento de figuras de proteccidn, algo ya esta-
biecido en el orden constitucional vigente. Ef punto 3
del art. 21 aitera el régimen competencial al desconocer
la competencia exclusiva de la Generalidad en materia
de espacios naturales, utiizando para ello el concepto
del dominio publico vy es. por ello, inconstitucicnal. El
punto 4 también lo es, pues el Estado no tiene com-
petencia alguna sobre espacios naturales, y la bésica
scbre medio ambiente de la que si cdispone no le permite
vaciar y dejar sin centenido la compeatercia autonomica
an la materia. La posible colindancia de un espacio natu-
ral con otro de una Comunidad Auténoma no justifica
el precepto cuestionado, pues la competencia es terri-
torial. No estamos aqui ante una matena de ambito terri-
torial intracomunitario, pues no cabe supraterritorialidad
alguna. El segundo pdarrato del art. 21.4 es también
inconstitucional, pues el Estado no puede imponer a las
CC.AA. 1a figura del convenic de colaboracian.

El Capitulo Cuarto es todo él inconstitucional, por otor-
gar al Estado todas las competencias referentes a los

argues Nacionales inciuso las de caracter sjecutivo y.

de pura gestidn. La reserva estatal establecida en el art.
22.1 no tiene amparo en el blogue constitucional y la
competencia para declarar Parques Nacionales de la
Generzalidad de Catalufa estd subsumida en el Titulo
competencial del art. 9.10 £E.A.C.. La declaracion de los
espacios nunca puede ser de caracter bdsico, pues es
por naturaleza concreta y especifica para un espacio
individualizado. El punto 3 de este precepto limita injus-
tificadamente las competencias autondmicas. pues el
interés general no basta para atribuir nuevas compe-
tencias al Estado. Asi pues, este art. es integramente
inconstitucional o inaplicable en Catalufia.

El art. 23 presupone que la gestion de los parques
nacionales corresponde al Estado, limitando a las Comu-
nidades Auténomas a una funcién colaboradora, lo que
supohe una inaceptable limitacion de sus competencias
no justificable por la competencia basica del Estado en
materia de medic ambiente ni por el interés general,
que debe alcanzarse a través del respeto del orden com-
petencial y no al margen del mismo. Aun cuando deter-
~ minados espacios naturales puedan tener un interéds de
alcance nacional, o incluso universal, ello no permite
alterar el orden competencial; ni siquiera si el Estado
pudiera declarar nacional un determinado pargue se
podria disminuir la competencia para su gestion. Nada
se opone a que el Parlamento de Cataluna declare de
interés nacional un parque natural dentro del territorio
catalan, considerando como interés nacional el de todo
el Estado, y asf lo ha hecho la Ley 12/1985, pues las
cualidades para ser declarado Parque Nacional son per
fectamente objetivables. La referencia de la UICEN a
la mas alta autoridad del pais no es dbice para ello,
pues se respeta escrupulosamente el reparto interno de
competencias en e} seno de cada Estado. Ademas, ia
indeterminacién y flexibitidad de [os conceptos de interés
general y de parque nacional son una puerta abigrta

a posibles expansiones de la actividad estatal: el Estado
aplicando la Ley 4/1989 puede declarar como nacional
cualquiera cle los pargues hasta ahora declarados y ges-
tionados por las CC.AA. expandiendo la gestign estatal
y burtando e! orden competencial. Por todo ello este
captttlllo debe ser dec!arado ntegramente inconstitu-
ciona

El andlisis del Capitule Quinto comienza con el del
art. 24 en él incluido, que hace referencia a la utilizacién
de los Planes de QOrdenacién de los recursos naturales;
como quiera que la recurrente no considera basico
dichos planes, tampoco entiende hasico este precepto:
su competencia exclusiva le ha de permitir establecer
SUS Propios mecanismos de proteccion.

El art. 25 prevé la elaboracién y mantenimientc de
un inventario Nacional de Zonas Hamedas por parte del
Ministeric de Agricultura, Pesca y Alimentacién. Pero
los Planes Hidroldgicos de las cuencas intracomunitarias
se fijan, en Catalufia, par {a Administracidn Hidrihulica
de Catalufa (STC 227/1988}). La Generalidad de Cata-
lufia es competente para proteger las zonas humedas
en Catalufa, de acuerdo con el Plan Hidrologice Nacio-
nal. v a ello atiende el art. 11 de la Ley Catalana
12/ 1985, Por tanto, el Gitimo incise del art. 25 es incons- _
titucional, pues las medidas en él previstas seran for-
zosamente contingentes y especificas, por io que extra-
vasan el ambito de la legislacion basica.

Titulo IV («De la Flora y Fauna Silvestres»}. Su capitulo
primero podria, en principio, ser considerado bésico pero
ias referencias finales del art. 26.2 a la inclusién en algu-
na de las categorias mencionadas en el art. 29 cons-

. tituye, en conexion con los arts. 29 y 30, un exceso

competencial. El art. 26.4 contiene otra inadmisible remi-
sién al art. 29. E! art. 28.4 previene una intervencion
del Consejo General de la Ciencia y la Tecnologia que
no puede considerarse béasica y no se compadece con
la competencia exclusiva de la Generalidad en materia
de caza, a la que hay que afiadir la prevista en el art.
9.7 E.A.C. en materia de investigacion.

Ya en el Capitulo Segundo, el art. 29 establece unas
categorias de especies amenazadas que pueden ser con-
sideradas admisibles. No puede serlo, sin embargo, el
mandato relativo a ia inclusion en los catalogos previstos
en el art. 30. La catalogacién de las especies es un acto
de ejecucion que. en todo caso, comresponde a la Gene-
ralidad de Catalufia {arts. 9.10, 9.17 y 10.1.6 EA.C.).

Dentra del Capitulo Tercero, los arts. 33 y 34 pueden
considerarse basicos, exceptuando el art. 33.4, que es
incanstitucional por su conexién con el art. 24. Lo pre-
visto en el art. 35 puede justificarse por Ios deberes
de colaboracion e informacian, pero desplazan a la Gene-
ralidad de Catalufia del ejercicio de sus competencias
al prever un exarmen gue se regulara reglamentariamente
para obtener la licencia de caza y pesca. El punto 4
del mismo precepto establece como requisito para la
cobtencion de la licencia la centificacién expedida por
el Registro Nacional de Infractores de Caza y Pesca, lo
que priva a {a recurrente de la facultad de ejecucién
gue le corresponde en méritos del art. 9.17 E.A.C.. Por
tanto tos puntos 1, 2 v 4 del art. 35 son incons-
titucionales.

Titulo V («De a cooperacion y la coordinacion»). La
prevision gque se contiene en el art, 36.1 respecto de
la coordinacion de las actuaciones sobrepasa el principio
de colaberacidn y no estd amparado en ningun titulo
competencial estatal. Por ello, el art. 36.1 b) es incons-
titucional. También lo es ol art. 36.3, pues remite a un
reglamento que soélc puede limitar el ejercicio de las
competencias exclusivas de las CC.AA. Su ultimo inciso
es, ademas, inconstitucionat por su conexian con el art. 8.
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. Titulo VI {«De las infracciones y sanciones»). El art.
38 regula las infracciones administrativas, siendo asi que
la Generalidad de Catalufia tiene competencia exclustva
en la materia espacios naturales, lo que incluye ia potes-
tad de fijar las infracciones administrativas. En concreto,
las infracciones 1, 2, 4, y b se refieren a actividades
perturbadoras de los espacios naturales, sin que haya
titulo competencial estatal para ello. Igual sucede con
la tercera categoria de infracciones, asi como con la
séptima v 1a novena. La categoria sexta incide an los
titulos competenciales especificos de caza y pesca, que
corresponden exclusivamente a la recurrente, que ha

ejercido esa competencia mediante Ley. Lo relativo a

las especies vegetales incide, igualmente, en la protec-
cidn de los espacios naturales. Con la décima categoria
acontece lo mismo que con la sexta. La undécima y
duodécima categorias corresponden también a la Gene-
ralidad de Catalufia por referirse a los espacios naturales.
‘En suma, el art. 38 as inconstitucional.

Los arts. 39 y 41, por su parte, son inconstitucionales
por su conexion con el an. 38.

También lo es la Disposicidn adicional primera, por
no respetar la competencia de la Comunidad Auténoma
ara declarar parques nacionales como ya ha hecho con
a Ley 7/1988; la Disposicidn adicional segunda lo es
porque ta Directiva 85/337 CEE de la que trae causa
no incluye 1as actuaciones previstas en esta Disposicién.
La Disposicion adicional quinta se impugna en cuanto
configura como bdsicas los preceptos recurridos vy la
sexta. porque corresponde a {a Comunidad Auténama
la gestion.de las ayudas en ella previstas. En fin, la Dis-
pPOSicIGN transitoria s gunda Sg recurre por conexién con
los arts. 12, 13, 14, 1
El recurso concluye solicitando la declaracion de
inconstitucionalidad o, subsidiariamente, de no aplica-
cion en Catalufia de los preceptas recurridos.

7. lLa Junta de Galicia comienza su demanda con
un planteamiento general an el que se exponen las lineas
conductoras de la Ley recurrida y del esquema com-
petencial constitucional y estatutariamente establecido.
Se sefiala que el titulo estatal de proteccién del medio
ambiente se entrecruza con diversos tituios compaten-
ciales que corresponden a las Comunidades Auténomas,
{o que implica la inconstitucionalidad de los arts. 4, 5,
8,19y 213 de la Ley impugnada. Ademds, ésta regula
. la caza y la pesca fluvial, por lo que los arts. 30, 34
v 35 son contrarios a lo previsto en el art. 27.15 E.A.C.

A continuacion se realizan extensas consideraciones,
con profusion de citas doctrinales, sobre la articulacion
de la politica de conservacién de {a naturaleza en la
distribuciéon de competencias entre el Estado y las Comu-
nidades Autdnomas. Se hace necesaria, se afirma, la
compatibilizacidén de ta proteccién integral de la natu-
raleza con el principio cansagrado en el art. 130.1 C.E.
Ademas de los espacios naturales protegidos hay otros
cinco recursos.naturales tipicos: el suelo, las minas, los
recursos hidraulicos, la contaminacion atmosférica, la
proteccion de la flora y la tutela de la fauna. Cada uno
de estos recursos tiene un tratamiento juridico proplo
e individualizado.

Se centra después el recurso en la distribucion de
competencias en la materia de medio ambiente, que
han de manifestarse en su ambito estricto, y no con

- un sentido unicomprensivo. Son los arts. 149.1.23 v

148.1.9 C.E., en unién de los Estatutos de Autonomifa,
los que determinaran los parametros. La Constitucion,
se afirma, utiliza {a expresiéon medio ambiente con alcan-
ce diferente en dos lugares: en el art. 45 ecomo principio
rector de-la politica social y econdmica .y en los arts.
148.1.9 v 149.1.23. La mencién ambiental tiene aqui
un sentido mas restringido, residual, puesto que deter-

minados recursos naturales —como el agua, la fauna o
la flora— son ohjete de consideracidn especifica. Por con-
siguiente, la férmula competencial «medio ambiente»
soOlo es aplicable a los recursos no mencionados expre-
samente en las listas competenciales o no asumidos en
los respectivos Estatutos.

" Se adentra a continuacién el recurso en la delimi-
tacidn del concepto de materia, schre el que descansa
nuestro sistema competencial, apuntandose las defini-
ciones doctrinales y nuestra jurisprudencia al respecto
para concluir que el concepte de medio ambiente no
puede hacer referencia a las actividades, funciones o
materias que figuran en otros péarrafos, por lo quée hay.
que entender que diche concepto es una de ias deno-
minadas competencias residuales.

Acto seguido se estudia el concepto de legislacidn
basica, resaeiandose igualmente la doctrina y la juris-
prudencia; segun sesta (ltima, ias bases y las leyas de
desarrollo constituyen un (nico sistema normativo. En
el concepto de legislacion basica ha cobrado relieve,
a partir de nuestra STC 689/1288, el elemento formal.

La materia de medio ambiente no es, se afirma, cabe-
za de grupo de un sistema normativo, pues no se trata
de .una materia concreta sind de aspectos sectoriales
que constituyen per se auténticos sistemas normativos.
Por ello, no puede aceptarse que la ordenacidn territorial
se inserte en el medio ambiente, como se deduce de
la exposicion de motivos de la ley recurrida. Cuando
una actuacion incide en dos o méas aAmbitos diferentes
es preciso determinar la categoria a la que se conducen
primordialmente las competencias controvertidags (STC
80/198b). La ley recurrida engloba en su definicion del
medio ambiente materias o disciplinas con individualidad
propia, gue en modo alguno pueden considerarse inclui-
das en aquél por el mero hecho de ser objeto de la
norma. Tampoco cabe aceptar que el medio ambiente
comprenda materias no previstas en los arts. 148 y 149
C.E.. arguyendo que las tendencias actuales hayan ensan-
chado la materia al extremo de influir, alterandolas, en
las reglas competenciales. Cuangdo concurren titulos
competenciales relativos a distintos conjuntas norma-
tivos es preciso indagar cudl es la regla competencial
prevalente teniendo presente la razén o fin de la misma
desde la perspectiva de la distribucién constitucional de
competencias (STC 7/1982).

Asi pues, las bases y su desarrollo se integran en
un minimo sistema normativo, son competencias hori-
zontales, fundamentalmente, la planificacion econdmica
y la planificacién fisica, como la ordenacién territorial.
La Ley recurrida supone una invasidon competencial en
la ordenacion del territorio, en cuanto que los planes
en ella previstos se imponen a los instrumentos de orde-
nacion territorial.

Se resumen a continuacién las competencias de las
CC.AA. en materia de proteccion de medio ambiente,

- comenzando por la de dictar normas adicionales de pro-

teccion. La competencia estatal de dictar la legisfacién
basica sdlo actua respecto de los recursos naturales no
mencionados expresamente en las listas constituciona-
les o estatutarias. Por lo que respecta a las competencias
ejecutivas o de gestién, la ley impugnada excede de
las competencias estatales en su art, 19.7, y en el art.
21 se realiza una atraccién competencial de gestidn aje-
na a !a potestad tegislativa del Estado. Las competencias
de gestién han sido asumidas en exclusiva por la‘Comu-
nidad Autdnoma de Galicia (arts. 27.30 y 37 EAG.).
Por ello, los arts. 19 y 21.3 estan viciados de incom-
petencia. Lo previsto en este ultimo constituye, se ase-
gura, una actividad propia de las competencias de ges-
tidn o ejecutivas que corresponden a la Comunidad Auté-

"‘noma de Galicia.
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En primer término, es preciso analizar qué se entiende
por legislacién bdsica, para iuego determinar si la fey
impugnada se mantiene en ese terreno. Pues hien, el
art. 8 atenta a la reserva de ley formal que para las
bases exige la jurisprudencia de este Tribunal. Ademds,
se incurre en excesos competenciales, especiaiments
en lo referente a los instrumentos de ordenacién terri-
torial: las directrices son mecanismos reguladores de

la ordenacidn territorial al margen del esquema de dis-

tribucion de competencias.

Afirmada la competencia exclusiva de la recurrente
sobre la ordenacion del territorio, sobre la que no se
superpone ni prevalece el medio ambiente, se infiere
de ello la inconstitucionalidad de los preceptos de ia
Ley 471989 que regulan aspectos o funciones propias
de |la ordenacion territorial y el urbanismo, como sucede
con los arts. 4, 5 y 19. Estos preceptos operan en la
redistribucion competencial, atnbuyen al Estado potes-
tad para regular l[a ordenacion territorial, gue es com-
petencia de la Comunidad Auténoma de Galicia; en el
art. 21.3 es la Ley de Costas la que actida, con idéntico
resultado, como mecanismo redistribuidor. Ademas, los
nums. 3 y 4 del art. 4 son excesivamente detallistas,
lo que es incompatible con su pretendido cardcter basico,
puesto gque no deja lugar a la competencia autonémica
de dictar normas adicionales de proteccién (se cita la
STC 3271981} las basses no son una regulacién ago-
tadora de la materia. y la competencia de desarrollo
jegistativo de las CC.AA. implica que éstas puedan ela-
borar una politica propia (STC 35/1982). La STC
13/1989 configura los dos aspectos fundamentales del
cardacter basico, y de ella se deduce que el art. 4 desborda
e! Ambito material de las bases, algo gue también acon-
tece en ¢l art. 8, puesto que las directrices en &} previstas
carecen del contenido material de bases y configuran
el dmbito de la competencia autonomica. Ademas, la
determinacion futura. con caracter basico, se remite a
Iz via reglamentaria. Citande en su apoyo la STC
22771 988. se concluye que el art. 8 es inconstitucional
y que sello afecta, por conexion, a los arts. 4, 5 y 19
Ademas, el medio ambiente, por su caracter sectorial,
solo puede ser objeto de normativa basica, o que exige
dos requisitos: su cardcter material y su caracter farmai;
el primero no existe en ef art. 4, y el segundo no se
daenelart. 8

En su tercer’y Litimo apartado €l recurso que ahora
nos ocupa atiende al andlisis de las competencias auto-
némicas en materia de flora y fauna. Se arranca, para
ello, de la afirmacidn de que la flora se integra en el
titulo competencial aludido en el art. 148.1.8 CE., que
el E.A.G. ha asumide en su art. 27.10. Por consiguiente,
compete al Estado la legislacién basica, pero las nermas
adicicnales (legisiacidn de desarrollo y ejecucidn) corres-
ponden a la Comunidad Autonoma de Galicia.

No existe en la Ley 4/1989, de forma directa y con-
wundente, se dice, invasidn competencial en lo que atafie
a la flora silvestre, aun cuando pudiera haber algun
supuesto conflictivo; cosa muy diferente sucede con la
fauna.

Se resefia la evolucion juridica de la proteccion de
la fauna, y se concluye que la diferenciacion de los titulos
competenciales estatal (art. 149.1.23 C.E.) y autondmico
{caza y pesca fluvial) exige una diversificacion del tra-
tamiento. La regulacion de la caza. en términos admi-
nistrativos es competencia de la Comunidad Auténomea
de Galicia. Sin embargo, los arts. 30, 34 v 35 de la
{ ey impugnada regulan aspectos que afectan a la pesca
fiuvial y la caza, materias de competencia autondmica.
I a actividad cinegética, y no otra, es la materia regulada
en los arts. 33,. 34 y 35. Por lo que al primero respecta,
la referencia que se hace a la Administracion competente
y 3 las Comunidades Autonomas pudiera ser suficiente

para impedir la invasion del art. 27 E.A.G.; pero no sucede
lc mismo con los arts. 34 v 35 de la Ley recurrida. Las
determinaciones sobre la actividad ¢cinegética y acuicola -
contenidas en el primero v la disciplina del ejercicio de
la caza y pesca, que incluye requisitos y procedimientos,
regulada en el segundo no son susceptibles de encuadre
en la legislacidon basica sobre proteccién del medio
ambiente. Las especies susceptibles de caza seran deter-
minadas por el mapa de forma unilaterat, segin el art.
30, y a través de la inclusion en los catdlogos previstos
en &l art. 29 se excluyen de la caza especiss, subespecies
o poblaciones, privando de tal competencia a ta Comu-
nidad Auténoma de Galicia. Por elle el art. 30 invade
competencias autondmicas de la Comunidad Gallega.

Se realiza a continuacién. y para finalizar, una sintesis
de lo expresado en el recurso y se concluye, en definitiva,
solicitando sentencia que declare la inconstitucionalidad
de los arts. 4, 5, 8, 19, 21.3, 30, 34 y 35 de la Ley
4/1989.

8. El Parlamento de Catalufia comienza con una
exposicion de los antecedentes, tras lo cual se adentra
en las alegaciones y en éstas nos recuerda el objetivo
de la Ley 4/1889: ley sectorial de caracter conserva-
cionista que atiende a cumplir el mandato recogido en
el art. 45 C.E. Ahora bien, pretende también tener carac-
ter de norma bdsica, pero la norma prevista en el art.
46,2 C.E. no puede tener caracter de norma atributiva
de competencias, sing que, dada su ubicacion sistema-
tica en ta Constitucion, se dirige por igual a todos los
poderes publicos. A juicio de la recurrente, el titulo de
intervencion estatal contemplado en el art. 149.1.23 C.E.
no permite al Estado dictar legisiacion basica en relaciép
a sectores materiales distintos a los contemplados en
dicho precepto como, sin embarge. ocurre en la Ley
recurrida. _

© Ademds, la practica totalidad de las normas decla-
radas béasicas por la Disposicién adicional guinta no tie-
nen en realidad gse caracter.

Elart. 142.1.23 C.E. atribuye al Estado la competencia
exclusiva sobre la legislacidn basica en materia de medio
ambiente, pero ello no Ie habilita para dictar una regu-
lacién basica sobre cualguier secter material relacionado
con la materia ambiental, Para el legislador estatal el
concepto de medio ambiente es omnicomprensivo vy le
habtlita para dictar normas basicas en todas las materias,
sectores, servicios y actividades relacionadas con el mis-
mo; pero este no es el concepto de medio ambiente
plasmado en el art. 148.1.23 C.E

El concepto de medio ambiente de los arts. 148.1.9
y 149.1,3 CE. tiene un valor.residual; pero ello no per-

‘mite aplicar la atribucidn competencial alli prevista sobre

los sectores materiales especificamente contemplados
en la Constitucion o las normas estatutarias, pues en
estos casos prevalecen las previsiones especificas res-
pecto a la materia de que se irate. Por consiguiente,
para wvalorar la constitucionalidad de la Ley 4/7989
habré que estar a dichas previsiones especificas.

L.a ley impugnada crea un instrumento nuevo en hues-
tro ordenamiento juridico: los planes de ordenacion de
ios recursos naturales. Pues bien, el legislador central
impone a su través a las Caomunidades Auténomas el
deber de planificar sus recursos naturales, regulando el
contenido de los planes y sus efectos y reservando la
posibilidad de dirigir la planificacion mediante directrices
regiamentarias, que no distinguen entre los diversos
recursos naturales. Este tratamiento choca frontalmente
conelguelosarts. 148y 149 CE. otorgan a tes recursos
naturales.

Aun admitiendo que el Estado pueda dictar normas
basicas incluso en relacion cor: los sectares materiales
que son competencia exclusiva ge 1as SC.AA. dificlmen-
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te-puede tener caracter basico la imposicién de un ins-

trumento normativo concreto para ejercer las propias
competencias, La pravisién del art, 4.1 L.C.E.N. no exclu-
ve que sea el Estado quien realice la planificacidn y la

haga prevalecer sobre la autondémica. El art. 8 es incons-

titucional, por remitir al Reglamento para determinar las
normas basicas {(SSTC 69/1988, 182/19288, 81/1988
y 13/1989). Por ello, fos arts. 4,5 y 8 son contrarlos
al orden corpetencial.

Entra a continuacién el recurso en la proteccu&n de
los espacios naturales, sobre la que ya ha dicho este
Tribunal que constituyen un supuesto de competencia
exclusiva en sentido estricto, si bien no ilimitada o abso-
luta. El EA.C. remite, en su art. 9.10, al art. 149.1.23
"~ C.E. Pero éste no puede limitar nunca las competencias
_relativas a espacios naturales, pues espacios naturales
vy medio ambiente son titulos competenciales distintos.

Sin embargo, estan doblemente relacionados, por io que *

la competencia estatal limita la autondmica en materia
de espacios naturales. Pero ello se reduce a que el legis-
lador autonémico se verd cbligade a respetar las narmas
basicas gque en materia medio ambiental haya dictado
el Estado. Esta limitacidn no puede tener ia misma inten-
- sidad que si existiese una competencia estatal para dictar
las bases relativas a [a materia espacios naturales.

La ley impugnada no respeta, se nos dice, esta dis-
tribucion competencial y realiza una regulacién exhaus-
tiva de los espacios naturales, otorgando el caracter de
norma basica a preceptos que rebasan el Ambito de lo
basico. Asi, su art. 10 condiciona la declaracion de deter-
minados espacios naturales como protegidos a lo regu-
lado en la propia Ley, por lo que ha de considerarse
inconstitucional en virtud de la conexion que establece.
El art. 15.1 exige un planeamiento previo para poder
ejercer una competancia propia, por lo gue tampoco
es aceptable: ha de ser el legislador autondmico eipque
prevea los requisitos de tramitacidn que considere opor-
" tunos. Por la misma razdn es inconstitucional ef art. 19,
y también lo son, por imponer instrumentos de plani-
ficacion determinados, los arts. 24 y 33. El art. 21.1
contiena una excepcidn relativa a los parques nacionales,
que remite a lo que luego se dird sobre el Capitulo Cuarto
de la Ley v que es tambren inconstitucional en méritos
" de la citada conexidn. Las excepciones previstas en los
apartados 3 vy 4 del art. 21, relativas a los bienes regu-
lados en la Ley de Costas y a los Parques Nacionales
son inconstitucionales: la primera porque, basandose en
la pertenencia de dichos bienes al dominio piblico esta-
tal, pretende trasladar a la esfera estatal Ia competencia
autondmica regulada en el art. .10 E.A.C; la titularidad
del dominio no puede confundirse con la competencia,
pues ambas potestades son de diferente naturaleza, por
lo que quien ha de ejercer la competencia es la Gene-
ralidad de Catalufia, que la tiene atribuida constitucional
y estatutariamente. Tampoco es admisible la sequnda
excepcitn, pues solo podria sustentarse, como sucede
con las obras publicas, en que su realizacidon afecte a
mas de una Comunidad Autonoma y en gozar como
caracteristica esencial de movilidad; pero ni una ni otra
caracteristica concurre en los espacios naturales que son
inmoviles y esencialmente territoriales. Por ello la Cons-
tituciébn no menciona los aspacios naturales en el art.
149.1 C.E., y corresponde a cada CC.AA. la declaracién
en el marco de su correspondiente territorio. Las posibles
dificultades de gestién no justifican la sustraccion de
la competencia autondémica v pueden ser superadas mer-
ced al deber constitucional de colaboracion.

El art. 22.1 define una categoria especifica de par-
ques, los Pargques Nacionales, reservandose su decla-
racidn, mediante ley. a las Cortes Generales. Esta pre-
vision esta basada en la idea de que tales espacios son
de un interés exclusivamente nacional; como si més alla

de nuestras fronteras no existiese interés por su pro-
teccion: ademas, presupone que el Estado no tiene inte-
rés on la proteccidn de los demas espacios naturales.
Por otro lada, como la calificacion de interés nacional
no responde a& un interéds subjetivo, sino a las cualidades
ohjetivas de un determinado gspacio, nada obsta a que
sea la Comunidad Autdnoma quien aprecie tales cua-
lidades y lleve a cabo la gestion. Tan sélo en caso de
inactividad de la Comunidad Auténoma se justificaria
la intervencion estatal. Este parece haber sido el criterio
de este Tribunal en su sentencia 82/1982. Por ello, el
art. 22 es contrario al orden constitucional. Por conexidn
con él lo son el art. 23, que establece un patronato
para gestionar los parques nacionales, y la Disposicion
transitoria segunda.

El art. 25 se refiere a las zonas himedas. La Gene-
ralidad de Catalufia, que es competente en materia de
proteccidn del medic ambiente en el marco de la legis-
lacién basica estatal y ha de elaborar los planes hidro-
lagicos correspondientes a la cuenca del Pirineo Oriental
de acuerdo con el Plan Hidroldgico Nacional, esta le 2
timada para introducir en él las medidas de proteccion
de las zonas humedas que considere oportunas. Asi pues,
el altimo inciso del art: 25 es inconstitucional, al no espe-
cificar que las medidas de proteccién que el Estado pue-
de indicar tiene tan sélo el caracter de técnicas com-
plementarias.

El art. 35 vulnera el orden constitucional de distri-
bucién de competencias en el segundo péarrafo de su
apartado 4, al configurar el certificado expedido por el
Registro Nacional de Infractores para conceder la licencia
de caza o pesca, toda vez que esta prevision no se ajusta
a la competencia que el art. 9.17 EAC. atribuye a la
Generalidad de Cataluiia- en materia de caza y pesca
en aguas interiores, fluvial y lacustre.

Ei primer apartado del art. 36 prevé dos comités espe-
cializados adscritos a la Comisidn Nacional de Proteccion
de la Naturaleza. El segundo de ellos, el comité de flora
y fauna silvestres ha de coordinar las actuaciones en
la materia. incluso las de las Comunidades Auténomas.
3i esta coordinaciéon se entendiese como expresion de

‘una competencia que superara la colaboracién inherente

al.modelo de Estado seria inconstitucional, pues el Esta-
do carece de competencia para coordinar en la materia
de medio ambiente. El apartado 3 de este articulo es
también inconstitucional por su conexién con el art. 8.

Finaliza el recurso con el examen de las Disposiciones
adicionales. De entre ellas, Ja segunda amplia la lista
de actividades sometida a evaluacidn de impacto
ambiental, aplicando la directiva 85/377/CEE; pero tal
Directiva ha sido ejecutada por la Generalidad de Cata-
luia mediante el Decreto del Consejo Ejecutivo
114/1988 y al ser la Generalidad competente para eje-
cutar en su ambito de competencias [a normativa comu-
nitaria, la previsidn ampliatoria de la Disposicién adicio-
nal segunda de la Ley impugnada no puede gozar de
caracter basico respecto de la Comunidad Auténoma
Catalana y es. por ello, inconstitucional. También lo es
la Disposicion adicional quinta, que declara basicos pre-
ceptos de la Ley 4/1989 que no tienen ese cardcter.

La Disposicion adicional sexta no especifica que serd
la Generalidad quien conceda las ayudas en él previstas,
aunque tampoco lo excluye; pero al no especificarse que
serd la Generalidad, cuando ella haya declarado prote-
gido el espacio natural de que se trate, quien conceda
las ayudas, este precepto nc puede considerarse ajus-
tado al orden competencial previsto por Ja Constitucién.

Se concluye solicitando la declaracion de inconsti-
tucionalidad de los arts. 4, 65, 8, 10.1, 15, 19, 21, 22,
23, 24, 25, 33, 35, 36, Disposiciones adicionales segun-
da quinta y sexta y Disposicion transitoria segunda de
la recurrida Ley 4/1989,
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9. El Abogado del Estado se persond, como ya se
ha dicho, en les recursos de inconstitucicnalidad y for-
mulé alegaciones. Estas parten de consideraciones gene-
rales sobre el ambitc de la competencia astatal reco-
nocida en el art. 149.1.23 C.E. vy, més precisamente,
de la forma en gque dicha competencia puede concurrir
con titulos autondmicos competenciales distintos del
expresamente mencionado, cuales puedan ser los de
caza, pesca y espacios naturales protegidos. Sehala el
Abogado del Estado que todos los recursos plantean
el mismo problema general, el de determinar en qué
modo puede concurrir la competencia estatal sobre el
medio ambiente con los citados y distintos titulos auto-
ndmicos de competencia.

A tal efecto, el Abogado del Estado repasa lo que
é| denomina competencias autondmicas generales sobre
el medio ambiente recogidas en los distintos Estatutos
de Autonomia. Ademaés, relaciona las competencias
especificas (caza y pesca) de los citados Estatutos, a
las que hay gque aiadir las relativas a la ordenacion del
territorto y urbanisticas.

El andlisis del Abogado del Estado parte de nuestras
STC 64/1982, 69/1982 y 82/1982, que se resenan
con detalle, concluyendo que, segun la STC 69/82, con-
firmada luege en fa nim. 170/1989, la competencia
constitucional del art. 149.1.23 C.E. ampara la existencia
de normas basicas estatales sobre espacios naturales
protegidos v es igualmente aplicable a las competencias
andaluza y canaria al respecto. Tras relacionar la juris-
prudencia de este Tribunal recaida hasta el presente
sobre la materia, concluye con que la competencia esta-
tal que nos ocupa tiende a comportarse como una com-
petencia general que; al modo de la prevista en el art.
148.1.13 C.E., puede concurrir, limitdndolas, con muy
diversas competencias exclusivas, de las Comunidades
Autdnomas. Lo esencial en este casc ng es la aparicion
de materias singularizadas, sino que la norma estatal
en examen pueda considerarse norma basica de pro-
teccion del medio ambiente segudn en la interpretacion
constitucional razenable del art. 149.1.23 CE., a cuya
luz han de interpretarse las normas de competencia
estatutaria. .

Para el representante del Estado, el centro de gra-
vedad de la horma competencial no es tanto el término
cmedio ambienter como el de «proteccidén»: se trata de
un titulo finalista o tefiido teleoldgicamente. De ahi que
exista conexion entre el art. 149.1.23 CE. vy el art. 45
de la propia norma. Existe, pues, un concepto consti-
tucional unitario de madio ambiente, que habra de deter-
minarse conforme a los tratados y acuerdos internacio-
nales, pues es aqui aplicable la regla del art. 10.2 C.E:
El régimen protector de los aspacios naturales, asi como
el de la fauna y flora silvestre, forma parte de la pro-
teccion del medio ambiente, segun se deduce de la defi-
nicion de conservacion de la naturaleza de la U.LC.N.

Realiza a continuacion el Abogado del Estado diversas
consideraciones .generales sobre el art. 149.1.1 C.E.,
apuntando que, cuando una norma o acto del Estado
puede ampararse en mas de un titulo de los contenidos
en dicho precepto y los varios titulos concurrentes son
de estructura y alcance parejos, es frecuente que este
Tribunal conceda preferencia a uno de ellos; en otros
casos el Tribunal ha admitido la concuriencia del art
149.1.1 C.E. con otro titulo de competencia estatal lasi
la STC 227/1988). Nuestra STC 32/1983 definid el
derecho al medio ambiente adecuado como pertenecien-
te a tedos los espaiioles y admitia expresamente la
conexion entre los arts. 149.1.1 y 45.1 C.E. El régimen
protector de los espacios naturales se traduce en limi-
taciones que se verifican a través de normas legales
y reglamentarias, planes y actos administrativos. De ahi
que pueda establecerse conexion entre el art. 149.1.1

y otros preceptos constitucionales como el 33, el 26.1
yel 46,1y 3,

Se adentra el Abogado del Estado, posteriormente,
sobre el concepto de bases v legislacion basica. Segun
él. el problema planteado por esta Ley se concentra en
determinar si el legislador nacional ha desbordado o no
los limites de su competencia para dictar legisiacion basi-
ca o regular condiciones basicas. Colaciona a este res-
pecto la STC 86/1989, en la que yace implicita la nece-
sidad de recenocer al legislador estatal un cierto margen
de apreciacion, que equivale al espacia deé libertad poli-
tica de configuracidn de que goza el legislador nacional
a la hora de definir politicamente lo gue en cada momen-
to es o no basico, sefalando que el juicio politico que
al respecto hagan las Cartes Generales es irrevisable
por este Tribunal, cuyo control es juridico. Los principios
inspiradores de este juicio juridico son la razonabilidad
de los fines y la correspondencia o proporcionalidad de
los medios empleados. En resumen, seran basicas las
normas esenciales para garantizar la uniformidad en el
territorio nacional. En lo que al medio ambiente se refiere,
alude a nuestra STC 170/1989, segun la cual la legis-
lacién basica posee en esta materia fa caracteristica tée-
nica de normas minimas de proteccian.

A continuacién el Abogado del Estado se adentra
en el analisis concreto de los preceptos impugnados.

a) Respecto del Titulo | el Abogado del Estado com-
bate 1a impugnacidn del art. 1 sefialando que habréa que
examinar cada una de las cuestiones concretas que se
plantean. Sefala algunos extremos sobre el contenido
de la legislacion basica, sobre las saplicas de los recursos
y sobre los posibles efectos de la sentencia.

b) En el Titulo || combate la impugnacion deil art.
4 sefnalando que la planificacién en €| regulada tiene
caracter finalista, enfocado a la proteccion del medio
ambiente, a cuyos efectos el legislador elige como ins-
trumento el planearmiento de los recursos naturales. Por
consiguiente, no deshorda el limite de lo basico. y expre-
sa.una decision capital para lograr el objetivo conser-
vacionista, sefalando el contenido minimo de los planes.
La referencia que se hace en su apartado primero a
«las Administraciones Publicas competentes» reenvia al
orden constitucional y estatutario de competencias; la
objecién formulada contra el art. 4.4 e) confunde inte-
resadamente la nocion constitucional de Base con la
nocién eurocomunitaria de Directiva y, ademas, pretende
suscitar una cuestién intempestiva, pues el recurrente
no impugno el Real Decreto Legisiativo a que se refiere.
La invocacién de que este art. recuerde al 9.1 de la
L.O.A.P.A. carece de seriedad, ya que el art. 4 nada tiene
que vercon el art. 131 C.E., al que se remitia la L.O.AP.A.

El art. 5 prevé la obligada fuerza pasiva del Plan.
que normalmente serd aprobado por las Comunidades
Auténomas. Algunos de sus extremos tienen eficacia
solo indicativa y subsidiaria. Su apartado 2 atribuye a
la planificacion medio ambiental eficacia limitativa y la
atnibuye fuerza pasiva superior a la de los demas ins-
trumentos de ordenacién territorial y fisica. Pues bien,
esta fuerza pasiva o prevalencia las tendréd un plan que
normalmente habran de aprobar las CC.AA. Por consi-
guiente, este precepto regula las relaciones entre tipos
de planeamientos con abstraccion de la distribucion de

mpetencias El apartade 3 sélo tiene eficacia indicativa
y, por io ianto, no es vinculante. En definitiva, no puede
negarse caracter basico a las normas del art. 5 L.C.EN.
si hay que reconocérselo ai art. 4.

El art. 6 no regula, segun él, ei procedimiento de
elaboracién de los planes, sino que asegura la efectividad
de ciertos principios en la regulacién de tal procedimien-
to. Ademas, el procedimiento para la aprobacién de los
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Planes es distinto del utilizado para la elabaracian de
disposiciones de caracter general.

El art. 7 no tiene caracter basico. y 6l art. 8 se limita
a establecer una tautologia competencial que impide
considerarlo inconstitucional. Seran las directrices ela-
boradas segin lo en él previsto las que, en su caso,
deban corregirse. A continuacidn, se justifica el recurso
a esta remisiGn a NOrmMas sin rango de ley, pues no cabe
entender proscritas las directrices cualquiera que sea
su contenido, sino s$6lo cuando no concurren razones
que hagan virtualmente imposibié la determinacién por
la propia lay de los requisitos basicos {STC 227/1988),
siendo admisibles la remisidn cuandc se trate de mate-
rias cuya naturaleza exija una actuacion répida que la
ley no permite (STC 86/1989). Pues bien, tode planea-
miento se mueve en coordenadas de espacio y tiempo
_-y contiene un elemento dindmico. Las directrices habran
de variar segtdn lo hagan la conservacion de recursos
y ecosistemas y a medida que aparezcan factores nue-
vos. Junto a la flexibilidad concurre aqui el marcado
cardcter técnico de las directrices, todo lo cual justifica
¢l establecimiento de criterios y normas basicas por via
raglamentaria.

¢] En el Titulo Ul, et art, 9 estd amparado, segun
sa infiere de ia STC 22771988, por el art. 149.1.23
CE. y se limita a imponer cierto contenido, con inde-
pendencia de a quien corresponda reqular v aprobar la
planificacion; e art. 10.1 dalimita qué espacios del terri-
torio nacional pueden ser declarados protegidos, por lo
gue es de cardcter béasico, casi lo basico de lo bésico.
Por lo demas, el reanvio en €l contenido habra de enten-
derse referido a los preceptos que sean declarados cons-
titecionales, por l¢ que nada hay en este art. de
inconstitucional.

Los arts! 12, 13, 14, 16, 17 y 1B y la Disposicion
transitoria sequnda establecen, en términos generalisi-
mos consecuencias limitativas o prohibitivas inherentes
a la prohibicién, con lo gue es manifiesto su caracter

basico, ya gue establecen un catalogo minimo de figuras

de espacios proteqidos y, ademas, la definicién de cada
categoria ests hecha de suerte que los legisladores auto-
nérnicos tiene gran libertad de configuracién. La rele-
vancia internacional de la clasificacidn refuerza la jus-
tificacién del minimo de homogeneidad exigible. Estos
preceptos, ademas, respetan las competencias de las
Comunidades Autdnomas para ampliar la proteccién.

El art. 15 trata de dar verdadera -efectividad al prin-
cipio de planificacion, por lo que ha de considerarse
basico: no regula un tramite de procedimiento sino que
establece una preferencia cronolégica, que incorpora
una garantia de mayor racionalidad y eficacia protectora.
El art. 15.2 es también basico porque la excepcion a
una regla general basica ha de entenderse también basi-
ca {STC 227/1988). E! art. 15.1 no regula un trdmite
de procedimiento, sino que establece una preferencia
cronologica de técnicas de proteccién, -

El art. 19 es basico porque pretende establecer el
minimo coman denominador normativo del régimen de
uso y gestion de los parques: es un minimo comun deno-
minador normativa del régimen de uso y gestién de fos

. parques, que permita variadas opciones de configuracion
a los legisladores autondémicos competentes: se limita
a prever una figura de planeamiento y a regular sus
rasgos generales; en cuanto procedimiento de planii-
cacton es distinto al de elaboracién de disposiciones de
caracter general y no trata de regiitar un procedimiento

*sino de fomentar la csoperaclon entre las diversas

Admmlstracmnss

a obhjecion contra el art. 21 carece de consistencia
propia enlo que se refiere a su primer apartado; el segun-
do apartado se limita a reconocer competencias nor-

mativas autondmicas. Tiene sentido recognoscitivo de
ciertas competencias autonémicas y es pauta de arti-
culacion entre las normas basicas estatales y las normas
autondmicas que podran afadir otras figuras protectoras
a las categorias basicas.

E! apartado 3 de este art. es uno de los mas com-
batidos. Reconoce el Abogado del Estado que la titu-
laridad estatal del dominio publico no predetermina las
competencias. Pero tal titularidad no es la ratio del pre-
cepto: ésta descansa en que fas Cortes Generales con-
sideran basico reservar al Estado la declaracién y gestién
de los espacios resefados ep €l precepto. La reserva
contenida en el mismo comprende tanto potestades nor-
mativas como estrictamente ejecutivas.

No hay duda de que es basica la declaracion de estos
espacios naturales, pues con ellos aumenta la intensidad
de las vinculaciocnes y limitaciones de signo conserva-

‘cionista y se-evitan las interferencias en las potestades

estatales de gestién. Ademaés, la deciaracién es discre-
cional y este Tribunal siempre ha considerado ia dis-
crecionalidad como razén suficiente para calificar como
bésica la reserva estatat.

También es basica fa reserva de las potestades eje-
cutivas, puesto que la gestion centralizada es impres-
cindible, Otra cosa presentaria graves riesgos de inter-
ferencia entre |las distintas Administraciones, que podrian
perturbar la finalidad proteccionista global plasmada en
la ley de costas. Por ultimo, el art. 21.3 es una derivacién
de la prefarencia que recibe la legislacidn especifica de
costas sobre la de espacios naturales, una vez que la
primera ha asumido e! objetivo conservacionista.

El art. 21.4 tiene un caricter basico faciimente jus-
tificable: expresa la primacia del hecho natural sobre
la artificiosidad de los limites administrativos y evita dis-
continuidades en el régimen protector. Tambien es basi-
co su segundo parrafo, que ademas nada impone a las
Comunidadeas Autonomas: el convenio es, por definicion
un acto de libre voluntad, y lo aqui previsto deriva de
un principio estructural de nuestro Estado compuesto.
La expresion “coordinacion™ que aqul se utiliza es un
tanto lata y exige concrecion. La reserva de la coor-
dinacion es basica, puesto que es consecuencia de reser-

- var al Estado la declaracién como protegido de un espa-

cio natural interautonomico, argumento extensible a la
reserva de la presidencia del drgano de participacion.

Por lo que se refiere al art. 22, la declaracion de
Parque Nacional es de interds general para la nacién
espafiola y sélo puede corresponder a quien representa
la soberania nacionat y a quien puede asignar recursos
presupuestarios estatales: jamas puede incumbir a quien
sélo representa un fragmento del pueblo espariol. Asi
pues, estd amparado por el art. 149.1.23 CE. No es
contrario al bioque de constitucionalidad que sean ias
Cortes Generales quienas, por lay, dedlaren parque natu-

. ral a un cierto espacio natural, pues la Constitucién no

ha entendido que ia determinacion de todos ios espacios
naturales protegidos sea de exclusivo interés autonéd-
mico. Ademas, el apartado 3 de este art. permite gus
las CC.AA. impulsen la declaracion de Pargue facional
y el apartado 2 limita y objativa |la apreciacion del interés
general de la nacién.

"Por lo que se refiare a la reserva estatal de ta gestlon
de los pargues nacionales, el Abogado del Estado reco-
noce que exige una justlflcacuSn especial. El halla dos
en la Ley que nos ocupa. La primera es que los parques
nacicnales pueden estar y estan situados en diferentes
comunidades Auténomas v la gestion precisa, pues, un
extenso margen de discracionalidad. Es imprescindible
centralizar la gestién de los parques. En segundo lugar,
la gestién nacional, que también se da en otro tipo de
estados compuestos, tieng un alto valor expresivo, sim-
bdlico incluso, de preponderante interés general de la
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nacién. La opcidn por un modslo de gestion participada,
a través de patronatos, que se plasma en el art. 23 es
constitucional puesto que 10 es la reserva estatal de la
gestion. .

El art. 24 no es impughado autdnomaments, sino
en conexion con los arts. 4 y siguientes, por o que el
Abogado del Estado se remite a lo dicho a ese respecto.
El art. 25 guarda relacidn con el art. 103 de la Ley de
Aguas, precepto no juzgado inconstitucional en la STC
227/1988. No vulnera ninguna norma de repartg com-
petencial: su objetivo es de mero conocimiento vy
eventual. '

d) Ya en el Titule |V, el Abogado del Estado sefiala
que los apartados 2 y 4 del art. 26 sélo han sido impug-
nados por su conexién con los arts. 29 y 30, por (o
gue se remite a lo que sobre elios dird. Respecto del
art. 28.4. el Abogado del Estado sefiala su escasa fuerza
vinculante y su propdsito de conseguir unos criterios
generales y uniformes. :

El art. 29 solo es impugnado por su conexidn con
el 30. Este deriva de la necesidad de proteger las espe-
cies mas alla del dmbito de una Comunidad Auténoma
y sefala un contenido minimo y uniformador: una espe-
cie vegetal 0 animai puede estar amenazada en toda
Espafa o necasitar proteccion mas alla del ambito de
una comunidad auténoma, y a estas especies se refiere
el catdlogo nacional. El legislador nacional uniforma los
efectos prohibitivos de la inclusion en el catalogo nacio-
nal y permite el pluralismo autonémico aen la planificadion
de medidas protectoras. Los arts. 30 y 31 son claras
normas basicas de proteccién del medio ambiente: apre-
ciar que una especie esté en peligro de extincién encierra
un amplio margen de indeterminacion. Como es preciso
valarar el &mbito territorial, es exigible confiar esas apre-
ciaciones a un drgano.central a titulo de decision basica.

Admitida la constitucionalidad del catdlogo, ningun
reproche puede hacerse al art. 31. Nada se opone a
¢l desde el punto de vista del orden de competencia,
pues sus prohibiciones tienen destinataric general y no
interfieren ninguna esfera autondmica de competencia;
ademas, las obligaciones que impone no desbordan el
limite de o bésico.

los apartados 1 y 2 del art. 33 son claramente basi-
cos, ya gue establecen qué especies no pueden ni cazar-
se ni pescarse, con Io que se¢ plasma una norma de
proteccidn de recursos naturales elementales. El apar-
tado 3 de dicho art. tiene también un fin de proteccién
y fomento de la riqueza natural y el apartado 4 se enlaza
con el anterior, y no se refiere a una planificacion publica
sino privada.

£l art. 34 queda completamente amparado por los
arts 149.1.1 v 149.1.23 C.E. y no impide a las Comu-
nidades Auténomas prohibir otros procedimientos.
Todos sus preceptos tienen una manifiesta finalidad pro-
tectora. Ademas, no impide a las CC.AA. adoptar medi-
das adicionales. de proteccidn prohibiendo otros proce-
dimientos. La prohibicién de comercializar se refiere a
todo el territorio nacional y, en general, todas las letras
.de este precepto se caracterizan por su finalidad pro-
tectora y por ser todas ellas compatibles con variadas
opciones autondmicas, dejando a las CC.AA un espa-
cioso campo para la narmacién y la ejecucién. Por con-
siguiente, el art. 34 no desborda lo basico.

El art. 35, 1 y 2, contiene una mera formulacidén nor-
mativa de principio, por lo que es basico, dado su caracter
protector. Su apartado 2 deniega caréacter suprarregional
a los actos administrativos autondmicos, con una clara
finalidad protectora. Puede discutirse si las reglas con-
tenidas en este precepto son las mas adecuadas, pero
la divergencia de opiniones 1o es razdn de inconstitu-
cionalidad. La mera declaracion de un principio, sin pasar

de ahi, manifiesta claramente su condicidn de norma
béasica. .

La cuestion es, aqui, si el principio de comprobacion
de los conocimientos en materia de caza y pesca es
0 no una norma protectora del medic ambiente. No es
arbitrarioc pretender una minima destreza en la caza o
pesca, pues ello repércute en la proteccion del medio
ambiente que quedara mas salvaguardado cuanta mayor
sea la pericia del cazador o pescador.

La limitacidn de |as licencias de caza y pesca al ambito
territorial de las CC.AA. protege a la fauna silvestre, al
dificultar una actividad cuyo resuttado es la muerte o
captura de animales. La negacion de eficacia suprarre-
gional a las licencias estd ordenada al servicio de la
finalidad conservacionista.

El apartado 3 del mismo art. se justifica como ins-
trumento necesario para €l ejercicio de las competencias
v el apartado 4 tiene la funcion capital de otorgar eficacta
nacicnal a las sanciones impuestas por las Comunidades
Auténomas. Su Gitimo parrafo tiene similar ohjeto y con
¢l se pretende establecer un requisito uniforme para la.
obtencion de la licencia de caza o pesca en cualquier
comunidad autdénoma que es, simplemente, el no ser
infractor en ninguna de elias. Si este apartado faltara,
los infractores habituales en una Comunidad Autdénoma
podrian obtener licencia en otra, con el consiguiente
perjuicio para-la fauna silvestre. El certificado exigido

~ es la expresion de la eficacia nacional o suprarregional

otorgada a los actos administrativos sancionadores dic-
tados por las CC.AA. en materia de caza y pesca.

e¢) El dnico art. del Titulo V es basico para permitir
el debido cumplimiento de los convenios internacionales
v del derecho eurocomunitario. La letra b) del art. 36.1
se refiere a la coordinacion no como tipo especifico de
competencia $ino como un resultado practico (STC
76/1983). Es al Estado al que corresponde velar por
el debido cumplimiento de los conveniaos internacionales -
y del derecho eurocomunitario, lo que obliga a reco-
nacerle los instrumentos precisos para ello. La remision
que se contiene en el apartado 3 es constitucionalmente
irreprochable. La invocada conexién con el art. 8 tam-
poco es causa de inconstitucionalidad por cuanto aquel
precepto tampoco es ingonstitucional.

f) Ya en el Titulo VI, el art. 38 reviste claro caracter
basico, como ha sefalade este Tribunal en su Sentencia
227/1988, entre otras, segun la cual tienen caracter
basico los tipos generales de ilicito administrativo, los
criterios para la calificacidn de su gravedad y los limites
maximos y minimaos de las sanciones. A la luz de esa
doctrina, no pueden prosperar las impugnaciones rela-
tivas a los arts. 38, 39 y 41. El primero recoge 1ipos
generales de injustos administrativos y es claro que la
amplitod de tales tipos permite una gran variedad de
opciones. Los arts. 39 y 41 implican una tautologfa com-
petencial, por lo que no son objetables, como tampoco
lo son por su relacién con el art. 38.

g) La Disposicion adicional primera es légica con-
secuencia del art. 22.2 L.CEN. y ademas el Consejo
Ejecutivo Cataldan carece de legitimacion para impugnarlo
puesto qua ninguno de los Parques en ella relacionados
estd situado en Cataluria. La Disposicion adicional segunda
es claramente una norma bdsica de proteccion del medio
ambiente dictada para cumplir una Directiva eurocomu-
nitaria y encuentra cobertura en la STC 252/1988. la
Disposicidn adicional tercera no se refiere a las leyes auto-
némicas y. ademas, no es basica. La Disposicidon adicional
cuarta ha de interpretarse dentro de las competencias esta-
tales, de acuerdo con el orden de competencias; igual suce-
de con la Disposicién adicional sexta que, ademas, debe
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ser interpretada dentro del orden de competencias, como
abstracta prevision de futuro.

La Disposicidn transitoria segunda tiene mamflesto
caracter basico ya que trata de dar efectividad a otras
normas bésicas. La Disposicién final, en fin, ha de inter-
pretarse de conformidad con el orden de competencias
vy su generalidad !a hace competencialmente inocua.

Concluye el Abogado de! Estado solicitando que se
desestimen integramente los recursos.

10Q. Los conflictos positivos de competencia presen-
tados contra los Reales Decretos resefiados reproducen,
en su mayor parte, les argumentos globales expuestos
en los recursos de inconstitucionalidad ya consignados,
tanto en los casos en los que los 6rganos recurrentes
habian interpuesto recurso de incanstitucionalidad con-
tra la L.C.E.N. cuanto en aquellos otros en los que no
habian ejercido tal opcnén Por conmgmente no es
menester reiterar aqui tales argumentos. Por otro lado,
la identidad de argumentaciones dirigidas contra los Rea-
loes Decretos que nos ocupan, el limitado nimero de
los preceptos impugnados y la identidad de los mismos
hacen innecesaric un resumsn detallado de los distintos
conflictos promovidas, pues al detalle sélo conduciria
a una prolija y hasta superflua reiteracion de argumentos.
Por consiguients, se reproducirdn a continuacion tales
argumentos, refundiendo los vemdos en los distintos
conflictos presentados.

Las impugnaciones dei Heal Decreto 1.095/1989
parten de una exposicién de la articulacién de las com-
petencias reconocidas en materia de protecciéon de
medio ambiente, al Estado en el art. 149.1.23 vy de las
atribuidas a las Comunidades Auténomas impugnantes
en materia de espacios naturales, caza y pesca. Reco-
nocen la proyeccion del medio ambiente sobre esas
materias; sin embargo, el Decreto 1.095/1989 produce

una clara cotusién con las competencias de las CC.AA.
: Las impugnaciones tienen, todas ellas, un hilo con-
ductor comiin: en cuanto —art. 1. 1— menciona las espe-
cies que pueden ser objeto de caza o pesca, prevé —art.
1.2— la modificacién de dicha relacton de especies, rela-
ciona —art. 3:1— los procedimientos masivos v no selec-
tivos de caza y pesca que quedan prohibidos, especifica
—art. 4.2— los periodos de regreso de las especies cing-
géticas migratorias y, en fin, acota —Disposicién adicional
segunda— el periodo hahil de caza de las aves acuaticas,
el mencionado Real Decreto excede de lo bésico e inva-
de, por consiguiente, las competencias exclusivas de las
Comunidades Autdnomas impugnantes, que las tlenen
reconocidas en materia de caza y pesca.

Se plantea aqui una concurrencia imperfecta de titu-

los entre el correspondiente al medio ambiente (art.
149,1.23 C.E.} v los relativos a la caza y pesca fluvial,
concurrencia que debe resolverse en favor de la norma
astatutaria. Se alude, en su caso, a los recursos de incons-
titucionalidad presentados contra la |,.C.E.N. y se repro-
ducen los argumentos alli expuestos, que quedan con-
signados en los antecedentes precedentes.

La competencia estatal en materia de medio ambiente
no puede servir de instrumento para vaciar de contenido
las reconocidas a las CC.AA. No objetan los drganos

impugnantes la existencia de un concepto amplio de

medio ambiente y tampoco se oponen a que coexistan
diversas regulaciones. Pero ello no puede significar una
invasién de las competencias autonémicas. La impresidon
general de la lectura del Decreto es la de un mandato
casi absoluto del Estado sabre las CC.AA,, mandato que
sobrepasa con mucho el &mbito del precepto habiiitante,
esto es, del art. 34 de la Ley 4/1989, para alguncos
impugnantes cuestionable en sf mismo.

Es absurdo que a las CC.AA. que tienen competencias
exclusivas en la materia se les impida la determinacion

de las listas que incluyen especies autorizadas de caza
y pesca no autorizadas en el Real Decreto. El punto esen-
cial es que en la proteccidn del medic ambiente los prin-
cipios basicos deben ser fijados por el Estado y la materia
cencreta corresponde a la actividad cinegética y pISCI-
cola, 4mbito atribuido en exclusividad a las CC.AA. E!
Gobierno, mas que fijar una politica globa! de medio
ambiente, ha sustituido en materias concretisimas las
competencias de las CC.AA. '

Se adentran a continuacién en el anélisis del arti-
culado. EI art. 1.1 impide la fijacion de listas propias
de las CC.AA.. incluyendo especies no contempladas en
los anexos del Decreto. El art. 3.1 del Decreto impugnado
establece una serie de prohibiciones con caracter taxa-
tivo e imperativo, sin posibilidad de variarla y tal com-
petencia corresponde a las CC.AA. En resumen, el art,
3.1 det mencionado Real Decreto permite a las CC.AA.
prohibir otros procedimientos, pero no establecer una
lista propia y distinta.

El art. 34 a) L.C.E.N. se refiere a los procedimientos
masivos y selectivos de caza y pesca; y el art. 28.2 dejaba
sin efecto sus predicciones cuando concurria alguna cir-
cunstancia. A pesar de ello, prohibiciones como la esta-
btecida en el art. 9, anexo {ll, referidas a los hurones
v las aves de cetreria resultan absurdas desde la espe-
cificidad de las CC.AA.: es a éstas a quienes corresponde
fijar los procedimientos prohibidos.

Et art. 4.2 fija los periodos de regreso y la Disposicién
adicional segunda fimita los_perfodos hdbiles de caza
y entra en contradiccidén con ‘el pérrafo primerc del art.,
que concede a fas CC.AA. la competencia para deter-
minar los periodos de caza y pesca. Es una norma impe-
rativa que 3 esconoce las peculiaridades de cada Comu-
nidad y que invade las competencias en materia de caza
y pbesca.

Estas regufaciones tienen como ob;eto predommante
y directo disciplinar la actividad cinegética y piscicola,
aun cuando su propdsito final sea la protaccion del medio
ambiente; y esta disciplina forma el contenido de la maie-
ria vaza y pesca fluvial, competencia exclusiva de las
Comunidades Auténomas recurrentes.

Estamos ante una medida tendente a la proteccidn
del medio ambiente tomada en el ambito de un concreto
sector del ordenamiento que corresponde a la compe-
tencia de la Comunidad Auténcma vy, por ende, dehe
regularse por el ente competente. No se niega que el
Estado no pueda decir nada gue afecte a la caza vy ia
pesca; pero tal competencia estatal no puede atraer regu-
taciones inherentes a la competencia autondmica.

La determinacién de las especies objeto de caza y
pesca, de los meadios prohibidos y de los periodos en
aque se puede realizar son regulaciones de la actividad.
cinegética y piscicola por excelencia. Se cita la STC
56/1989 vy se apunta que el ohjetivo conservacionista
no puede utilizarse para hacer prevalecer el medio
ambiente sobre la caza y la pesca, expulsando estas
materias del escenario de la distribucidon competencial.

El art. 5 supone un condicionamiento impuesto por
el Estado a una autorizacién administrativa que corres-’
ponde a la Comunidad Autdnoma y. ademés, se contrae
sobre aspectos especificos de la misma. Este art, es irre-
ievante e invade claramente comp2tericias autondémicas.

El art. 6, aparte de radu:nidante « «inecesario, vuelve
a invadir desde el aspecic imperalivg de su redaccion
las competencias de las CC.AA. E! arr. 7 tiene igual caréc-
ter imperativo, gque impone una serie de calificacion de
infracciones a la Comunidad Autdnoma, sin afirmar,
como sostiene el Consejo de Ministros, que tales infrac-
ciones sélo se entenderian :dlidas en defecto de la
correspondiente norma autanomica.

La Disposicidén adicions: primera establece que los
arts. ‘1.1, 3.1, 4.2 y la Dhgposicion adicional segunda
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tendran caracter de norma bdsica. Por consiguiente, esta
Disposicion . adicional primera invade, en razén de lo
dicho sobre el art. 3.1, las competencias de las CC.AA,

-Se hace especial mencién de la Disposicion adicional
segunda por la referencia que hace a la Disposicion adi-
cional cuarta de la Ley 4/1989. Se constata que se
omite el tratado internacional concreto que se pretende
cumplir y se afiade gue su eventual presencia no altera
el reparte interno de competencias ni desplaza el Titulo
autondmico comentado.

Se realizan a continuacion unas consideraciones fina-
les en las que se reitera el reconocimiento de la nece-
sidad de una politica global del medio ambiente, pero
se hace necesario la integracidn de las CC.AA. an esa
politica global. La anulacién de los preceptos impugna-
dos no causaria dano a la proteccién del medic ambiente,
sino que, al reconocer las competencias autonémicas
en materia de caza y pesca, potenciaria el enriqueci-
miento del ecosistema. Se concluye, por ello, solicitando

la declaracién de gue las competencias controverfidas

corresponden a las Comunidades Auténomas impugnan-
tes, la nulidad de los preceptos impugnados o, subsi-
diariamente, la declaracién de que no son aplicables en
fa correspondiente Comunidad Auténoma,.

11. Las impugnaciones dirigidas contra el Real
Decreto 1.118/1989 reproducen también las vertidas
en contra de los arts. de la L.C.E.N. de los que traen
causa. Bastard, por ello, con detallar las especificidades
propias de astos recursos.

Pues bien, su esencia descansa en el entendimiento
de que su art. 1, en cuanto concreta las especies abjeto
de caza y pesca que pueden ser comercializadas v en
cuanto que estd declarado bésico por la Dispasicion adr
cicnal cuarta de la propia norma, es contrario al blogue
de constitucionalidad en la medida en que de éste se
deriva la competencia exclusiva de las.Comunidades
Autdénomas impugnantes en materia de caza y pesca;
los dos primeros nimeros del art. 2, que imponen requi
sitos y condiciones para [a comercializacion de las espe-
cies mencionadas en el art. anterior, y que también son
basicos, vulneran las mismas competencias; en fin, el
art. 4, igualmente bésico, y gue igualmente impone requi-
sitos para la comercializacién, es también invasor de
las mencionadas competencias.

12. Por Ghitimo. el Real Decreto 439/1990 impug-
nado en solitario por el Consejo Ejscutivo de la Gene-
ralidad de Cataluna, reguia el Catdlogo General de Espe-
cies Amenazadas. En este supuesto la Disposicién adi-
cional primera dectara bdsica.la totalidad de la norma,
por lo gue la impugnacién se dirige, también, contra
dicha Disposicién adicional y, por consiguiente, contra
el caracter basico de la totalidad del Real Decreto. Las
alegaciones de la Generalidad de Cataluiia reiteran sus-
tancialmente, a este respecto, o expuesto en el recurso
de inconstitucionalidad por ella misma presentado contra
la LC.EN. vy, en particular, las consideraciones previas
relativas al &mbito material del conflicto. En sintesis, €l
Consejo Ejecutive de la Generalidad de Catalufa con-
sidera que el R.D. objeto del conflicto vulnera las com-
petencias de dicha Comunidad Auténoma en materia
de espacios protegidos caza, pesca y, fundamentalmen-
te, proteccién del medio ambiente.

13. El Abagado del Estadc se persond en los con-
flictos y formulé alegaciones. Tras algunas considera-
ciones iniciales sobre la acumulacidén realizada por la
representacion del Gobierno cantabro, reproduce, en pri-
mer lugar las alegaciones generales, resumidas mads arri-
ba, expuestas en los recursos de inconstitucionalidad,
alegaciones que, dada la fecha en la que se realizaron,
nec tienen en cuenta, como tampoco las demandas inter-

Fuestas por los érganos impugnantses, lo dispuesto en
a Ley Orgénica 9/1992

Respecto del Real Decreto 1.085/19889, justifica en
primer lugar su cardcter de norma reglamentaria, que
apoya en la jurisprudencia de este Tribunal-y, a renglén
seguida, entra en el anélisis de si los preceptos decla-
rados bdsicos lo son materialmente, considerando, a
tales efectos, las razones iuridicas y no politicas, que
sustentan lo bésico.

El art. 1.1 constituye una norma de reenvio al anexo,
tas Comunidades Auténomas pueden elevar el nivel de
protecciéon y la norma impugnada cumple el objetive
de ordenacion mediante minimos, exigido en la STC
170/1989: establece un minimo de proteccién de la
fauna. Ademas, este precepto tiene base suficiente en
el art. 33.1 LCEN,. que no remite exclusivamente a la
potestad reglamentaria estatal. ni tampoco exclusiva-
mente a la autondmica, sino a ambas en conjunto. EI
fin que se pretende alcanzar con este praecepto es el
de establecer un minimo de prdteccién de la fauna sil-
vestre, delimitando 1o que no puede cazarse ni pescarse

El art. 3.1 también permite a las Comunidades Autd-
nomas elevar el nivel protector mediante la prohibicion
de otros procedimientos y el art. 3.2 tiene un significado
meramente recognoscitivo, Tiene explicita base legal en
ol art. 34, a), de la Ley 4/1989 y las razones gue abonan
su caracter materiaimente béasico son similares a las
expuestas en el art. 1.1, Se trata, una vez més, de orde-
nacién mediante minimos, en este caso determinando
los procedimientos, que permite a las CC AA. dictar medi-
das adicionales de proteccién. Su recta interpretacion
exige notar que se dejan a salvo las circunstancias v
EcgrcEilﬁones excepcionales enumeradas en el art. 28.2

El art. 4.2 es preciso para la proteccion eficaz de
las especies, por lo que es basico. Ademas, las especies
a las que atiende sobrevuelan los territorios de distintas
Comunidades Autdnomas, lo que exige un tratamiento
uniforme, puesto que atiende a un problema medioam-
biental tipicamente transfronterizo.

La Disposicidn adicional segunda impone un minimo
para e! periodo habil de caza. por lo que también es
bdsica. Su finalidad es {a proteccion de fas aves acuaticas
migratorias y permitir la caza de éstas antes de las épocas
resefiadas representaria una grave amenaza. La relevan-
cia internacional explicitada a través de la Disposicién
adicional cuarta de la L.C.E.N. contribuye a justificar cons-
titucionalmente el caracter bésico de esta disposicion,
gue tiene asimismo un caracter transfronterizo y no es
ni arbifraria, ni irrazonable ni desproporcionada.

Por lo que se refiere a los demas preceptos del Real
Decreto 1.095/1989, el Abogado del Estado sefiala que
las Comunidades Autdonomas que los impugnan tienen
sus competencias limitadas a las materias numeradas
en el art. 148.1 CE. Como es sabido, esta situacion
ha cambiado tras la aprobacion de la L.O. 9/1992. A
este respecto, el Ahogado del Estado limita sus alega-
ciones a demostrar que estos preceptos son normas pro-
tectoras del medio ambiente. .

En relacién con ef R.D. 1.118/1989, su art. 1 no
afecta a las materias de caza y pesca, sino al comarcio
licito de ciertos animales: considerado objetivamente
habria de adscribirse a las materias de comercio interior
y comercio exterior. Pero considerados teleoldgicamente
pretende la proteccion del medio ambiente. Desde esta
perspectiva, aborda un tratamiento uniforme de la
comercializacion de las aspecies objeto de caza y pesca.
El art. 2.1 tiene igual finalidad protectora y es abso-
lutamente indispensable para la consecucidon del fin pro-
tector. Los mismos argumentos valen respecto del art 4.

Por consiguiente, el Abogado del Estado concluye
solicitando que se declare que las competencias con-
trovertidas pertenecen al Estado.
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Respecto del conflicto 1.938/90, interpuesto contra
el RD. 439/1990, el Abogado del Estado reproduce
las alegaciones generales arriba citadas. Ahfade gue regu-
{a una materia claramente bdsica y gue no perturba las
competencias de las Comunidades Autonomas. que pue-
den establecer sus propios catalogos de especies ame-
nazadas. El caracter autondmico de los planes de recu-
peracion no afecta para nada a lo que agui nos ocupa.
El R.D. 439/1990 no infringe_el orden constitucional
y estatutario de compstencia. En defjnitiva, solicita que
se declare que corresponde al Estado la competencia
controvertida y se deniegue la solicitada nulidad de la
Disposicidén adicional primera del R.D. 439/1990.

14. Por providencia de 20 de junio de 1995, se
sefiald para deliberacion y votacion de los presentes
recursos y conflictos de competencia el dia 22 del mismo
mes y afio.

{l. Fundamentos juridicos

A} El objeto de este proceso:
a} Los preceptos impugnados.

1. Se dan cita en esta Sentencia seis recursos de
inconstitucionalidad, cuyo objeto comin es la Ley
4/1989 y ocho conflictos de compsetencia positivos con
motivo de los Reales Decretos 1.095/1989,
1.118/1989 y 439/1990, promovidos unos y otros por
las Comunidades Autdnomas de Andalucia, Aragén,
Baleares, Canarias, Cantabria, Cataluiia, Castilla y Ledn
y el Pais Vasco. El objeto principal, 'aunque no Unico,
lo componen una serie de preceptos de la Ley 4/1989,
y de las normas reglamentarias dictadas para su desarro-
llo, a muchos de los cuales se niega su caracter bésico.
El rigor de los conceptos conduce a la conclusién de
que, aun cuando no siempre hayan sido impugnadas
explicitamente, las dianas inmediatas de los reproches
- son las Disposiciones adicionales donde se incluye tal
calificacién si bien para comprobar su idoneidad cons-
_ titucional uno por uno, ¢aso per caso, haya que poner
en la balanza cada an. de los enumerados en ellas. La
interrelacidon del art. 1 de la Ley y su Disposicidn adicional
quinta {(mas las otras que se dird) se ramifica a los pre-
ceptos concretos. En definitiva, por mandato de aquélla,
son normas basicas los arts.. 1, 2, 4, 5, 6, 8 al 19, 21
al 31y 33 al 41, asi como las D:sposrc;ones adicionales
primera, segunda, cuarta y quinta, con la transitoria
segunda. A este elanco resulta necesario afadirle la Dis-
posicidh adicional sexta, no incluida en la anterior vy,
en cambio, debe ser extraido el art. 2, que nadie impugna.
La misma operacién de suma pero sin resta le conviene
a la Disposicion adicional primera del Real Decreto
1.095/1989, donde se dice que. «tendran el caracter
de normativa bédsica astatal» les arts. 1.1, 3.1 y 4.2,
mas la adicional segunda, aun cuando también se pon-
gan en tela de juicio el parrafo primero del art. 4, asi
como los tres siguientes (5, 6 y 7) e incluso todos salvo
el 2, el 4.4, la Disposicién derogatoria y 1as finales, segin
propone Aragon. En el caso del Real Decreto
1.118/1989, cuya Disposicidn adicional cuarta consi
dera bésicos sus arts. 1, 2.1 y 2 y 4 queda fuera del
debate ese parrafa segundo Finalmente esta en entre-
dicho el enterc Real Decreto 439/1990, cuya laconica
norma al respecto anuncia que «se dicta al amparo de
lo dispuesto en el art. 149.1, 23 de la Constitucion»,

En esta labor de deslinde previo del objeto procesal,
y visto desde el reverso, han de ser eliminados del debate

ya, en esta primera fase, dos de los arts. en tela de .

Juicio, uno el 7, que impugna el Gobierno de Canarias,
pero no figura en el repertorio de los basicos y que,
por ello, sin mayor argumentacidn, no puede ser apli-
cable en aquellas Comunidades Auténomas con atribu-

ciones en la materia, una vez extramuros del ambito
estatal de competencias por.su propgia naturaleza. El art,
31 es también excluible desde ahora mismo, en virtud
de una razén distinta. Efectivamente, aun apareciendo
incluido en la Disposicion adicional quinta y dirigiéndose
formalmente contra ¢l la accién impugnatoria por la
Generalidad de Catalufia, tal accion se esgrime vacia
de contenido. ya que no se aduce en su contra y con
talante critico tacha alguna, sin que en el cuerpo de
la demanda sea siquiera aludido. No existe, pues, impug-
nacién material o sustantiva v ello nos exime de su
enjuiciamiento.

b) Las competencnas invocadas.

2. Enlos catorce procesos acumulados en éste, bajo
la constelaciébn de las pretensiones diversas subyace
también en el primer grupo de los antedichos un talante
conflictual, como habré ocdsién de ver, ya que el fun-
damento de la sedicente inconstitucicnalidad es, en la
mayor parte de los casos, si no en todos, ef quebran-
tamiento del orden constitucional de competencias. Por
ello, conviene anticipar aqui, para mayor claridad, cudles
sean los titulos habilitantes al respecto que esgrimen
las Comunidades Autdnomas y aquellos otros en los cua-

les se escuda el Estado, contraposicidn que delimita el

asquema dialéctico donde se mueven las respectivas
pretensiones de nulidad de los preceptos y la tesis defen-
siva de su ajuste a la Constitucion,

Pues bien, se nos dice que corresponde al Estado,
como competencia exclusiva la «legislacién basica sobre
proteccién del medic ambiente, sin perjuicio de las facul-
tades de las Comunidades Auténomas de establecer nor-
mas adicionales de proteccion» (art. 149.1, 23.%), asi
como regular las condiciones bdsicas para garantizar la
(?ualdad de todos los espanoles en el ejercicio de los

rechos v eén el cumplimiento de los deberes consti-
tucionales {(art. 149.1, 1.° C.E.). Por su parte, las Comu-
nidades Auténomas aducen que no sélo pueden “es-
tablecer normas adicionales de proteccién” sino también
asumir “la gestion en materia de proteccién del medio
ambiente” {art. 148.1 9.%). No obstante, los mismos Esta-
tutos de Autanomia ofrecieron, en su version originaria,
diferencias muy notables en la materia principal de los
litigios que nos convocan, vale decir el medio ambiente.
A tal fin pueden clasificarse en do$ grupos cuyo elemeanto
definidor es el procedimiento de etaboracién, segin se
trate de los cauces previstos en los arts. 143 & 1b1
de la Constitucion. Asi, los comprendidos en este uitimo
atribuyeron a las Comunidades Auténomas de Andalucia,
Cataluia, Galicia y el Pais Vasco el desarrollo legislativo
y la gjecucion de la legisiacion bésica estatal en este
tema [art. 15.1, 7 EAA, art. 10.1. 6 EAC, art. 27.30
EAG ¥y 11.1 a) E.A.P.V.], invocando el precepto cons-
titucional en el cual se encuadran {art. 149.1.23.9). En
el segundo grupo, los diversos Estatutos de Autonomia
contuvieron siempre, por supuesto, una referencia a la
proteccion del medio ambiente pero con encuadramien-
tos de muy diverso tenor y con la utilizacidn de los mas
variados titulos .competenciales, desde la mera alusion
a las «normas adicionales», como se dice en los de Balea-
res, Cantabria y Castilla y Ledn {arts. 11.5, 25.1.h y
26.1.10 respectivamente) o al «desarrollo de la legis-
lacion estatals, caso del de Aragén [art. 36.2.¢])] hasta
la «funcidn ejecutiva» y «la gestion o la ejecucién», que
se asumen en el de Canarias, asi como en el cantabro
y el castellano-leonés [arts. 33 a), 24 a) y 28.3].

. Sin embargo, después.de la promulgacidn de las dis-
posiciones legales y raglamentarias impugnadas, asi
coma de la incoacion de los catorce proceses acumu-

lados en éste y hechas ya las correspondientes alega-

ciones, -tal heterogeneidad ha sido reconducida a una
cierta uniformidad por obra de la Ley Organica 9/1992,
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donde se transfirid a las Comunidades Auténomas de
Aragon, Baleares, Cantabria y Castilla y Ledn, entre otras,
«el desarroflo legislativo y la ejecucion en materia de
.. normas adicionales de proteccion del medio ambiente»
. «en el marco de la legislacidn basica del Estado v,
en su caso, en los términos que la misma establezcan

{art. 3). Hoy en dia, por tanto, el esquema en la materia

esta en funcion de conceptos aparentemente simples,
por una parte el de lo basico y por la otra el de su
desarrolla y ejecucion. La exposicion de motivos de la
ley Organica 9/1992 desvela la aspiracion de nivelar
en este aspecto las Comunidades Auténomas a quienes
se transfieren competencias con aquellas ofras gue ya
las disfrutaban. Por tanto el «desarrallo legisiativo vy eje-
cucidn» en ambos casos afrecen analogo significado y
tienen como referencia las normas bésicas estatales de
las cuales traen causa las autondmicas, mientras que
las «adicionales» sirven para establecer una proteccion
medioambiental mas intensa.

Ahora bien, cualquiera que haya sido la evolucion
legislativa, en sus diferentes fases, cuando las hubo, de
ciertos Estatutos de Autonomia, los textos vigentes ahora
mismo se erigen en la referencia normativa adecuada,
por integrarse en el bloque de la constitucionalidad y
canon de ella para este caso, eso si leido y entendidos
a la luz de la Constitucién, suprema fex, de la cual traen
causa. Una serie de ellos conservan su versién primi-
genia, pero la mayoer parte fueren reformados, en lo que
aqui y ahora interesa. por las Leyes Organicas 1 a 4
y6ala11/1994, todas de 24 de marzo, para Asturias,
Cantabria, La Rioja, Murcia, Aragén, Castilla-La Mancha,
Extremadura, islas Baleares, Madrid y Castilla y Leén,
respactivamente, con la finalidad explicita en sus pream-
bulos de incorporar la Ley Organica 9/1992 w«al con-
tenido mismo de los Estatutos» y abrindarle el maximo
rangox». Es claro que el estado actual de la cuestion ha
de servirnos de guia ahora como consecuencia del prin-
cipio fiwa novit curia, a pesar de que en la fase de ale-
gaciones, conclusa antes de promulgarse la nueva regu-
lacion homogeneizadora, los litigantes manejaran dia-
lecticamente el texto originario de los correspondientes
Estatutos. £l snjuiciamiento de la constitucionalidad de

las leyes no tiene un sentido histérico sing una funcidn

nomofilactica,

La proteccion del medic ambiente se traslada de la
Constitucion al ambito estatutario con férmulas diversas,
perc coincidentes sin embargo en la sustancia. Efectr
vamente, por una parte se dice gue wen el marco de
la legislacidn bdsica del Estado y, en su caso, en los
términos que la misma establezca, corrasponder a las
Comunidades Auténomas «el desarrollo legislativo v la
ejecucion» en la materia de «proteccion del medio
ambienten, sin perjuicio de las facultades de aquéllas
para establecer normas adicionales de proteccion {Va-
lencia, art. 32.6). En éstas se residencia sin mas la misma
competaencia dentro de muchos Estatutos (Asturias, art.
11.11; Cantabria, art. 23.7; La BRigja, art. 9.11; Murcia,
art. 11.11; Aragdn, ant. 36.6; Castilla-La Mancha, art.
327, Extremadura, art, 8.9; Baleares, art. 11.13; Castilla
v Ledn, art. 27.9). Madrid le afade la finalidad, «evitar
el deterioro de los desequilibrios ecolégicoss, y los ele-
mentos que lo componen, como habra ocasién de ana-
lizar mas adelante (art. 27.11). Més sencillamente acotan
esta competencia por razon del medio ambiente Navarra
[art. B7 ¢)] y el Pais Vasco [art. 11.1 a)). Con distinto
enfoque, aparentemente mas intenso pero a la postre
igual, dictar «normas adicionales sobre proteccion del
medio ambiente ..., en los términos del art. 149.1. 23
C.E) es de la competencia exclusiva de Galicia» (art.
27.30). Por otra parte, la funcién ejecutiva de la legis-
lacion estatal sobre proteccion del medio ambiente que
a veces se llama «gestiénn, incluidos los vertidos indus-

triales y contaminantes en rios, lagos y aguas territoriales
(en su caso) corresponde a las Comunidades Auténomas
{E.A. Andalucia 17.8; EA. Aragdn 37.3; EA. Asturias
art. 12.1 a); EA. Canarias 33 a). E.A. Cantabria art. 24.1;
E.A. Castilla-La Mancha art. 33.1; E.A. Castilla y Ledn
art. 28.1; EA. La Rioja art. 10.1; E.A. Madrid art. 28.1;
E.A. Murcia art. 12.1; LO.RAF.N.A. Navarra, art. 58.1
h); E.A. Galicia, art. 29.4;, E.A. Valencia art, 33.9; Pais
Vasco art. 12.10}. El ambito de esa funcidon ejecutiva
se reduce, en el caso de las Islas Baleares {art. 12.3)
a las actividades insalubres, nocivas y peligrosas.

3. Este esquema primario de distribucién de com-
petencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas
para la proteccién del medic ambiente se complica adn
mas por su necaesaria coexistencia con otros titulos com-
petenciales, unos afines y otros.colindantes, En el primsr
grupo han de clasificarse, ante todo, los espacios natu-
rales cuya proteccion asumen como competencia exclu-
siva las Comunidades Auténomas de Andalucia, Aragon,
Canarias, Cataluiia, Navarra y Valencia. Los espacios
naturales protegidos y el régimen de las zanas de mon-
tafia se encuadran también dentro del desarrolio legis-
lativo v gjecuciodn de las normas basicas estatales. Asi
ocurre con Asturias {art. 11.2), Cantabria (art. 23.1), Cas-
tilla-La Mancha (art. 32.2), La Rioja (art. 9.4}, Madrid
(art. 27.2 v 11). La configuracién de los espacios natu-
rales protegidos como objeto de la competencia exclu-
siva de ciertas Comunidades Autdonomas les otorga un
mayor protagonismo y refuerza su posicidn sirviendo de
frenc para la penetracion de las competencias estatales
sobre proteccidén del medio ambiente. En virtud de la
competencia sobre espacios naturales protegidos, las
Comunidades Auténomas que la tengan atribuida podran
dictar normas de proteccion y conservacién de estos
aspacios y realizar la actividad de gjecucion que estimen
pertinente, siempre que respeten la legislacién bésica
del Estado sobre proteccién del medio ambiente. Y ello,
sin olvidar su encuadramiento en este marco mas gené-
rico. dentro del cual —por cierto— se formulan todas
las anteriores referencias estatutarias, sin excepcion
alguna, con invocacion explicita del art. 149.1.23.7 de
la Constitucidn, como ya se dijo en el caso de los espacios
naturales protegidos de La Garrotxa, el Macizo de Pedra
Forca y la Cuenca Alta del Manzanares (SSTC 64/1982
69/1982,82/1982y 170/1989).

En esta misma linea discursiva no parece dudoso.
por una parte, que las zonas de montafia cuyo trata-
miento especial es, unas veces competencia exclusiva
de cinco Comunidades Autdnomas (Andalucia, Aragén,
Catalufia, Navarra y Valencia) y que otras muchas asu-
men como materia para el desarrollo legislativo v la eje-
cucion (Asturias, Cantabria, Castilla-La Mancha, Extre-
madura, La Rioja, Madrid ¥ Murcia), asi como las maris-
mas y lagunas a las cuales alude el Estatuto de Auto-
nomia andaluz, no son sino aspectos del soporte topo-
grafico acotado para su proteccién, vale decir el espacio
natural protegido, cuya dimensién panoramica, optica
y. en definitiva, estética nos brinda el paisaje {Galicia,
art. 27.30; Castilla-Lla Mancha y Castilla y Ledn, arts.
33.1 v 28.3 respectivamente). Por otra parte, la ecologia,
que nombra una actividad teorética con ambicidn cien-
tifica y por extensién su objeto real [Baleares, art. 11.5;
Madrid, art. 27.11; Navarra, art. 57.c) v el Pais Vasco,
art. 11.1 a}l. los ecosistemas donde se desarrollen la
caza y la pesca (Aragon. art. 35.12; Asturias. art. 10.8;
Castilla y Ledn, art. 26.10; Extremadura, art. 7.8; y Mur-
cia, art. 10.9) y e! entorno natural (Castilla-La Mancha
y Castilla y Ledn; son facetas del concepto medular del
medio 0 el ambiente o el medio ambiente, a cuya con-
figuracién unitaria, desde su perspectiva constitucional
no empece que los Estatutos de Autonomia desgajen
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de esta materia, como titulo competencial especifico,
y con caracter exclusivo, ailguno de tales elementos e
incluso modalidades muy concretas de ellos. La con-
figuracién topogréfica de esa su primaria faceta espacial
—el suelo, la tierra— importa mucho al respecto. El litoral,
la costa ¢ la marisma, {a meseta o el paramo. el valle,
el bosque o la cordillera, conforman aspectos muy dife-
rentes en la realidad y necesitan, por-tanto, un trata-
miento juridico matizado para la preservacion de sus
rasgos diferenciales. _

El cardcter complejo y polifacético que tienen las
cuestiones relativas al medio ambiente determina pre-
cisamente que afecte a los mds variados sectores del
ordenamisnto juridico (STC 64/1982) v provoca una

correlativa complejidad en el reparto de compatencias

entre el Estado y las Comunidades Autdénemas. Por eso
mismo, €l medioc ambiente da lugar a unas competencias,
tanto estatales como autondmicas, con un cardcter meta-
féricamente «transversal» por. incidir en otras materias
incluidas también, cada una a su manera, en el esguema
constitucional de competencias {art. 148.1.% 32,72 8.2,
10.%2 v 11.2 C.E.) en cuanto tales materias tienen como
objeto los elementos integrantes del medio {las aguas,
la atmasfera, la fauna y la flora, los minerales) o ciertas
actividddes humanas sobre ellos {agricultura, industria,
mineria, urbanismo, transportes) que a su vez generan
agresiones al ambiente o riesgos potenciales para él.
Es claro que la transversalidad predicada no puede jus-

tificar su «vis expansivan, ya gue en esta materia no -

se encuadra cualquier tipo de actividad relativa a esos
recursos naturales, sino solo la que directaimente tienda
a su preservacidn, conservacién o mejora. Como ya diji-
mos respecto de las aguas en la STC 227/1988 y mas
precisamente en la STC 144/19856, los recursos natu-
rales son soportes fisicos de una pluralidad de actua-
ciones publicas y privadas en relacion a los cuales la
Constitucién y los Estatutos han atribuido diversas com-
petencias. En tal sentido, hemos reconacido en mas de
una ocasion que un dmbito fisico determinado no impide
necesariamente que se ejerzan otras competencias en
el espacio {SSTC 77/1982 v 103/1989), pudiendo pues,
coexistir titulos competenciales diversos. Asi, junto al
medio ambiente, los de ordenacién del territorio y urba-
nismo, agricuitura y ganaderia, montes y aprovechamien-
tos forestales, o hidraulicos, caza y pesca o comercio
interior entre otros. Ello significa, ademas, que sobre una
misma superficie 0 espacio natural pueden actuar dis-
tintas Administraciones ptiblicas para diferentes funcio-
nes 0 competencias, con la inexorable necesidad de colae-
boracioén (SSTC 22771988 y 103/1989) y, por supues-
to, coordinacion. No sdle hay que identificar cada mate-
ria, pues una misma Ley o disposicidn puede albergar
varias (SSTC 32/1983 y 103/1989), sino que resulta
inevitable a continuacioén determinar, en cada caso, el

titulo competencial predominante por su vinculacién -

directa e inmsediata, en virtud del principio de especi-
ficidad. operando as{ con dos criterios. el objetivo y el
teleolégico, mediante la calificacidon del contenido mate-
rial de cada precepto y la averiguacién de su finalidad
{SSTC 15/1989, 163/1989 y 170/1989}, sin qus en
ningdn caso pueda llegarse al vaciamiento de las com-

petencias de las Comunidades Auténomas seglin sus

Estatutos (STC 125/1984).

B} La prateccidr del medio ambiente:
a} La materia: el medio ambiente.

4. La configuracién de la competencia en esta mate-
ria, que comparien el Estado y las Comunidades Autd-
nomas, contieéne un primer elemento objetivo, estatico,
el medio ambiente como tal, y otro dindmico, funcional,
fue es su proteccion, soporte de las potestades a su

servicio. Ambos aspectos de tal actividad publica hacen
surgir et componente medioambiental de.las demas poli-
ticas sectoriales. En definitiva, a esta titulo habilitante
sa acogen, como cobertura constitucional, la Ley
471989 v los tres Reales Decretos dictados para desarro-
flarla. Su invocacién exige gue nos encaremos sin Mas
con al concepto en su dimensién sustantiva, una vez
expuesta la procesal. Para slio hemos de remontarnos
a la calidad de vida como aspiracion situada en primer
plano por el Predmbulo de la Constitucidn, que en prin-
cipio parece sustentarse sobre la cultura y {a economia,
aun cuando en el texto articulado se ligue por delante
a la utilizacién racional de los recursos naturales y por
detras al medio ambiente, con el trasfonde de la soli-
daridad colectiva. En suma, se configura un derecho de
todos a disfrutario y un deber de conservaciéon que pesa
sobre todos, mas un mandato a los poderes publicos
para la proteccién. (art. 45 C.E.). En seguida, la conexién
indicada se hace explicita cuando se encomienda a los
Poderes puiblicos la funcién de impulsar y desarroliar
se dice, la actividad econdmica y mejorar asi el nivel
de vida, ingrediente de la calidad si no sindnimo, con
una referencia directa a ciertos recursos {la agricultura,
la ganaderia, la pesca) y a algunos espacios naturales
(zonas de montafia) {art. 130 C.E.}. lo que nos ha llevado

-a resaltar la necesidad de compatibilizar y armonizar

ambos, el desarrollo con el medio ambiente (STC

64/1982). Se trata en definitiva del «desarrollo soste-

nible», equilibrado y racional, que no olvida a las gene-

raciones futuras, alumbrado el afic 1987 en el liamado

informe Bruntland, con el titulo «Nuestro futuro comdn»

anggrgado por la Asamblea General de las Naciones
nidas.

Qué sea el medio ambiente resuita mas dificil de dis-
cernir con la exactitud v el rigor que exigen las categorfas

juridicas, aun cuando esa dificultad no pueda eximirnos

de intentarlo en la medida necesaria para encuadrar la
Ley en tela de juicio y analizar luego individualmente
los preceptos impugnados. Como principio no resulta
ocioso insistir en & hecho inconcuse de que fa Cons-
titucién Espafiola, como las demas, utiliza palabras,
expresiones o conceptos sin ocuparse de definirlos, por
no ser misidn suya y cuyo significado hay que extraer
del sustrato cultural donde confluyen vectores seman-

- ticos ante todo y juridicos en definitiva, con un contenido

real procedente a su vez de distintos saberes v también
de la experiencia. Este es el caso del medio ambiente
que gramaticalmente comienza con una redundancia y
que, en el lenguaje forense, ha de calificarse como con-
cepto juridico indeterminado con un talante pluridimen-
sional y. por tanto, interdisciplinar (STC 64/1982)}. Una
primera indagacién semantica, segun el sentido propio
de las palabras utilizadas por la Constitucién y los Esta-
tutos, nos lleva al Diccionario de la Real Academia Espa-
fiola, donde algunas acepciones de la palabra «medio»
lo definen camo el conjunto de ecircunstancias culturales,
econdmicas y sociales en que vive una persona ¢ unh
grupo humango. Siendo tal el significado gramatical, no
resuita sin embargo suficiente por si mismo para perfilar
el-concepto juridico que, por el momente, no comprende
tant_ols elementos y excluye, en principio, el componante
s50cCial. )

A su vez, el «xambiente» comprende las condiciones
o circunstancias de un lugar que parecen favorables o
no para las personas, animales o cosas que en él astan.
Como sintesis, el «medio ambienter consiste en al con-
junto de circunstancias fisicas, culturales, economicas
y sociales que rodean a las personas ofreciendoles un
conjunto de posibilidades para hacer su vida. Las per-
sonas aceptan o rechazan esas posibilidades, las utilizan
mal o bien, en virtud de la libertad humana. El medio
no determina a los seres humanos, pero las condiciona.
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Se afirma por ello, que el hombre no tiene medio sino -

mundo, a diferencia del animal. No obstante. en la Cons-
titucion y en otros textos el medio, el ambiente ¢ el
medio ambiente {«environments, kenvironnemant», «Um-
weltn) 8s, en pocas palabras, el entorno vital del hombre
en un régimen de armonfa, que adna lo dtil y lo grato.
En una descomposicion factorial analitica comprends
una serie de elementos o agentes geoldgicos, climaticos,
quimicos, biolégicos y sociales que rodean a los seres
vivos y actlan sobre ellos para bien o para mal, con-
dicionando su existencia, su identidad, su desarrollo vy
mas de una vez su extincidn, desaparicidn o consuncién.
El ambiente, por otra parte, es un concepto esencial
mente antropocéntrico y relativo. No hay ni puede haber
una idea abstracta, intemporal y utdpica del medio, fuera
del tiempo y del espacio. Es siempre una concepcion
concreta, pertenecients al hoy y operante aqui.

5. Una vez utilizado para desentrafar el concepto
juridico indeterminado del medio ambiente su compo-
nente semantico, queda otro camino para indagar cudl
sea su contenido, camino que no puade ser otro sino
el ordenamiento juridico, desde donde se llega escalando
hasta el nivel constitucional, que a su vez le da su luz
propia. Aungue a las veces se hable de ta Constitucidn
y del ordenamiento, separandolos aparentemente al jun-
tarlos, la realidad es que companen una estructura ines-
cindible y, por tanto, que la una y el otro se hallan interre-
lacionados hasta formar una unidad alejada de cualquier
dicotomia abstracta. Esto resulta patente en el esquema
constitucional de distribucidn de competencias entre las
Comunidades Auténomas y el Estado en el trance de
configurar los titulos que habilitan respectivamente su
actuacion en cualesquiera de los sectores y materias.
Asi ocurre con el medio ambiente vy, por ello, como no
se trata de un concepto creado de la nada. ex nihilo,
conviene saber cudl fuera su contenido en aquel momen-
to histérico, 1978. La respuesta vendra dada, al menos
parcialmente, por las normas preccnstitucionales al res-
pecto, sin que tengan un valor interpretativo vinculante
para un juicio de constitucionalidad aun cuando resulten
utiles como orientacion objetiva.

La expresion medio ambiente aparece por primera
vez en &l Reglamento (independiente) de actividades
molestas, insalubres, nocivas y peligrosas (Decreto
2.414/1961, de 30 de noviembre). En la misma década
son objeto de proteccion las poblaciones con altos nive-
les de contaminacién atmosférica 0 de perturbaciones
por ruidos o vibraciones {Decreto 2.107/1968, de 16

de agosto), adopténdose medidas para evitar la produ-_

cida por particulas s6lidas en suspension en los gases
vartidos al exterior por fabricas de cemento (Decreto
2.861/1968, de 7 de noviembre) y ahordandose los
problemas de la que tiene un origen industrial {O.M.
de 17 de enero de 1969}, sin olvidar el tema del sanea-
miento. La Ley 38/1972. de 22 de diciembre, incorpora
ya a su titulo por primera vez la palabra «ambiente»
en solitario. ambiente atmosférico (art. 1. 1 y 2) y en
la misma linea terminologica le sigue la Ley de Minas,
2271973, de 21 de julio. Por su parte, la Ley 15/1975,
de 15 de mayo, sobre espacios naturales protegidos,
antecesora de su homdnima, impugnada en este pro-
ceso, no alude explicitamente al medio, al ambiente o
al medio ambiente, pero proclama como finalidad suya
wcontribuir a la conservacion de la naturaleza» (art. 1.1
vy 4). A su vez el urbanismo, por su propia esencia, que
consiste en la ordenacion del suelo, guarda desde siem-
pre una relacidn muy estrecha con lo que se ha dado
en llamar medio ambiente, como puso de manifiesto
ta segunda Ley del Suelo, sucesora de la promulgada
en 19566 (texto refundido, Real Decreto 1,346/1978,
de 9 de abril). En la construccion piramidal del planea-

miento urbanistico, todos los Planes de Ordenacion
debian contener medidas para la proteccién del medio
ambiente [arts. 7y 12.1 d}].

Hasta aqui el grupo normativo anterior a fa Cons-
titucion sobre la materia. UUna vez promulgada (y como
consecuencia de la incorporacién de Espana a la Comu-
nidad Europea) ya la Ley de Aguas 29/1985, de 2 de
agosto, prevé que en el otorgamiento de concesiones
y autorizaciones a su amparo sé considerard la posible
incidencia ecologica desfavorable (art. 69). A su vez,
la produccién, gestién, almacenamiento, tratamiento,
recuperacion y eliminacidén de residuos téxicos y peli-
grosos, sélidos, pastosos, liquidos o gaseosos son objeto
de la Ley 20/1986. de 14 de mayo, cuya regulacion
pretende garantizar la proteccién de la salud humana,
la defensa del medio ambiente y la preservacion de jos
recursos naturales {arts. 1 y 2), algunos de ellos cuya
enumeracion no hace al caso aqui y ahora, exigiéndose
para la autorizacion de industrias o actividades relacio-
nadas con esta materia {arts. 1.1, 2, 3.2 y 4.1). A la
evaluacién de tal impacto se refiere el Real Decreto Legis-
lativo 1.302/1986, de 28 de junio, con caracter basico,
con el fin de adaptar nuestro ordenamiento al Derecho
de las Comunidades Europeas, en cuya senda le siguen
las Leyes valenciana y canaria de 1989y 1990, la dltima
de las cuales cambia o ambiental por lo ecoldgico (es-
tando recurrida aquf). Por su parte, la Ley 20/1986,
de 14 de mavyo, establece el régimen bdsico necesario
para que en la produccién vy gestién de residuos tdxicos

y peligrosos se garantice la defensa del medic ambiente
y la preservacion de los recursos naturales (art. 1.1).
£n el 4mbito urbanistico la nueva Lay reguladora (Texto
Refundido, Real Decreto Legislativo 1/1992, de 26 de
junio}, nada innova en esta materia y recoge textual-
mente lo dicho en los preceptos pertinentes de la ante-
rior, conocidos ya. Finalmente, no cabe omitir la dimen-
sidn represiva gue, por exigencia constitucional {art. 45.3
C.E), puede corresponder a la potestad sancionadora
de las Administraciones publicas, algunos de cuyos
aspectos regula esta Ley 4/1989, como habré ocasién
de ver mas adelante v al ius puniendi del Estado, donde
se refleja el méximo reproche social y, en consecuancia,
la reaccion es también mas intensa. En el Cédigo Penal
han sido tipificados, a partir de 1983, los delitos contra
el medio ambiente {art. 347 bis).

6. La Constitucion, en su art. 45, nos brinda algunos
de los elementos del medio ambiente, 1os recursos natu-
rales, aun cuando tampoco los enumere o defina. Es
una nocién tan vieja como el hombre, dotada de una
sugestiva, aparente y falsa sencillez, derivada de su mis-
ma objetividad, mientras que el supraconcepto en el cual
se insertan es un recién legado, complejo y propicio
a lo subjetivo, problemético en suma, Sin embargo de
lo dicho, hay dos bienes de la naturaleza, el aire o la
atmésfera y el agua, cuyo caracter de recurso vital y
escaso hemos reconocido (STC 227/1988) con una
posicién peculiar, en un primer plano. La pesca maritima
o ciertos minerales fueron ya incluidos en este catalogo
de recursos naturales, alguno como el carbén muy ligado
al medio ambiente desde la misma actividad de su extrac-
cién {SSTC 147/1991 y 25/1989), asi como la agsi-
cultura de montafia {STC 144/1985). No sdlo la fauna,
sino también la flora forman parte de este conjunto cuyo
soporte fisico es el suelo (v sl subsuelo) qué puede ser
visto y regulado desde distintas perspectivas, como la
ecolbgica, la dasocratica o forestal, la hidrologica, la
minera o extractiva, la cinegética y la urbanistica, a titulo
de ejemplo y sin &nimo exhaustivo, que en su dimensién
constitucional dan contenido a distintos titulos habili-
tantes para el reparto de distintas competencias entre
el Estado y las Comunidades Auténomas.
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Por otra parte, ligado a todo lo ya inventariado esté
el paisaje, nocidn estética, cuyos ingredientes son natu-
rales —la tierra, la campifa. ¢l valle, la sierra, el mar—
y culturales, histéricos, con una referencia visual, el pane-
rama o la vista, que a finales de! pasado siglo cbtiene
la consideracién de recurso, apreciado antes como tal
por las aristocracias, generalizado hoy como bien colec-
tivo, democratizado en suma y que, por ello, ha de incor-
porarse al concepto constitucional del medio ambiente
comgo reflejan muchos de los Estatutos de Autonomia
que luego se dirdn. En definitiva, la tierra, el suelo, el
espacio natural, como patrimonio de la Humanidad, pro-
duce unos rendimientos o «rentas», los recursos, que
son sus elementos y cuyo conjunto forma un sistema,
dentro del cual pueden aislarse intelectualmente, por
abstraccién, otros subsistermas en disminucién gradual,
hasta la célula y el 4tomo.

 En consecuencia, una primera aprommamén nos per—
mite una mirada descriptiva, en la cual predominen los
compongntes sobre el comjunto y que, en cierto modo,
nos desvela una vez mas como los arboles no dejan
ver el bosque. Asi, el medio ambiente como ohjeto de
. conocimiento desde una perspectiva juridica, estaria
compuesto por los recursos naturales, concepto menos
preciso hoy que otrora por obra de la investigacion cien-
tifica cuyo avance ha hecho posible, por ejemplo, sl apro-
vechamiento de los residuos o basuras, antss desecha-
bles, con el soporte fisico donde nacen, se desarrollan
y.mueren. La flora y la fauna, los animales y los vegetales
o plantas, los minerales, [os tras areinos» clasicos de
la Naturaleza con mayiisculas, en el escenario que supo-
nen el suelo y.el agua, el espacio natural. Sin embargo,
ya desde su aparicidn en nuestro ordenamiento juridico
el afio 1918, sin saberlo, se incorparan otros elementos
que no son naturaleza sino Historia, los monumentos;
asi como el paisaje, que no es sélo una realidad objetiva
sino un modo de mirar, distinto en cada época y cada
cultura. El Estatuto de Autonomia de Madrid, como hubo
ocasion de comprobar atras, ofrece una férmula espe-
cialmente valiosa por su insercidon en el bloque de la

constitucionalidad, férmula donde se incluye la aspira-

cidn al equilibrio ecolbégico y se enumeran los compo-
nentes mas importantes: el aire, las aguas, los espacios
naturales, la flora, la fauna v los testimonios culturales
(art. 27.11)..En esa tendencia se sitGa la exposicion de
motivos de la Ley 4/1989, cuyos principios inspiradores
estan centrados en la idea rectora de la conservacion
de la naturaleza, entendida ésta no sélo como «el medio
en ¢l que se desenvuelven los procesos ecologicos esen-
ciales y los sisternas vitales basicosy, sino también «como
el conjunto de recursos indispensables para la misman.
Sin embargo, este concepto descriptivo resulta insufi-
ciente para explicar la fenomenologia o el comporta-
miento en el mundo del Derecho vy muy especialmente
dos de sus efectos: el caricter transvarsal de la com-
petencia en su.configuracién constitucional y, parale-
lamente, que lo'medioambiental se convierta en el ingre-
diante mdlspensable para sazonar las demds politicas
sectonales

Un paso mas en el camino de la smtems extrayer‘do'

de lo anterior su componente dinamico, donde subyace
la idea de «sistema» o de aconjuntos, pondrd de mani-
fiesto que el medio ambiente no puede reducirse a la
mera suma o yuxtaposicién de los recursos naturales
y su base fisica, sino que es el entramado complejo
de las relaciones de todos esos elementos gue, por si
mismos, tienen existencia propia y anterior, pero cuya
interconexién les dota de un significado transcendente,
mas alla del individual de cada uno. Se trata de un con-
cepto estructural cuya idea rectora es el equilibrio de
sus factores, tanto estatico como dinamico, en el espacio
y en el tiempo. En tal sentido ha sido configurado, desde
1Y

una perspectiva netamente juridicasy con eficacia inme-
diata en tal ambito, como «la asociacién de elementos
cuyas relaciones mutuas determinan et Ambito y las con-
diciones de vida, reales o ideales de las personas EY de
las sociedades» {Programa da las Comunidades Eu

peas sn materia de medio ambiente, Comunicacion de
la Comisién al Consejo, J.C.C. 26 mayo 1972). Lo dicho

. nos lleva de la mano a la ecologia, concepto joven (1869)

y también interdisciplinar, que ha propiciado una cierta
unidad de tratamiento a viejos saberas dispersos, desde
la geografia en todos sus aspectos pero en especial su
vertiente humana, hasta las ciencias naturales, dando
un nombre nuevo a cosas muy antiguas. Aun cuando
en principio se dedicara al estudio de las relaciones de
una especie en concreto con su medio y, en un paso’
adelante, al conjunto de toda la comunidad de seres
vivos confluyentes en un drea dada y en unas’ condi-
ciones determinadas, hoy por hoy tiene como objeto
los seres vivos desde el punto de vista de sus relaciones
entre si y con el ambients, que se condensa a su vez
en el concepto de scosistena {1936). cuyo dmbitc com-

:prende no solo el rural sino también el urbano.

b} Dimensidn funcuonal proteccuén conservacion,
mejoramiento.

7. El medio ambiente, tal y como ha sido descrito,
es un concepto nacido para reconducir a la unidad los
diversos componentes.de una realidad en peligro. Si éste
no se hubiera presentado resultaria inimaginable su apa-
ricién por meras razones tedricas, cientfficas o filoséficas,
ni por tanto juridicas. Las factores desencadenantes han:
sido la erosién del suelo, su deforestacién y desertiza-
cidn, la contaminaciéon de las aguas maritimas, fluviales
Y subélveas asi como de la atmosfera por el efecto per-
nicioso de humas, emanaciones, vertidos y residuos, la
extincién de especies enteras o la degeneracién de otras
y la degradacion de la riqueza agricola, forestal, pecuaria

o piscicola. la contaminacién acuGstica y tantas otras
manifestaciones gue van desde to simplemente incomo-
do a lo letal, con una incidencia negativa sobre la salu-
bridad de la poblacién en la inescindible unidad psico-
somatica de los individucs. Con otras palabras, pero con
un contenido sustancialmente idéntico, estas disfuncio-
nes son las recogidas en el catalogo-incluido en el docu-
mento de trabajo nim. 4 que el 25 de agosto de 1970
presentd el Secretariado de la C.E.P.E. a la Reunién de
Consejeros * Gubernamentales en materia del medio
ambiente de la Comisién Econémica para Eurapa. Diag-
nosticada como grave, adema4s, la amenaza que suponen.

1ales agresiones y frente al reto que implica, la reaccién

ha provocado inmediatamente una simétrica actitud
defensiva que en todos los planos juridicos constitucio-
nal, europeo y universal se identifica con la palabra «pro-
teccionw, sustrato de una funcién cuya finalidad pritnera
ha de ser la «conservacion» de lo existente, perp con

“una vertiente dindmica tendente al «mejoramienton,

ambas contempladas en el textq constitucional (aft. 45.2
CE), como también en el Acta Unica Europea (art, 130 R)
vy en las Declaracionss de Estocolmo y de Rio.

La proteccion consiste en una accion de amparo, ayu-
da, defensa y fomento, guarda y custodia. tanto pre-
ventiva como represiva, segun indica claramente el texto
constitucional tantas veces mencionado en, su ultimo
parrafo, accion tuitiva en suma que, por su propia con-
dicién, se condensa en otro concepto juridico indeter-
minado cuya concrecion corresponde tanto a las normas
como a las actuaciones para su cumplimiento. Ahora
bien, no seria bueno olvidar que la proteccion siempre
se plantea contra «algon, los peligros méas arriba suge-
ridos y contra «alguien» cuya actividad resulta potencial
o actuaimente dailina para los bienes o intereses tute-
lados. Pues bien, en el caso del medio ambiente se da
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la paradoja de que ha de ser defendido por el hombre
de las propias acciones del hombre, autor de todos los
desafuercs y desaguisados que lo degradan, en beneficio
también de los demas hombres. y de las generaciones
sucesivas. La proteccion resulta asi una actividad beli-
gerante que pretende conjurar el peligro y, en su caso,
restaurar el daiio sufrido e incluso perfeccionar las carac-
teristicas del entorno, para garantizar su disfrute por
todos. De ahi su configuracién ambivalente como deber
y como derechn, gue implica la exigencia de la parti-
cipacidn ciudadana en el nivel de cada uno, con papeles
de protagonista a cargo de la mujer, de la juventud y
de los pueblos indigenas, segin enuncia ta Declaracion
de Rio (10, 20, 21 y 22). Esto nos lleva de la mano
a la dignidad de la persona como valor constitucional
transcendente {art. 10.1 C.E.), porque cada cual tiene
el derecha inalienable a habitar en su entorno de acuerdo
con sus caracteristicas culturales.

Ahora bien, la accidon del hombre con riesgo para
el medio ambiente se proyecta en las mas vartadas mani
festaciones, sanitarias, bioldgicas, industriales o urbanis-
ticas, procedentes del trafico rodade ¢ del turismo v
depredadoras sin mas, como la caza y la pesca, mani-
festaciones dificilmente compartimentables por su hete-
regeneidad, aun cuando las normas lo intenten hasta
donde pusden. Hemos dicho mas arriba, ¥y no es ino-
portunc traerlo aqui, que el caracter complejo y poli-
facético propio de las cuestiones relativas al medio
ambiente hace gue éstas afecten a los mas variados
sectores del ardenamiento juridico (STC 64/1882). Elio
explica que la competencia estatal sobre esta materia
converja o concurra pofiédricamente gon otras muchas
autondmicas sobre ordenacién del territorio y urbanismo,
. agricultura y ganaderia, montes y aguas y caza y pesca.

No se da una oposicidn lineal y univoca sinc polisémica
y metafdricamente transversal, pues un solo titulo com-
petencial incide en muchos otros, muy variados y percute
en ellos. Sin embargo esa incidencia ng puede ser tal
gue permita, al socaire de una proteccién del medio
ambiente més aparente que real, la merma de compe-
tencias autondmicas exclusivas y su invasién més alla
. de o bdsico. De 1odo ello habra ocasién de extraer las
consecuencias concretas segun se vayan enjuiciando los
preceptos uno a uno o en grupos homogéneos.

€) Legislacion basica y rormas adicionales: ' -

8. La Constitucién habla varias veces de «bases»
(art. 149.1, 13.%, 18.* y 25.%), una de «condicionses basi-
cas» (art. 149.1.1.%). otra de «normas bdsicas» (art. 149.1
27.2) y dos de «legislacion béasica» (art. 149.1 172 y
18.%} cuando enumera las distintas atribuciones que
componen la competencia exclusiva del Estado, expre-
siones que tienen una referencia comuin, aun cuando
con modulaciones diferentes. Para decirlo con pocas
palabras, en las dos primeras predomina su dimensién
material y an las Gitimas su aspecto formal que, ademds,
se potencia cuando las Comunidades Autonémas tienen
conferidos el desarrollo legislativo y {a ejecucidén en la
materia de que se trate, como es el caso de la proteccién
del medio ambiente. Lo biasico incorpora la acepcién

de fundamento o apoyo principal de algo, con vocacién -

por la esencia, no de lo fenoménico o circunstancial,
cuya finalidad consiste en «asegurar, en aras de intereses
"generales superiores a los de las Comunidades Autd-
nomas, un comun denominador normativos {STC
48/1981) y, en la materia que nos ocupa, «el encua-
dramiento de una politica global del medic ambiente»
(STC 64/1982), haciendo viable la solidaridad colectiva
y garantizando su disfrute por todos. asi como el corre-
lativo deber de conservacidén en régimen de igualdad
{art. 45 CE.).

En consecuencia, la «legislacion basica» ofrece un
perirmetro amplio por su formulacién genérica con un
contenido esencialmente normativo. Habrd de ser, en
principio, un conjunto de normas legales, aun cuando
también resulten admisibles —con cardcter excepcional,
sin embargo— las procedentes de la potestad reglamen-
taria que la Constitucién encomienda al Gobierno de
la Naciéon {art. 97 C.E), siempre que rssulten impres-
cindibles y se justifiquen por su contenido técnico o por
su cardcter coyunitural o astacional, circunstandéial y. en
suma, sometido a cambios o variaciones frecuentes e
inesperadas. Ahora bien, el contenido normativo de lo
basico en esta materia no significa la exclusidn de otro
tipo de actuaciones que exijan la intervencidn estatal,
soluciéon ciertamente excepcional a la cual sélo podra
lleparse cuando no quepa establecer ningin punto de
conexion que permita el ejercicio de las competencias
autonémicas o cuando ademas de! caracter supraauto-
ndmico del fendmeno objeto de la competencia, no sea
posible el fraccionamiento de la actividad pudblica ejer-
cida sobre él vy, aun en este caso, siempre que dicha
actuacion tampoco pueda ejercerse mediante mecan(s-
mos de cooperacién o de coordinacidn v, por ello, requie-
ra un grado de homogeneidad que sélo pueda garantizar
su atribucién a un unico titular, forzosamente el Estado,
y cuando sea necesario recurrir a un ente supracrdenado
con capacidad de intereses contrapuestos de sus com-
ponentes parciales, sin olvidar el peligro inminente de
daiios irreparables, que nos sitia en el terreno del estado
de necesidad. Se produce asi la metamorfosis del titulo
habilitante de tales actuaciones, cuyo asiento se encon-
traria en la competencia residual del Estado (art. 149.3
C.E.}. mientras que en situacion de normalidad las facul-
tades ejecutivas o de gestion en materia de medic .

‘ambiente corresponden a las Comunidades Auténomas

dentro de su ambito espacial v no al Estado (STC
329/1993).

En la linea argumental expuesta se habia pronunciado
ya este Tribunal Constitucional con ocasion del enjui--
ciamiento de la Ley de Costas 22/1988, de 28 de juiio,
aun cuando lo dicho entonces (STC 149/1991) haya
de ser extrapolado aqui mutatis mutandis, adaptandolo
a los cambios producidos desde entonces que han homo-
geneizado los diversos Estatutos de Autonomia. Allf se
subrayaba ya que los términos manejados por la Cons-
titucidn para definir «ta competencia exclusiva del Estado
concerniente a la proteccién del medio ambiente ofrecen
una peculiaridad» no desdefable «a la hora de establecer
su significado precisor. No utiliza aqui ..., en efecto como
en otros lugares ... el concepto de bases, sinc el de
legistacion bésica, del que también hace uso en otros
parrafos para configurar distintas competencias también
estatales. A diferencia de lo que en estos sucede, sin
embargo, no agrega explicitamente (art. 149.1 27.°) «ni
implicitamente admite» (art. 149.1 17.°) que el desarrolio
de esa legislacién bdsica pueda ser asumido, como com-
petencia propia, por las Comunidades Auténomas, que
«consiste en establecer normas adicionales de protec-
cién», con un significado que un poco mas abajo habra
de explicarse.

«Aunque esta redaccién del Texto constitucional eva
naturalmente a la conclusién de que el constituyente
no ha pretendido reservar a la competencia iegislativa
del Estado sélo el establecimiento de preceptos basicos
necesitados de uiterior desarrollo, sina que, por el con-
trarion, la competencia para ese desarrallo de tal legis-
lacién bés:ca que a la sazdn séle disfrutaban tres Comu-
nidades Auténomas (Pais Vasco, Catalufia y Andalucia),
hoy generalizada por mor de la Ley Organica 9/1992,
es una atribucién «sin duda legitima», pues «la Cons-
titucion no excluye la posibilidad de que las Comuni-
dades Autdnemas puedan desarrollar también, mediante
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normas legales o reglamentarias, {a legisiacidn estatal»,
cuando especificamente los Estatuios les hayan atribuido
esta compeatencia. Ahora bien, su obligada interpretacién
conforme a la Constitucidn pona de manifiesto, «sin
embargo, que en materia de medic ambiente el deber
estatal de dejar un margen al desarrollo de la legislacién
basica por la normativa autondmica, aun siendo “menor
que en otros ambitos”™, no puede llegar, frente a lo afir-
mado en la STC 14971991 (fundamento juridico 1.2,
D, in fine) de la cual hemos de apartarnos en este punto.
a tal grado de detalle que no permita desarrollo legis-
lativo alguno de las Comunidades Autdnomas con com-
petencias en materia de medio ambiente, vaciandolas
asi de contenidos.

9. Lo basico, por una parte y desde una perspactiva
constitucionat, COMo ya se anuncio maés arriba, consiste
en el comin denominador normativo para todos’en un

sector determinado, pero sin olvidar, en su dimeénsién

intelectual, el cardcter nuclear, inherente al concepto.
Lo dicho nos lleva a concluir que lo hasico, como propio
de la competencia estatal en esta materia, cumple mas
bien una funcién de ordenacién mediante minimos que
han de respetarse en todo caso, pero que pueden per-
mitir gue las Comunidades Auténomas con competen-
cias en la. materia establezcan nivéles de proteccién mas
altos, como ya se dijo en la STC 170/1989. No son,
por tanto, lo genérico o lo detallado, o abstracto o lo

concreto de cada norma, las piedras de toque para cali- . -

ficarla como basica, 0o no, sino sy propia condicién de
tal a la luz de le ya dicho. Comprobar si esa calificacion
del legistador ha sido correcta es funcidn privativa de
oste Tribunal caso por caso, sin posibilidad de crear aprio-
risticamente una teoria que prevea todos los supuestos
futuros ni anticipar criterios abstractos no contrastados
con la realidad tépica. .

H reciproce engranaje de la competencia estatal y
de las autondmicas en la materia, visto asi, lleva a la
conviccién de que lo bésico tiene aqui simuitaneamente
caracter minimo, cemo patrdn indispensable para la pro-

teccién del medic ambiante, fuera de cuyo nuclec entran .

en juego fas normas que lo complementan y lo desarro-
llan, con la ejecucién, sin fisura alguna de ese entero
grupo normativo. Se trata pues, de una estratificacién
de la materia por niveles, donde el estatal ha de ser
suficiente y homogéneo, pero mejorable por asi decirlo

para adaptarlo a las circunstancias de cada Comunidad-

Auténoma. Esta es, también, 1a articulacién de la nor

mativa supranacional de la-Unidn Europea respecto de

la que corresponde a los Estados miembros por virtud
de! principio de subsidiariedad. En definitiva la distribu
cidn de competencias, mas alld de la exclusividad, se
polariza en la atribucién de concretas potestades y fun-
ciones sobre la materia.

D} Laley4/1989
a) ElTitulo!(art 1).

10. La Lay 4/1989, de 27 de marzo, refleja en la
denominacién su contenido real y la perspectiva desde
la cual lo contempla y regula, que por otra parte res-
ponden al titulo competencial bajo cuya advocacién se
coloca exprasamente en la exposicion de motivos, invo-
candose en el precepto que la encabeza. Se trata en
definitiva de la proteccién del medio ambiente, que inci-
de no solo en los espacios naturales, vinculados inti-
mamente a ellas, aun cuando tengan fisonomia propia.
an muchos Estatutos de Autonomia, sino en quienes
los habitan vy, por ello mismo, en la caza y pesca. Visto
asi, es correcto en principic el primerc de sus arts., sin
que invada. la competencia de las Comunidades Autd-
nomas sohre tales espacios, ya que su finalidad decla-
rada es «el establecimiento de normas de proteccion,

conservacién, restauracidn y mejora de los recursos natu-
rales y, en particular, lag relativas a los espacios naturales
y a laflora y fauna silvestres»s, con una férmula descriptiva
del «objeton. Los verbos.que utiliza y jos elementos inclui-
dos son los que enumeran las normas constitucionales
invocadas también (arts. 45.2, 130 v 149.1.23 CE.).
sin que en tal aspecto tenga consistencia el reproche
de la Generalidad de Catalufa, que les niega cobijo en
esta sede. Tan aséptica formulacidn, genérica por demas,
parece dificiimente atacable. El sentido del texto lo expli-
ca, como es Su mision, la exposicion de motivos, donde
se dice que la Ley responde a la «decidida voluntad
de extender el régimen juridico protector de los recursos.
naturales mas alla de los espacios naturales protegidos
y la necesaria articulacion de la politica de conservacién
dentro del actual reparto de compatencias».

Su dAmbito real, el contenido allf descrite con la mani-
fiesta vaguedad que le achaca la Comunidad Auténoma
andaluza, vaguedad por otra parte inevitable salvo que
el enunciado se convirtiera en un indice detallado, estara
determinado por el resto de la Ley y en especial por
la bondad de su Disposicidn adicional quinta. En la misma
medida en que los preceptos calificados por ella como
basicos lo fueren, o no, quedars inmutable o se achicara
el alcance material de éste, cuyo caracter también bésico
en esa peculiar posicidn expectante resulta pues incon-
cuso. Por su conexidn intima con éste, y aun cuando
no haya sido impugnado, resulta oportuno y conveniente
para {a coherencia del discurso, subrayar que lo mismo
es predicable del siguiente articulo, el 2, en el cual se
enuncian unos principios generales donde se admite
explicitamente el concepto de «desarrollo sostenible»,
aun cuando sin darle tal nombre ¥ se alude en todos
los lugares pertinentes a las Administraciones Publicas
en el ambite de sus competencias respectivas, a quienes

'se les encomiendan misiones de garantia, vigilancia y

promocion educativa, investigadora y divulgadora con
un contenido gue pretende inequivocamente, sin dis-
traccidn alguna, la proteccién y mantenimiento de los
recursos naturales, asi como el conocimiento de la natu-
raleza y ia necesidad de su conservacién, cuyo carécter
genérico y abstracto a la hora de configurar todo ello
es un factor formal coadyuvante o afiadido para com-
probar la idoneidad de su calificacién.

b) La Disposicién adicional tercera.

11. A su vez la Disposicidn adicional tercera, que
enlaza naturalmente con el art. 1 de la Ley, donde se
configura su ambito, por deslindario desde el reverso
negativo, deja a salvo. ula aplicacién directa de otras
Leyes estatales especificas reguladoras de determinados
recursas naturales, respecto de las que esta Ley —la
4/1989— se aplicara supletoriamente», La doble funcion
que cumple lo transcrito, como valvula de seguridad en
cuanto cliusuia ssin perjuicion y como ordenadora de
la eventual pluralidad de normas, tiene una finalidad pre-
ventiva y en mas de un aspecto inocua. No cabe negarle
una cierta redundancia, ya que aun cuando no se dijera
asl, asi seria porque no cabe la derogacién tacita de
una ley en virtud de otra posterior cuando la materia
de ambas es distinta y diferente la perspectiva de la
regulacion. Los textos legales que s6 occupan de los recur-
sos naturales no comprendidas en el d&mbito de esta
Ley. ahi estdn y ahi quedan, incorporados pacificamente
al ordenamiento juridico mientras no sean derogados
o expulsados de &l por este Tribunal. Pero tampoco ha
de serle negado su caracter de presupussto légico para
la proteccién del medio ambiente en su entera confi-
guracion normativa, poniendo asi incidentalmente de
manifiesto, una vez mas, que tal es el objeto real de
la Ley v no el que eila misma se arroga. El tiempo vy
el espacio, dimensiones de toda norma, con su rango
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en la escala normativa, el contenido v {a perspectiva,
son les principios que orientan, desde la prepia Cons-
titucién, la aplicabilidad de las disposiciones legales y
reglamentarias. Lo dicho revela su funcidon de cldusula
de seguridad y cierre para conseguir dentro de la materia
una mayor seguridad juridica, deseada constltuc:onal-
-mente {art. 9 C.E.).

¢} La Disposicidn adicional cuarta.

12. Desde la misma perspectiva global de la Ley
que se viene manejando, es Gtil traer aqul, para su andlisis
y enjuiciamiento, la Disposicién adicional cuarta, donde
se autoriza al Gobierng a uestablecer limitaciones tem-
porales en relacién con las actividades reguladas en la
presente Ley» apara el cumplimiento de los Tratados
y Convenios internacionales de los que Esparia sea par-
ter, obligacion que por si misma no es un titulo que
atribuya competencia, aun cuando penga de manifiesto
la finalidad tuitiva del medio ambiente por tener como
referencia directa, si bien implicita, los recursos marinos
y las restricciones al comercio de algunas de sus espe-
cies. En definitiva, no da mas ni atribuye nada nuevo
a la competencia estatal sobre 1a materia. Si se traduce
el eufemismo o cucunloquuo «limit..ciones temporales»
a un lenguaje mas depurado técnicamente, aparece el
concepto de «suspensién» que es en este caso un acto
singular con incidencia en una actuacion también sin-
gular y por tanto ofrece una evidente naturaleza eje-
cutiva, como refieja el propio texto cuando encomienda
tal potestad al Gobierno dandole un protagonismo inicial
con respeto explicito de «las competencias que corres-
pondan a las Comunidades Autdonomas». En consecuen-
cia, su lectura da por resultado que en ningdn caso esa
facultad suspensiva se encomienda al Estado con cardc-
ter exclusivo y excluyente, sin perjuicio de Ja que pudiera
corresponder a sus entes territoriales, en funcidn siempre
del grupo normativo compuasto por las normas basicas,
las adicionales y las que puedan haberse dictado en
su desarrolio, dentro del ambito de aquél y de éstas.
Por otra parte, no cahe negar anticipadamente, a priori,
la constitucionalidad de una clausula de salvaguardia
con una configuracién abstracta que permite previso-
ramente, dentro del esguema constitucional del reparto
de competencias, la adopcion de ciertas medidas que,
en su momento, cuando adquieran realidad, podran ser
impugnadas ante quien corresponda por quedar, dada
su naturaleza, bajo e} control de los Jueces y Tribunales
{art. 106 C.E.}.

E) El planeamiento de los recursos naturales (Titulo I}).
a) La planificacion ecolégica {arts. 4 al 8)

13. La planificacion de los recursos naturales no
es sino una forma de poner orden y concierto para con-
seguir la utilizacion racional que exige la Constitucion
{art. 45.1). Es una ordenacion del espacio y de su con-

tenido coincidente en aguella dimensidon con la orde-

nacién del suelo y la planificacién urbanistica, que poco
Tiena. que ver o nada con la planificacién econdmica
a la cual también se refiere, como competencia estatal
exclusiva en lo bésico el art. 149.1.13.2 C.E. No es éste
el titulo competencial ni principal ni coadyuvante dande
pueda apoyarse esta Ley, que en ningun lugar de su
texto lo invoca. Hay una‘jerarquizacion, segdn los niveles,
delos distintos Planes, los de Ordenacion de fos Recursos
naturaies de la zona, bajo los cuales se encuentran los
Planes Rectores de Uso y Gestion de los Parques (arts.
19 y 21}, en otro peldano los Planes de Recuperacién
y Conservacion de especies en peligre o vulnerables vy,
en su caso, de Proteccidn dei Habitat, asi como el Plan
de Manejo, condicionantes, a su vez, de ia inciusion de
Jna especie, subespecie o poblac:én en el Catalogo de

Especies Amenazadas, cuya elaboracién y aprobacion
corresponde a las Comunidades Auténomas en sus res-
pectivos ambitos territoriales (arts. 30.2 y 31, 2 al 6).

El mandato de planificar, tal y como aparece con-
figurado en los cuatro péarrafos que componen el art
4 de la Ley se acomoda sin esfuerzo alguno al concepto
de lo basico ¥ en su ambito encuentra su sede propia
la determinacion de los objetivos asi como del contenido
minimo de los Planes de Ordenacion de los Recursos
Naturales. Aun cuando a la lista, enumeracion o catalogo
se le haya achacado un excesivo casuismo, tal reproche
no resulta, sin embargo, aceptable. Ante todo s preciso
recordar, como ya se. ha hecho anteriormente que en
materia de medio ambiente el deber estatal de dejar
un margen de desarrollo de la legislacion bésica por
la normativa autonémica es menor que en otros ambitos.

-Las cinco finalidades a tener en cuenta y las siete pre-

visiones son muy genéricas por su formulacidn abstracta,
que a su vez recoge los puntos de referencia manejados
en el lugar pertinente del texto constitucional (art. 45
C.E.). La obligacién de concretar en el Plan las activi-
dades, obras o instalaciones piblicas ¢ privadas, mere-

- caedoras de evaluar su impacto ambiental no es ocurren-

cia de esta Ley, que la recoge, sino de otras disposi-
ciones, tanto de la Comunidad Europea como internas,
que la han establecido v, 10 que es mas importante en
este momento, tiene una relacion estrecha con ia pro-
teccion del medio ambiente como instrumento pre-

ventivo.

Atencion aparte merece la individualizacién del pla-
nificador. Se nos dice al respecto que lo serdn «las Admi-
nistraciones publicas competentes» {art. 4.1), norma
nada ambigua si se.conecta con io ya dicho, reflejado
en la exposicidn de motivos de la Ley, donde puede
leerse que se ofrece sasi a las Comunidades Autdnomas
un jmportante instrumento para la implementacion de
sus politicas territoriales». Seran ellas, por tanto, quienes
hayan de elaborar y aprobar, con rango legal o regla-
mentario, los Planes de Ordenacién cuanto tengan asu-
midos el desarrollo legislative y la ejecucién. Por otra
parte, la naturaleza normativa de todos los planes. per-
mite que esta funcidn pueda entrar en la érbita de la
competencia estatal legiferante en tanto cumpla el requi-
sito exigido constitucionalmente al respecto, su conte-
nido, basico y minimo, La Constitucion no veda la via-
hilidad de un plan nacional para la ordenacién de los
recursos naturales, cuyorcaracter basico dependeria de
que lo fueran los criterios utilizados.

El art, & se dedica a delimitar los efectos de los Planes
de Crdenacion, como también lo hace a su vez para
los Rectores de Uso y Gestién en otro lugar del texto
{art. 19.2). No parece que tal tarea. obligada por lo
demas, si se pretende perfiiar un disefic acabado de
estos instrumentos normativos en lo esencial, aun cuan-
do minimo, invada, usurpe 0 menoscabe las competen-
cias de las Comunidades Auténomas. Se trata de normas
sobre normas que establecen la- conexién entre ellas
en funcién del principio de especialidad o, si se quiere,
sectorial, sin incidencia alguna en el sistema de fuentes
ni en el principio de jerarquia normativa establecido cons-
titucionalmente como un elemento de la legalidad (art.
9 C.E.). Aunque en aiglin momento histdrico fuera pro-
blematico, no cabe negar hoy a todos los planes, desde
los presupuestarios a los urbanisticos, su naturaleza de
normas juridicas como de consuno predican la legisla-

cidn y la jurisprudencia. Tan bésica come la planificacidn

ha de reputarse la relacion reciproca 0 mutua de sus
variadas modalidades. En tal sentido ia doble funcion,
vinculante e indicativa, segun incidan en la materia de
medio ambiente o en oiros sectorés y su prevalencia
respecto de la planificacion territonal, son por su propia
naturaleza aspectos esenciales y ademas imprescindi-
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bles para lograr la finalidad protectora que les viene asig-
nada. Queda asi paimario el talante basico de los pre-
ceptos de la ley resefados al comienzo de este parrafo.

En esta misma linea se sithan por su naturaleza intrin-
seca y su funcidn las Directrices para la Ordenacién de
los Recursos Naturales {art. 8) que se configuran mate-
rialmente come el escalon supericr de {a planificacion
ecolégica y por tanto, de los Planes homdnimos, cuyo
Ambito espacial puede ser una zona concreta o el terri-
torio entero, par qué no, de la Comunidad Autdnoma
correspondiente. Son el vértice de la estructura piramidal
que termina, por abajo en los Planes Rectores de Uso
y Gestidn de los Parques Naturales (art. 19). Si se observa
que esta planificacidn es «un limite para cualesquiera
otros instrumentos de ordenacién territorial y fisican (art.
5.2} y prevalece sobre la urbanistica (arts. 5.2 y 19.2
de la Ley), la simetria induce a la conclusién de que
el rango de tales Directrices deberia ser equiparable al

exigido para el Plan Nacional de Ordenacion previsto

en la Ley del Suelo, aun cuando no resulte realmente
necesario tal paralelismo en virtud det principio de espe-
cialidad. Sin embargo, la norma analizada, aunque pueda

parscerlo en una aproximacion superficial, no incide en

el sistema de fuentes del Derecho ni en su jerarquia,
sino que incorpora un valor que hemos llamado ingre-
diente medioambiental de las demas paliticas sectoria-
les, como la urbanistica, cuya orientacién se defiere al
Gobierno, titular primario ademas de 1a potestad regla-
mentaria (art. 97 C.E.). Ei contenido de esta norma no
extravasa tal dmbito, como pone de relieve su encua-
dramiento explicito en el marco de esta Ley. Sin embar-
go. la necesidad de que existan esas Directrices, bdsica
en s{ misma, no pusde conllevar el caracter basico anti-
cipado de las reglas concretas que se dicten al amparo
del precepto. cuya impugnacién, en su dia, queda abierta.

Un poco maés alld y mas abajo se regutan algunas

_ garantias que, segun la Ley (art. 6) deben ser observadas

‘en el procedimiento de elaboracién de los Planes, con
un propdsito loable y en ningiin caso impertinente como
se ha pretendido. La audiencia de los interesados y de
los ciudadanos, individual a través de la informacién
publica o corporativamente, a través de las organiza-
ciones y asociaciones reconocidas legalmente esté pre-
vista por el texto constitucional [art. 105 a} y ¢) CE],
que defiere su configuracién a la Ley, tanto aquella que
en el nivel estatal regule el procedimiento comdan ordi-
nario o los especiales, como las normas producidas en
su ambito por las Comunidades Auténomas para los
suyos propios, entre ellos el de elaboracion de dispo-
siciones generales que responde - al 5|gn1f|cad0 seman-
tico, primerc y principal, de la autonomia en la acepcion
estricta de Ia palabra. Se trata, pues, de un principio
inharente a una Administracion democratica y partici-
pativa, dialogante con los ciudadanos, asl como de una
garantia para el mayor acierto de las decisiones, conec-
tada a otros valores.y principios constitucionales, entre

los- cuales destacan la justicia y la eficacia real de la

actividad administrativa (arts. 1. 31.2 y 103 CE.). sin
olvidar, por otra parte, que tal audiencia esta ligada a
- la solidaridad colectiva respecto del medic ambiente,
reflejada en el derecho- de todos a disfrutarlo y en el
correlativo deber de cangervarlo. Por su parte, fas normas
internacionales se alinean decididamente en esa tenden-
cia y asi la Declaracién de Rio sabre el Medio Ambiente
y ef Desarrollo {1992), hija y heredera de la Declaracién
de Estocolmo veinte afos atrds, exige que se dé par-
ticipacion en la tarea a todos los ciudadanos interesados,
quienes podran tener acceso efectivo a los procedimien-
tos {art. 10). No merece reproche alguno, por lo tanto,
este precepto cuyo contenide noc es sSino una remision
a un mandato constitucional de aphicacién general, direc-
ta @ inmediata.

b) Los factores de perturbacién. La Disposicién adi-
cional segunda y el art. 24.

14. En este marco de la planificacidn ecoldgica, se
prevé la aparicion de cualquier «factor de perturbacidon»
gue pueda amenazar la conservacion de una zona y una
vez comprebada la realidad del caso, tal circunstancia
provoca dos efectos compatibles entre si (art. 24). Uno,
el actuar como desencadenante de la elaboracion del
Plan de Ordenacion de los Recursos Naturales de la Zona
v otra el establecimiento de un régimen de proteccién
preventiva como medida cautelar y, por tanto, transitoria
o temporal hasta gque se apruebe el Plan. Corresponde
a la imagen de lo béasico no solo la previsidon del factor
de perturbacidén y sus efectos juridicos, sino éstos en
concreto. Por una parte, la imperatividad de la plani-
ficacidn como instrumento protector y como carga inhe-
rente a la competencia, que es una funcion con la doble
cara del derecho y del deber, sin que por tanto se invada
el Ambito de actuacion de las Comunidades Auténomas.
Por la otra, ta configuracién de unas reglas subsidiarias
y minimas que hahiliten la actuacién inmediata de los
érganos de ejecucion, sin pe 'uu:io de tas normas adi-
ciohales que para su desarrollo puedan dictar precisa-
mente las Comunidades Auténomas: Este es el juego
de la articulacion competencial en la materia que el art.
24 de la Ley respeta escrupulosamente.

Aqui encaja la Disposicion adicional segunda en virtud
de la cual «se amplia la lista de actividades sometidas
a evaluacion del impacto ambiental contenida en el
anexo | de! Real Decreto Legislativo 1.302/1986, de
28 de junio, con la inclusién en la misma de las trans-
formaciones de uso del suelo que impliquen eliminacién
de la cubierta vegetal arbustiva o arbdrea y supongan
riesgo potencial para las infraestructuras de interés gene-
ral de la Nacién y, en todo caso, cuando dichas trans-
formaciones-afecten a superficies superiores a 100 hec-
tareas». Esta norma trae causa de la Directiva
85/337/CE. vy es impugnada por no coincidir exacta-
mente una v otra en el Ambito de su eficacia o apli-
cabilidad segun denuncia la Generalidad de Cataluna.
El reproche tal y como se formula, que por otra parte
no tiene su sede apropiada aqui, carece de consistencia
si se observa que las competencias en la Comunidad
Europea respecto de esta materia se articulan mediante
la técnica de normas minimas y adicionales de protec-

- ¢cion, en virtud del principio de subsidiariedad con un

claro paralelismo del esquema gue nuestra Constitucion
utiliza para el reparto competencial entre el Estado y
las Comunidades Auténomas, como fue sugerido por
este Tribunal Constitucional hace anos {(STC 170/1989}.
Ademas, conviene recordar que en tal aspecto el prin-
cipio cardinal consiste en «que la adhesidén de Espaia
a la Comunidad Europea no altera en principio, la dis-
tribucion de competencias entre e Estado y las Comu-
nidades Autdnomas». Asi, pues, la traslacion de la nor-
mativa comunitaria derivada al Derecho interno ha de
sequir necesariamente los criterios constitucionales y
estatutarios de reparto de competencias (SSTC
26271988, 64/1991, 76/1991, 23671991 y
79/1992). Por consiguiente, fa ejecucién del Derecho
comunitario corresponde a quien naturalmente ostente
la competencia segin las reglas del Derecho interno
«puesto que no existe una competencia especifica para
la ejecucién del Derecho Comunitarion (STC 141/1893)
que asume la doctrina sentada por las antedichas.

Por otra parte, el hecho de que las Directivas europeas
tengan como finatidad la de homogeneizar, aproximar
o armonizar los distintos ordenamientos y que sean de
obligado cumplimiento por todas las autoridades o ins-
tituciones, centirales y descentralizadas, de los Estados
miembros y que, incluso, pusdan tener un efecto directo,
no significa que las normas estatales que las adapten
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a nuestro ordenamiento deban ser consideradas nece-
sarigmente «hasicas»s. Aquellas disposiciones del Dere-
cho comunitario vinculan, desde luego, a las Comuni-
tdades Autdnomas, pero por su propia fuerza normativa
¥ no por la que le atribuya su traslacion al Derecho interno
como normas basicas. Y si bien esa necesaria adaptacion
puede llevar en ciertos casos a dictar normas internas

de contenido practicamente uniforme para todo el terri-.

torio de la Nacién, tal reguiacién sélo corresponde hacer-
la al Estado mediante normas de caracter basico en la
medida en que to parmitan la Constitucién y los Estatutos
de Autonomia. Es el case que en este aspecto el Real
Decreto Legislative 1.302/ 19886, vigents pacificamente,
se autoatribuye el caricter de legislacion basica {art. 1)
y respeta el arden constitucional de competencias cuan-
do considera «6rgano ambiental al que ejerza estas fun-
ciones en !a Administracién Pablica donde resida fa com-
petencia sustantiva para la realizacion o autorizacion del
proyector (art. B). En tales coordenadas resulta cons-
titucionalmente aceptable la condicién basica de esta
Disposicidn adicional, cuyo contenide consiste en una
extension cuantitativa de los supuestos previsibles, sin
metamorfosis de su naturaleza, gue responde —por otra
parte— a la incidencia del principio de subsidiariedad
en la distribucidn de competenciag entre la Unidn y sus
Estados miembros, mediante la articulacién de normas
minimas y adicionales, con claro paralelismo respecto
del esquama constltucmnai en la materia, expuesto maAs

- . arriba.

¢) La planificacion hidroldgica {Titulo i, Cap:tulo Pri-
mero, art. 9 en relacién con el 25).

15.. Aun cuando el epigrafe del Titulo iII parezc¢a
introducirnos en el ambito de la base fisica del medio
ambiente, el suelo, es evidente sin embargc que al art.
9, disposicién general dnica y contenido exciusivo del
Capituio Primero, se refiere todavia a su utilizacién.como
fuente de recursos agricolas, forestales y ganaderos,
entre otros. Ahora bien, por {o que raspecta a los hidrau-
licos, al precepto correspondiente —parrafo 3.°—los con-
diciona a su planificacion, cuya finalidad inmediata mira
al uso y aprovechamiento de las aguas necesarias para
la vida y la produccidn de alimentos. riego y suministro
.de poblacignes. Pues bien, la Ley de espacios naturales
sabe que existen los planes hidrolégicos de cuencas.
no los crea, pero los condiciona a unas ciartas indica-
ciones para las meadidas de proteccion pertinente, cuya
fuerza vinculante se desprende del verbo utilizado, ya
que «deben» ser recogidas en aquellos planes. Filo jus-
tifica, a su vez la existencia de ‘un Inventario Nacionai
de Zonas Himaedas a carga del Ministerio de Agricultura,
Pesca g Alimentacidn, érgano estatal. incluso con la cola-
boracién obligada de las Comunidades Auténomas res-
pectivas (art. 256). Las «medidas» aqui previstas, como
las «indicaciones» 0 los «criterios» aludidos en otros luga-
r@s, SON en su esencia normas juridicas, aungue las arro-
pe el calificativo de lo técnice, con un rango reglamen-
tario. La necesidad de su existencia puede considerarse
basica, sin mayor dificuitad, como también el art. 25
de la Ley, sin predecir la calificacién de su contenido,
cuande adquieran vida propia el dia de mafana, en fun-

cién de que su componente madioambiental incida direc--

tamente en estos recursos naturales para su proteccién.

La planificacion hidrolégica —advierte el art. 9.3~
debera prever en cada cuenca hidrografica las necesi-
dades y requisitos para la conservacién y rastauracion
de los espacios naturales en ella existentes y. en par-
ticular; de las zonas himedas. Aqui se marcan unos obje-
tivos y unos limites a tener en cuenta por el planificados
en la materia, sin predeterminar quién haya de ser ésto.
La finalidad se compadece perfectameante, como anilic:
al dedo, con el Ambito de la Ley disefiado en ef primero

de sus preceptos y la configuracion como guia o directriz
abstracta reviste las caracteristicas de norma bésica para
la proteccidon del medio ambiante. Desde esta perspec-
tiva, su coexistencia con la legislacion derivada de otras
titulos competanciales distintos y, en concreto, la gue
regula los aprovechamientos hidraulicos, puede ser paci-
ficamente aceptada como ya se dijo en otras ocastones

- {SSTC 144/1985y 227/1988).

'F) La proteccion de los espacm= naturales (Tltu-
lo lli, Caplftulo Segundo, arts. 10 al 19).

_ a) Declaracién y efectos {art. 10).

16. Al llegar a este punto y entrar en el Capltulo
Segundc la Ley abandona la perspectiva de los recursos,
elementoas del medio ambiente en su configuracién cons-
titucionat explicita, aludida tantas veces que excusa su
cita ordinal, para entrar —nada més apropiado seman-
ticamente-- en los espacios naturales, factor también
de aquél por ser su soporte topogréfico, pero con per-
sonalidad propia dentro del conjunto. Aungue pueda
parecer innecesario traerlo de nuevo a colacion, no esté
de més recordar que aqui seis de las Comunidades Auté-
nomas ostentan una competencia exclusiva sobre los
espacios naturales protegidos, Siendo aquéllos el sopor-
te de un titulo competencia distinto del que cobija la
proteccién del medic ambiente, y no habiéndose reser-
vadoc et Estado competencia alguna respectc de tales
espacios, resulta por una parte posible que esa materia
pueda corresponder a las Comunidades Autdnomas,
como comprendida en el art. 149, pérrafe 3, de la Cons-
titucion g .?ue al renmetro de su actuacrén sea muy
ampllo( STC 69/1982 y 82/1982).

En consecuencia el protagonismo de esas seis Comu-
nidades Auténomas es mayor y mas intenso en este
admbito, situandolas en una posicidn peculiar, més sélida,
que-a veces puede llegar a invertir su relacion con et
Estado en tai ambito. como refleja la propia Ley 4/1989,

. cuyo art. 21 les otorga significativamente el protago-

nismo indicado mas atrds. Podria disefiarse como una
interseccién de la competencia genérica para la protec-

cién del medio ambiente y la especifica respecto de un

elemente suyo, sl soporte topografico acotado, que es
a su vez protegido mediants el ejercicio de las corres-
pondientes funciones publicas, competencias, pues, la

- astatal v la autondmica, concyrrentes, que no compar-

tidas. Aun cuanduo el escrutinio de las normas estatutarias
pudiera permitir matices y aun autorizar respuestas dife-
rantes, no oculre asl en este caso por obra de la misma
Ley que generaliza su regulacién pare todas las Comu-
nidades Auténomas. No se olvide, sin embargo, que los
propios Estatutos de Autonomia encuadran esta com-
petencia. no obstante su cardcter exclusivo, en ei marco
de la Constitucién, invocando explicitamente el precepto
pertinante {art. 149.1 23.%), pues a su luz ha de ser
leida cualgquier otra norma, incluso las estatutarias (STC
89/1982), ni que —por otra— la proteccidn del medic
ambiente es, por &llo, el marceo en el que deben ejercerse
las competencias sobre espacios naturales protagudc:(
{SSTC 64/1982 v 170/1989).

El meoito de esta Ley, como indica su denominacioin
reside en el concepto de espacio natural {art. 10.1} que
es cualquier zona localizada e individualizada, dentro dei

territorio espafiol en la acepcidn propia del Derecho inter-

nacional, digna de proteccién por contener elementos
o sistemas naturales de espscial interés o valores natu-
rales sobresalientes. El &mbitc de esa funcion tuitiva se

‘compadece perfectamente y enlaza en linea recta con

al concepto constitucional del medio ambiente, tal y
como ha sido expuesto mas atrés, por la via de las fina-
lidades a las cuales ha de atender, ligadas a ciertos recur-
sos naturales. En primer plano. el suelo, preservandc
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aquellas areas y elementos naturales con un interés sin-
gular desde los puntos de vista cientifico, cultural, edu-
cativo, estético, paisajistico y recreativo. A continuaciém,
vienen sus moradores, las comunidades o aspecies en
peligro, cuya supervivencia ha de conssguirse mediante
la conservacion de sus habitats. Con unos y otros, suelo
y-moradores, se pretende constituir una red represen-
tativa de los principales ecosistemas y regiones naturales
axistentes en Espaiia, todo lo cual, a su vez, permite
la colaboracién de nuestro pais en programas interna-
cionales para la conservacion de espacios naturales y
de vida silvestre en los que se haya comprometido a
participar (art. 10.2). No parece dudosa la calificacién
de ambos parrafos como bdsicos, que se refleja en su
formulacién gendérica y abstracta, simplemente descrip-
tiva. Esta conclusion queda ademds solidamente anclada
no sélo en los dos primeros preceptos de la Ley, cuya
misma condicidn hemos comprobado mas arriba, sino
en el art. 21 donde se reconoce, en principio, la com-
petencia de las Comunidades Auténomas para la decla-
racion de esos espacios y su gestion se?un la tipologia
que luego se dird, asi como para dictar las normas adi-
cionales pertinentes.

Por su parte, el mgmente parrafa del mismo precepto
(art. 10.3) trae causa def art. 3 de la Ley, cuya condicién
basica no ha sido puesta en entredicho por nadie &n
este proceso y que, en consecuencia, sirve tanto para
lagitimar como para entender éste. Efectivamente, alli
se habla genéricamente de las «actividades encaminadas
al logro de las finalidades contempladas an la Ley», una
de las cuales consiste precisamente en ia declaracién
de un espacio protegido, como presupuesto o factor
desencadenante de su utilidad publica o interés social
a todos los efectos, respecto de los bienes y derechos
que puedan resultar afectados, sin prejuzgar en ninguna
de ambas normas cuait haya de ser ia Administracién
publica competente al respecto, aun cuando ninguna

- sea aludida, sifencio suficientemente expresivo. Ung de .

tales efectos consiste en fa habilitacién de la potestad
expropiatoria, -¢con la cobartura constitucional del art.
149.1. 18.9, otros bien podran producirse en el ambito
tributaric a través de las exenciones y bonificaciones
o las. exacciones con fines no fiscales y los recargos
sobra los existentes, ejemplos de la funcu:‘m de fomento
-en sus vertientes pasitiva y negativa. Su cobijo, como
competencia estatal, se encuentra en el art. 149.1.8°,
sin que faiten otros de distinta naturaleza, cuyo es ol
caso de los derechos de tantso y retracto quse se otorgan
a la Administracién competente en las transmisiones
onerosas intervivos de terrenos situados en el interior
de cualquier aspacio protegido, a cuyo ejercicio se le
pone el limite cronolégico de tres meses y un afo, res-
pactivamente, computable desde la notificacién o copia
fehacientes de las condiciones esenciales de la trans-
misién. proyectada de la escritura pablica, si fue con-
sumada o perfeccionada, carga impuesta al transmitente
y cuya destinataria es la Administracién actuante, que
se configura como requisito necesario para la inscripcion
an &) Registro de la Propiedad. El tantec y el retracto
son «derechos reales» cuya regulacion, por ser laegisla-
cion civil, es competencia exclusiva del Estado, a reserva
de los Derechos forales o especiales. Et caradcter civil
de la institucién y de su regulacion no exciuye, sin embar-
go, que puedan existir darechos de retracto o bien otros
establecidos por la legislacidn administrativa, respon-
diendo a una finalidad publica, constitucionalmente legl-
tima. No hay, pues, invasién competencial del tituio del
art. 149.1 8.% por ta simple constitucion de un derecho
de tanteo y retracto, pero sin contener, en modo alguno,
una re%ulacién del régimen juridico de tales derechos»
{STC 170/1989). ya que dicho titulo deriva del que rige
asta Loy, la proteccion del medio ambients. Por otra

parte, tales efectos desencadenados por la declaracidn
y cualquiera otro tienen caricter instrumental y, pongllo,
la competencia para provocarlos esta siempre en funcidn
de aquella otra sustantiva a la cual sirva: No cabe duda
alguna, dicho cuanto gueda expuesto, sobre la condicién
basica de estos preceptos estrechamente vinculados

entre si,

b) Clasificacién y régimen juridico. (arts. 12 al 20).

17. La misma respuesta ‘positiva merece la clasi-
ficacion de los espacios naturales protegidos en cuatro
tipos {art. 12) cuya definicion y régimen juridico se con-
tienen en este capitulo. Las definiciones de cada moda-
lidad, en funcién de sus caracteristicas objetivas, pre-
tenden una homogeneidad tan conveniente en un plano
pragmaético como necesaria para su plena eficacia. dada
la dimensidn gecgrafica del medio ambiente que le hace
rebasar no ya el ambito territorial de las Comunidades -
Autdénomas sino las fronteras estatales en una tendencia
cada vez mas intensa a convertirse en universal. La cali-
dad de espacio natural protegido exige la concurrencia .
de dos factores, .uno material, consistente an la con-
figuracidn topografica con sus elementos geologicos,
boténicos, zooldgicos y humanos y otro formal, la decla-
racion de que lo son por quien tenga a su cargo tal
competencia, tema indiferente aqul y cuyo analisis habra
de abordarse mas adelante. En el primero de tales aspec-
tos, la declaracién de Parque y de Reserva exigird que
se elabore y apruebe previamente el correspondiente
Plan de Ordenacién de los Recursos Naturales de la zona,
salve cuando excepcionalmente existan razones para
prescindir de él, cuya constancia expresa en ia horma
respectiva se concibe como inexcusable y determinante
incluso de su validez, todo elle sin perjuicio de poner

en marcha el procedimiento adecuado para oonseguar

la aprobacién del Plan en el plazo méxlmo de un ano
(art. 15.1 y 2 de ia Ley).
Los Parques —dice el art, 13— son 4reas naturales,

- poco transformadas por la explotacién o la ocupacion

humana que. en razdén a la belleza de sus paisajes, la
representatividad de sus.ecosistemas o la singularidad
de su flora, de su fauna o de sus formaciones geomor-
folégicas, poseen unos valores ecoldgicos, estéticos,

educativos y cientificos cuya conservacién merece una
atencion preferente. A su vez, las Reservas Naturales
tienen como finalidad la proteccién de ecosistemas,
comunidades o elementos bioldgicos que, por su rareza,

fragilidad, importancia o singularidad merezcan una valo-
racién especial. Por su parte. los Monumentos Nacio-
nales pueden ser no sdlo aquelfos espacios o elementos
de la naturaleza constituidos basicamente por formacio-
nes de notoria singularidad, rareza o belleza, sino tam-
bién las formaciones geoldgicas, los yacimientas palean-
tolégicos vy demas elementos de la gea que rednan un
interés especial por la singularidad o importancia de sus
valores cientificos, culturales o relativos a los Paisajes
protegidos que, a su vez se dascriben como cualesquiera
lugares concretos del medio natural con un valor estético
y cultural que les haga merecedores de una proteccion
especial (arts. 13.1, 14.1, 16.1 y 2 y 17 de fa Ley).
Estos cuatro tipos asi descritos y acotados pueden dar
lugar en ciertos supuestos a una zona de influencia, con
la ampliacién espacial de su &mbito gue tiene una funcion
de escudo o muralla, efecto eventual, inducido por Ia
declaracidn de un espacio natural como protegible, si
se hubiere hecho en forma de Ley, en cuyo caso se
prevé el establecimiento de cinturones de seguridad con
el nombre de Zonas Periféricas de Proteccidn, para evitar
impactos ecolégicos o paisajfsticos procedentes del exte-
rior, con Jas limitaciones riecesarias. En la misma estra

tegia defensiva, con el fin de conseguir el mantenimiento
de tales espacios y compensar a las poblaciones per-
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judicadas, podran crearse Areas de Influencia Socioe-
condmica, compuestas por ios términos municipales
donde se encuentren situados por el espacio en cuestion
v su Zona Periférica, con un régimen financiero propor
cional a las limitaciones o cargas (art. 18.1y 2

. El régimen juridicc también homogéneo, asi perfilado,
sirve de minimo comun denominador a la finalidad de
asegurar el disfrute por todos del dereche a un.medio
ambiente adecuado para el desarrollo de la persona. Con
el deber correlativo de conservario, como reflejo de la
solidaridad colectiva (arts. 149.1.23.% en relacion con
el 45 C.E.). Par ello, conviene la calificacidn de basicas
a las limitaciones para el aprovechamiento o explotacion
de los recursos, potestativas en los Parques y precep-
tivas, imparativas 0 compulsivas en las Reservas, con
la prohibicién de los usos incompatibles con las fina-
lidades determinantes de su creacidén o la autorizacion
de los compatibles con la conservacion de valores cuya
proteccidon se pretends, en un planteamiento inverso
segun se trate de aquéllos o de éstas (arts. 13.2 y 14.2).
~ En la misma 6rbita se inscriben la posibilidad de limitar
el nimero de visitantes en los Parques, para garantizar
su conservacidn y ia prohibicién de recoger material bio-
légico o geolGgico en las Reservas, salvo gue existan
razones de investigacion y educativas que aconsejen su
permisividad mediante licencia administrativa (arts. 13.3
v 14.2 in fine). Ninglin reproche, desde la perspectiva

constitucional, merece esa regulacidn escueta vy sobria,

como tampoco la previsidn genérica que contiene et art.
11 de {a Ley, an cuya virtud «las normas reguladoras
de los espacios naturales protegidos determinaran los
instrumentos juridicos, financieros y materiales que se
consideren precisos para cumplir eficazmente los fines
perseguidas con su declaraciéne. ,

La planificacion, cuyo caracter basico quedd de relie-
ve en su tugar propio, se extiende a una fase posterior
-a la administracién de los Parques, para la cual son nece-
sarios los Planes Rectores de Uso y GestiGn, donde se
fijaran fas normas generales al respecto y que se revi-
saran periddicamente, cuya aprobacién correspondera,
en cada caso, al Gobierno de la Nacion o a los organos
competentes de las Comunidades Auténomas. En el pro-
cedimiento de eiaboracién habran de ser oidas o infor-
mar preceptivamentea las Administraciones compsetentes
en materia urbanistica. Tales Planes prevaleceran sobre
tos de urbanismo vy, en la hipétesis de incompatibilidad,
éstos. se revisardn de oficio para adecuarlos a aquéllos
(art. 19.1 vy 2 de la Ley). Por otra parte, con Ja funcién
de colaborar en esa gestién se prevé la creaciéon de
Patronatos o Juntas Rectoras, como &rganos de parti-
cipacidn cuya estructura y atribuciones se determinaran
an las correspondientes disposiciones reguladoras (art.
20 de la Ley). Nada hay que objetar desde ei plano
gg la constitucionalidad a esta configuracién claramente

sica.

c¢) La gestion {art. 21 y Disposicidbn transitoria
segunda).. ' .

18. Si en ef engranaje de las competencias narma-
tivas del Estado y de las Comunidades pudiera crearse
alguna zaona en sombra o algin problerna de limites.
no ocurre lo mismo tratdndose de la «gestidns, que
corresponde en principio a las Comunidades Auténornas.
No sdio la Constitucién la encomienda a aquéllas, sino

que ademds estatutariamente se les defiere la funcién
ejecutiva no sdlo en el &mbito entero de la proteccidn -

dal medio ambiente, comprendidos los espacios natu-
rales, tratese de las normas basicas como de las adi-
cionales y de las que se dicten para su desarrollo, legis-
lativas y reglamentarias, estatales o no, sing también
en las diferentes facetas que conlfevan ia administracion,
la inspeccién y la potestad sancionadora como quedd

~ dicho en un principio, con ocasién de analizar y clasificar

el contenido de los Estatutos de Autonomia al respecto.
El juego reciproco de las normas constitucionales {arts.
148.1. 9 y 149.1. 23 C.E.}) y de las estatutarias pone
de manifiesto «sin lugar a dudas, que las facultades eje-
cutivas o de gestién en materia de medio ambiente, en
generat... corresponden a» las Comunidades Auténomas
«y no al Estados (SSTC 149/1991 y 329/1993), a quien
le queda un margen para tal tipo de actuaciones sin-
gulares en el estricto perimetro delimitado mas atras,
en el lugar adecuado de esta Sentencia y a las cuales

_se alude en ella mas abajo. La declaracién de que un

espacio natural merece la proteccion prevista constitu- .
cionalmente, es un acto netamente ejecutivo gque con-
siste en aplicar la legalidad, individualizandola y. por tan-
to, es también un acto materialmente administrativo. En
tal sentido ha de considerarse correcto el principio del
cual parte la Ley, donde se dice al respecto que la decla-
racion de lo 'ﬂue sean Parques, Reservas Naturales,
Monumentos Naturales y Paisajes Protegidos y su ges-
tidn correspondera a las Comunidades Autdénomas en
cuyo dmbito terrjtorial se encuentren {art. 21.1).

- A su vez, la reclasificacion- de los espacios naturales
protegidos, ya calificados como tafes por las propias
Comunidades Auténomas, gue se le impone en la segun-

" da de las Disposiciones transitorias, tiene una finalidad

multiple no sélo plausible sino indispensable para hacer
efectivas las previsiones basicas de la propia Ley, coor-
dinando su aplicacidon en tal aspecto y tambien para
homogeneizar la deneminacion y conseguir la homolo-
gacion internacional, con respeto abscliuto a las com-
petencias respectivas no sélo ganérica e implicitamente,
sino con explicito reconocimiento de la potestad para

" astablecer figuras diferentes de las disefladas en la pro-

pia Ley en favor de las Comunidades Autdnomas con
competencia exciusiva en la materia y para dictar normas
adicionales, por reenvio directo al parrafo segundo det
art. 21. Lo dicho pone de manifiesto su talante basico
y. ademds, respetuoso del orden constitucional de
competencias. )

-d) Espacios naturales situados en el territorio de dos
© mas Comunidades Autonomas {art. 21.4).

19. Ahora bien, tan sano criteric inicial se desvirtia

* mas adelante. Efectivaments, en el caso de que algin

espacio natural protegido astuviere situado en el terri-
torio de dos o mas Comunidades Auténomas, la Ley
despiaza verticalmente la competencia para declarar que
o son, convirtiéndola en estatal. con un sistema entre
convencional y autoritario para determinar la participa-
cién en la gestién de cada una de las Administraciones
implicadas y arrogdndose el Estado la coordinacion y
la presidencia del Patronato o Junta Rectora {art. 21.4),
aun cuando esta participacién estatal pudiera acogerse
al art. 103 C.E, Cualquiera que fuera el plausible pro-
pasito del legislador, es svidente que la supraterritoria-
lidad no configura titulo competencial alguno en esta
materia, como ya se dijo con ocasidn de las zonas atmos-
féricas contaminadas (STC 329/1993). Ciertamente, los
espacios naturales tienden a no detenerse y mucho
menos a coincidir con-los limites de las Comunidades
Autdnomas, Pero elle no es suficiente para desplazar
la competencia de su declaracidon y gestion al Estado.
s0 pena’de vaciar o reducir la competencia autonémica
en la matena. La circunstancia. pues, de que un aspacio
natural de una Comunidad Autdénoma se prolongue mas
alld de los limites territoriales de la misma podra dai
lugar a mecanismos de cooperacidn y coordinacion, perc
sin alterar la competéncia de aquélla para declarar y
gestionar dichos espacios. Por otra parte, la colindancia
de Comunidades Auténomas no siempre supone un
espacic natural protegible Unico y homogéneo, dada la
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heterogeneidad de los cuatro tipos dascritos en la Ley
y los muchos que puedan configurar, en su caso, las
normas adicionales autondémicas, sine que pueden
coexistir perspectivas heterogéneas. cuya convivencia
pacifica sea factible, como ejemplo un Parque en un
territorio o un Monumento en el vecino o un lugar con-
creto de otro limitrofe, un mirador, desde el cual pueda
contemplarse el paisaje. No es, por 1anto, correcta la
solucién ofrecida en el primer parrafo de este precepto
—el art. 21.4 de la Ley—. El parrafo segundo cae, a su
vez, por conexidn, aun cuando su contenido parezca razo-
nable en principio como férmula de colaboracion. desde

el momento en que desaparece la cabezera de la cual
trae la causa. : :

e} Espacios naturales enclavados en la zona mari-
timo-terrastre (art. 21.3).

20. Una situacion distinta es la que se plantea en
ol caso de fa zona maritimo-terrestre, aun cuando la res-
puesta haya de ser también negativa. Efectivamente, se
reserva al Estado la declaracién y gestién de los espacios
naturales protegidos cuando tengan ppr objeto la pro-
teccién de fas riberas del mar, de los ribs, del mar terri-
torial y las aguas interiores y los recursos naturales de
la zona econdmica y la plataforma continental {art, 3.
Ley 22/1988, de Costas, al cual se remite el art. 21.3
de la Ley 4/1989}. Es opinidn pacifica que ia titularidad
dei dominio publico no confiere, por si misma, compe-
tencia alguna. Tampoco tiene tal virtud taumatirgica la
importancia de estos bienes para el interés general, valor

colectivo donde estriba e! fundamento de su calificacidén

juridica como pablicos y de la adscripcién de su dominio
- al Estado. Es la naturaleza juridica de Ia actividad el Unico
criterio vélido para juzgar de su idoneidad constitucional.
No hay por qué repetir lo dicho mas arriba. La esencia
de la declaracién como acto ejecutive no puede quedar
desvirtuada por factores ajenos e inoperantes como son
los topogréaficos. Sigue siendo cierto ahora como antes
que lo basico es también la regulacion minima, donde
se definan y acoten los espacios naturales dignos de
proteccién y se tracen directrices para su uso y hasta
para su gestién, sin alterar la titularidad de ésta,

Cabe, por tanto, que estos bienes de dominio pablico
puedan constituirse en una categotia ad ho¢ por sus
caracteristicas propias y su trascendencia social, junto

a los parques, las raservas, los monumentos y fos pai-

" sajes. Ahora bien, en ningin caso la titularidad dominical
se transforma an titulo competencial desde la perspec-
tiva de la proteccién del medio ambiente, sin perjuicio
por supuesto de las funciones estatales respecto de estos
bienes desde su propia perspectiva. «las facultades
.dominicales —hemos dicho ya— sélo.pueden ser legi-
timamente utilizadas en atencién a los fines publicos
que justifican la existencia del dominio pabtico, esto es,
para asegurar la proteccién de la integridad del demanio,
la ?raservacién de sus caracteristicas naturales y la libre
utilizacién publica y gratuita, no para condicionar abu-
sivamente la utilizaciér: de competencias ajenas y en
lo que aqui mas directamente nos ocupa, de la com-
petencia autondmica para la ordenacion territorial» (STC
148,/1991). En consecuencia, la calificacién de un seg-
mento o trozo de fa zona marftimo-terrestre como parte
de un espacio natural protegible corresponde también
a la Comunidad Auténoma en cuyo territorio se encuen-
tre. Lo mismo cabe decir de la gestion, a los solos efectos
de la proteccién del medio ambiente, sin que la posi-
hitidad. de interferencias reciprocas, fenémano comuin
en ef ejercicio de competéncias concurrentes sobre el
mismo objeto para diferentes funciones, autorice a uni-
ficarlas medianta la absorcién de una por la otra. Tal
* tentacién nos conduciria al rédescubrimiento det Estado
centralista. La conclusién no puede ser otra que erradicar

este apartado tercero, como lo fue el posterior del art.
21, por. quebrantar el orden constitucional de compe-
tencias y adolecer en consecusncia de inconstitucio-
nalidad. :

2\3) Los Parques Nactonales (Capltulo Cuarto, arts. 22
y :

21. lLos Parques Nacionales son una realidad sin-
gular, por muchas razones, de este tipo de espacios natu-
rales dignos de proteccién. Su origen, ya remoto en esta
época de aceleracién historica, se encuentra en la Ley
de 7 de diciembre de 1916 que los crea en Espafia
v los define come «aquellos sitios o parajes excepcio-
nalmente pintorescos, forestales o agrestes del territorio
nacional que el Estado consagra, declardndolos tales,
con el exclusivo objeto de favorecer su acceso por vias
de comunicacién adecuadas y de respetar y hacer que
s8 respeten la belleza natural de sus paisajes, la riqueza
de su fauna y desu flora y las particularidades geclégicas
e hidroldgicas que encierren, evitando de ese modo con
la mayor eficacia todo acto de destruccion, deteriore
o desfiguracién de 'a mano del hombres. La creacidn,
previo: acuerdo con los dueiios de los sitios, su regla-
mentacion y su sostenimiento, infraestructura de comu-
nicaciones in¢luso, se encomienda al Ministro de Fomen-
to. Estos tres articulos de tan concisa norma introducen
en nuestro ordenamiento juridico 'a ecologia, sin llamaria
por su nombre y contienen ya los elementos esenciales
que configuraran luego el concepto del medio ambiente;
los recursos naturales, su dimensién estética, la agre-
gividad de los hombres y la necesidad de combatirla -
mediante la proteccidn, sin olvidar la idea nuclear del
disfrute, implicita en el propésito de favorecer el accese
a estos lugares. :

Laley 15/1975; de 2 de maya, a su vez, los configura
como waquellos espacios naturales de relativa extension
que se declaren por ley como tales por fa existencia
2n los mismos de ecosistemas primigenios que no hayan
sido sustancialmente alterados por la penetracidn, explo-
tacion y ocupacion humana y donde las especies vege-
tales y animales, asi como los lugares y las formaciones
geomorfoldgicas tengan un destacado interés cultural,
educativo o recreativo o en los que existan paisajes natu-

.rales de gran belleza, cuya salvaguardia corresponde al

E_s}ado, quien garantizara “su uso, disfrute, contempla-
cién y aprovechamiento ordenado de sus producciones”

e impedir los actos que diractaments puedan producir

su destruccion, deterioro o desfiguraciénn {(art. 3), crean-
do a continuacion, ia figura de los «parajes naturales
de interés nacional», caracterizados cuantitativamente
por su «édmbito reducido», hoy desaparecida. Era otra
época., con medio siglo de diferencia y otro lenguaje,
pero con idéntico meollo objetivo y teleclégico, con la
misma preocupacion. -

Hasta aqui el pasado, la perspectiva historica, siempre
atil para comprender el presente. La Ley que hoy enjui-
ciamos recoge esta categoria de sspacio natural, que
clava la- mas honda raiz en su cardcter simbdlico por
tratarse de una realidad topografica singular, & veces
Unica, caracteristica del conjunto, con lo que podria lla-
marse personalidad ecolégica, y signo distintivo en suma
que identifica a un pais y con el se identifica, como
les ocurre también a ciertas instituciones o a monumen-
tos bien conacidos, unidos indisolublemente a la imagen

‘de una ciudad o de una nacion. Siendo la sustancia idén-

tica varia sin embargo la perspectiva, gue en la nueva
regulacién polariza la atencion en si esquema consti-
tucional del reparto de las compaetencias estatales y terri-
toriales. Con los preexistentes que se relacionan por su

~ topénimo (Caldera de Taburiente, Dofana, Garajonay,

Montafia de Covadonga, Ordesa y Monte Perdido, Tablas
de Daimiel, Teide y Timanfaya) se compone la Red Estatal
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desde la propia Ley [Disposicidn "adicional primera}.
Todos corresponden chviamente al concepto que ofrece
su texto articulado por ser representativos de los prin-
cipales sisteras naturales espafioles indicados en el
anexo, un total de once clasificados en tres grupos regio-
nales, eurosiberiano, mediterraneo y macaronésico. La
caracteristica que sirve para definirlos pone de mani-
fiesto simultAneamente la concurrencia de un interés
general para el conjunto de la Nacién, cuya fuerza expan-
siva trasciende su importancia local hasta infiftrarse,
diluirse y perderse en la trama y urdimbre de la estructura
ecolégica de la peninsula o de sus archipiélagos.

La posibilidad. pues, de su mera existencia relne
todos los rasgos de lo bdsico por su caracter selectivo
y primario en la materig como los regne la configuracién
abstracta que actua como presupuesto de hecho de la
declaracidn. A esta calificacion material se une y exige,
cumpliendo asi ei mandato constitucional, la vestidura
formal de una Ley de las Cortes Generales no sélo para
ratificar la subsistencia de los ya existentes, segun se
ha visto, sino también para declarar en e} futuro como
tales otros espacios que puedan merecerlo. Cualgquiera
que fuere la naturaleza intrinseca de las leyes con un
objeto singular o un sujeto individualizado, es lo cierto
que la declaracién de que un determinado espacio natu-
ral reviste las caracteristicas para ser considerado Parque
Nacional no se agota con tal declaracién sino que con-
lleva.el sometimiento a un régimen juridico especiai para
una proteccion mas intensa. No repugna,. por tanto, al
corden constitucional de competencias que pueda corres-
ponder al Estado. como titutar de ese .interés general
de la Nacion ‘la creacion de tales Parques, para la cual
ademas se reconoce una facultad de propuesta a las
Comunidades Autdnomas, aungue no vinculante juridi-
camente. Se ajustan, pues, a la Constitucién no. sélo
el art. 22 de la Ley, salvo en lo que se dice mas abajo
sing la Disposicién adicional primera.

- 22. Sin embargo, no vale la misma respuesta para
la gestién de los Parques Nacionales, qgue la Ley atribuye
en exclusiva_ al Estado. aun cuando sus funciones en
esta materia no se agoten en la declaracién del interés’
general de ese espacio natural que le haga merecedor
de proteccidn, pues la norma, tal y como aparece dise-
fiada, desconoce paladinamente la competencia de las
Comunidades Autdonomas para ejecutar lo legisiado
sobre proteccién dei medio amhiente y la posicidn sin-
gular de algunas de ellas, con una compstencia exclusiva
sobre los espacios naturales protegidos. No hace falta
insistir en el contenido del concepto de gestién, que
se utiliza como sindnimo de administracidn y en la con-
cepcidn. constitucional de tas potestades pablicas sobre
la materia cuyo ejercicio en este &mbito se configura
como competencia normal o habitual de las Comuni-
dades Auténomas v que sélo residuaimente, en ciertos
supuestos limite que no es necesario concretar ahora,
aunque uno sea ésts, pueda participar en ella el Estado.
No es admisible en cambio la exclusién de las Comu-
nidades Auténomas en cuyo territorio este enclavado
el Parque Nacional. como hace sl textoc en tela de juicio.

Dasde esta perspectiva ha de predicarse la inconstitu-

cionalidad parcial del primer parrafo del art. 22 en cuanto
atribuye la gestion exclusivamente al Estado, sin que
esa tacha se comunique al siguiente precepto. En efecto,
el art. 23 disefia un Patronato para cada uno de los
Parques Nacionales con las funciones de proponer, infor-
mar o vigilar, y en ningln caso decisorias, ;en la linea
de coparticipacién sugerida mas atras, donde ‘estaran
presentes todas las Administraciones implicadas o com-
prometidas. No son érganos gestores sino colaborado-
res, pero su estructura plural con funciones adjetivas

o secundarias respeta la participacion de las Comuni-

dades Auténomas.

G) Laflora y la fauna silvestre (Titulo V).

a) Disposicionas generales (Capftulo Primero, arts.
26y 28).

23. Al llepar aquf se produce una primera cesura
de la Ley, anunciada ya en su denominacidn abreviada
v en el primero de sus preceptos. donde se delimita
el 4mbito objetivo. No se trata ya de espacios naturales
sino de sus habitantes vivos, los animales y los vegetales,
urecursos» en definitiva y factores del concepto de medio
ambiente en su configuracidn constitucional, como ya
se ha dicho en ocasiones anteriores y elementos prin-
cipales de cualquier ecosistema por aparecer mas des-
validos ante las agresiones no sdlo directas sino indi-
rectas, a través de la degradacion del «hébitats, de su
espacio vital. La flora y la fauna espontaneas y oriundas,
silvestres, son por tanto log primeros sujetos merece-
dores de proteccitn y en tal aspecto aparecen incluidos,
y bien inciuidos, en el art. 1 de la Ley, donde se disefia
el perimetro de su objeto. Ahora bien, hemos de aislar
un primer grupo de articulos {26.2 .y 4 y 28} por ser
los unicos impugnados formalmente y otro segundo
{arts. 29 vy 30Fpor su interconexion con los anteriores
como consecuencia det reenvio en cadena del primero
al segundo y de éste al Gltimo. Todos ellos tienden muy
directa e inmediatamente a la finalidad de conservacion
y mejora de los animales y las plantas, gue forman parte
del medig ambiente.

En tal sentido se mdlcan ante todo, los objetivos a
conseguir por las Administraciones publicas compeign-
tes mediante medidas, actos de ejecucitn en suima, obje-
tivos configurados con caricter tan esquematico como
genérico, gue permiten un amplio margen o una gran
holgura de movimientos. «Se atendera preferentements
a la preservacién de sus hdabitats y se estableceran regi-
menes especificos de proteccion para las. especies,
comunidades vy poblaciones cuya situacion asi lo requie-
ra, incluyéndolas en alguna de las cuatro categorfas que
se definen mds all4 {arts. 26.4 y 29), inclusién que pro-
duce como efecto automaético ta prohibicién de dar muer-
te, daftar, molestar o inquietar intencionadamente a esos
animales ¥y gqua se extiende a la captura en vive 0 a
recolectar sus huevos o crias, a la posesion, trafico y
comercio doméstico o exterior de ejemplares vivos o
muertos ¢ de sus restos, asf como a alterar y destruir
la vegetacién (art. 26.4). Por otra parte, se reconoce
a las Comunidades Autdnomas con competencia en la
materia la posibilidad de establecer, ademads de las cate-
gorias de especies amenazadas relacionadas en el art.
29, otras especificas, determinando las prohibiciones y
actuaciones que se consideren necesarias para su pre-
servacién {art. 32}. Ei conjunto de estas normas muestra
su talante basico y respetuoso del esquema competen-
cial tantas veces expuesto, que en realidad no le niegan
los alegatos de las partes en litigic por su contenido
sustantivo, razonable y esquematico, aun cuando pongan
en tela de juicio el Catdlogo Nacional de Especies Ams-
nazadas, el cual serd objeto de andlisis mas adelante.

24, Enla Lez; se maneja la doble técnica, muy fre-
cuente, de prohibir determinadas actividades, en este
caso las predadoras de los animales silvestres incluidos
en l0s catilogos ad hoc y, simultAineamente, prever la
posibitidad de permitir su practica en supuestos excep-
cionales, como valviia de seguridad, para hacer posible
otras actividades socialmente positivas. Asl, pues, la pro-
hibicion ya analizada méas arriba {art. 26.4 de la Ley)

puede «quedar sin efecto previa autorizacion adminis- -

trativa det drgano competente» por una serie de motivos
o causas, hasta cinco, una de las cuales estriba en fa
finalidad investigadora, entendida la palabra en su dimen-
sién cientifica. Pues bien, si tal fuere el caso, «a decision
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pertinente se adoptara teniendo en cuenta los, criterios
que fije la Comision Interministerial de Ciencia y Tec-
nologian {art. 28.4) pravio informe vinculanie del Consejo
General de la Ciencia v la Tecnologia (art. 28.4). Tra-
ducido todo ello al lenguaje juridico, resulta claro, ante
todo. que los ucriterios» por muy técnicos o cientificos
gue puedan parecer y resulten ser, incorporan en defi-
nitiva reglas juridicas de actuacién. No otro significado
puede asignarse al mandato de tenerfos en cuenta, salvo
que se le despoje de contenido, en cuya hlpétt-:sns desa-
pareceria también su caracter bésico. Y como normas
poseen, por su procedencia, un rango inferior al legal
y han de calificarse como disposiciones generales de
origen administrativo, obra de la potestad reglamentaria.
£n efecto, la Comisian Interministerial y el Consejo Gene-
ral, drganos estatales por definicién, estan situados por
debajo del Gobierno y de cada uno de sus Ministros.
En cierto aspecto, estos ucriterios» implican una salu-
dable autolimitacién de la discrecionalidad administra-
tiva y una armonizacién a la hora de aplicar la norma
al caso concreto.

La necesidad de que existan tales criterios ha de repu-
tarse basica, como se dijo ya al tratar de fas umedidas»
y de las Directrices previstas en los arts. 7 y 8 de la
Ley, pero sin que ello permita adjudicaries ia misma cali-
ficacidn aprioristica a proféticamente, antes de existir
y ser conocidos, dificil de predicar cuando por definicidn
o asencia han de ser coyunturales y mudables, en funcion
delas circunstancias. En definitiva, tendran o ng tal carde-
ter segun su contenido concreto en cada ocasién y por
allo. tampoco resuita simétricamente posible una des-
calificacion anticipada. En cualquier caso y por su natu-
raleza intrinsaca, estaran sometidos al enjuiciamiento de
los Jueces y Tribunales {art. 106 C.E.). Por lo dicho, tanto
la existencia de la Comisidn Interministerial, drgano de
la' Administracidn General del Estado, cuatesquiera que
fueren su composicion y el nive| cientifico de sus miem-
bros, comao su funcién de establecer criterios de ambito
nacional con funcién directamente dirigida a proteger
el medio ambiente y, en consecuencia con fuerza vin-
culante para ias Comunidades Autdnomas, no invaden
sus competencias y respetan el orden constitucional de
su distribucién o reparto.

b) La catalogacién de especies amenazadas (Capi- -

‘tulo Segundo, arts. 29 al 32). € R.D. 439/1990 de
30 de marzo.

25. El Catdlogo Nacional de Especies Amenazadas,
‘dependiente del Ministerio de Agricultura, Pesca y Ali-
mentacion, aludido mds atrds como factor desencade-
nante de la Emrsugnacién de un conjunto de preceptos,
ha de ser analizado a la luz de su naturaleza juridica
. en funcidn de su contenido y de los efectos que produzca.
En él «se incluirén las especies, subespecies y pobla-
ciones clasificadas en las categorias ya conocidas sobre
los datos que facilitaran las Comuynidades Auténomas,
determinandose asi los animales y plantas cuya protec-
cidn exija medidas especificas por parte de tas Admi-
nistraciones Publicas» (arts. 29, parrafo 1 y 30.1). Tal
inclusién pravoca necesariamente el establecimiento de
regimenes especificos de proteccién ya aludidos mas
arriba, las prohibiciones también conccidas y en general
las medidas especificas al respecto (arts 26.2vy 4, 28.1
y 29). La descripcién de las caracteristicas de tal Cata-
logo pone de manifiesto por si misma que se trata de
un registro con una misidon informativa pero cuyos asien-
tos desencadenan algunos efectos juridicos para las
Comunidades Autdnomas, a quienes se impone la obli-
gacién de transmitir los datos que obtengan de los
particulares. _
No se requiere excesiva argumantacidon para com-
prender que |a necesidad de que existan ciertos registros

o catalogos, la configuracion de su contenido (datos ins-
cribibles) y 1a determinacion de su eficacia pueden ser
tenidos sin dificultad por basicos como también la orde-
nagcion y reguiacion del servicio en sus lineas maestras.
Por otra parte, es posible, desde la perspectiva del orden
constitucional de competencias, que la Administracién
General del Estado establezea un registro Gnico para
todo el territorio espaniof que centralice los datos sobre
el sector con la doble funcién complemantaria de infor-
macién propia v publicidad para los demés. Por otra
parte, la catalogacién ha de conectarse con los Planes -
y viene también exigida por la normativa supranacional
europea {Reglamento C.E. 3.626/82) y por la interna-
cional {Convenios de Washington, 1973 y de Berna,

1979) para la proteccién de las especies amenazadas,

por ia indole de los peligros que sobre ellas se ciernen,
mas all4 de las fronteras de cada pais.

La inscripcion registral que como premisa exige com-
probar su_conformidad con el grupo normativoe corres-
pondientas {legistacién basica estatal y su desarrollo legis-
lativo autondmico), v su reverso, fa cancelacién, alta y
baja del Catdlogo, son actos administrativos y, por tanto,
tipicamente ejecutivos {(SSTC 203/1992 y 236/1991),
que en este caso debe corresponder al Estado, para
garantizar, con caracter complementario, la consecucién
de los fines inherentes a la regulacidn basica, excep-
cionalmente (SSTC 48/1988 y 329/1993), sin olvidar
la exigencia constitucional de coordinar la actividad de
ias Administraciones piblicas {art. 103 C.E.). En defi-
nitiva, es irreprochable el contenido sustantivo da los
arts. 26, 28, 29, 30y 31, Por otra parte, resuita evidente
que las categorias mediante las cuales se clasifican tlas
especies amenazadas tiehen también tal condicién para
todos los Catéiogos, tanto el Nacional como aguellos -
que pueda establecer en su respectivc dmbito territorial
cada Comunidad Autdénoma (art. 30.2), a quienes —por
otra parte— se reconoce también la posibilidad de con-
figurar otras categorias especificas, determinando las
prohibiciones y actuaciones que se consideren necesa-
rias para su preservacion {art. 32). Queda claro, pues,
que ese caracter bésico de ias normas legales analizadas
viene acompafiado de un talante minimo, predicable tam-
bién del Real Decreto 439/1.990, de 30 de marzo, que
trae causa de aquéllas. En efecto, sus dos Anexos cata-
logan tan sblo las especies y subespecies en peligro
de extincian y las consideradas de interés especial, sin
desarrollar las otras dos categorias, sensibies y vuine-
rables, b) vy ¢). contenidas en el art. 29 de la Ley.

c)' La proteccion de las especies en relacidn con
la caza v la pesca continental. Capltulc Tercero {(arts.
33y 34).

26. En este lugar, la Ley da un segundo quiebro,
mas acusado aun que el anterior, si bien lejanamente
emparentado con él —la fauna vy la flora—, pero con una
dimensién muy distinta. La caza vy la pesca son acti-
vidades tan antiguas como el hombre y con una reper-
cusién que puede llegar a ser nefasta precisamente para

las especies mds apreciadas, algunas déesaparecidas vy

otras al borde de la extincién, en las cuales ha primado
siempre el animo de lucro, motor de su peligrosidad.
Por lo dicho, con una concisiori que pretende ser expre-
siva, tienen una influencia directa para la supervivencia
de Ia fauna silvestre, como elemento del medio ambiente.
Ello legitima la actuacion estatal al respecto, dentro del
marco estricto de su competencia sobre proteccion del
medio ambiente que le es propia, la legislacién basica,
pero con una penetracion menos extensa e intensa, nun- .

-ca expansiva ademads, por topar frontalmente con fa com-

petencia exclusiva de las Comunidades Auténomas
sobre la materia (E.A. Andalucia, art. 13.18; E.A. Aragén,
art. 35.12; E.A. Baleares, art. 10.17; E.A, Cataluiia, art.
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9.17; E.A. Castilla y Leén, art. 26.1.10.2, EA. Canarias,
art. 29.4; E.A. Galicia, art. 27.15; E.A. Pais Vasco, art,
10.1Q), al amparo de la prevision constitucional que per-
mite tal asuncidon de competencias sobre la pesca en
aguas interiores, el marisquec y la acuicultura, la caza

v la pesca fluvial {art. 148.1.11.7 C.E.). ninguna de cuyas .

actividades puede encontrarse entre las que con caracter
exclusivo corresponden al Estado, a quien sélo se (e defie-
re la pasca maritima, {arf. 149.1.19.%). Se trata de un
tltulo radicalmente distinto del que respalda la Ley, sin
darse entre ellos relacion alguna de género y especie
por estar en planos diferentes y, por ello, le queda vedado
al Estado internarse en la regulacién de tales actividades.
Ademas, su consistencia se refuerza en muchos Esta-
tutos de Autonomia [Asturias, Murcia, Extremadura, Cas-
tilla y Ledn) por la extensidn de la competencia exclusiva
sobre esta actividad a su soporte topografico en una
perspectiva estructural propia de lo medioambiental,
correspondiendo, pues, a las Comunidades Auténomas,
por tal interconexién, «la funcién protectora de los eco-
sistemas en los que se desarrollen»,

En su aspecto sustantivo, el art. 33, que encabeza
el Capitulo Tercero de este Titulo IV, contiene la doble
prohibicién de que la caza y la pesca afecten a las espe-
cies catalogadas y de que su ejercicio respecto de las
autorizadas «se regulard» de modo que queden garan-
tizados su conservacion y fomento, con una reserva de
la competencia propia de las Comunidades Auténomas,
a quienes se ancomienda «la determinacién de los terre-
nos y las aguas donde puedan realizarse tales activi-
dades, asi como las fechas habiles para cada especie»
y ol establecimiento de «las normas y requisitosr para
«et contenido y aprobacién de’los planes técnicos cine-
géticos y acuicolas», que se acomodarén a los Planes
da Ordenacidén de recursos de la zona cuando existan.

Es notoria la correcta articulacion de las competencias

respectivas, -una, la estatal, constrefiida a lo bdsico, y
otra, ia autondmica, a la cual convienen las normas adi-
cionales y. en su caso, el desarrollo legislativo para la
protecciéon del medio ambiente y, por supuesto, ia regu-
lacién de la cazz v de la pesca. No cabe reproche alguno
~ en este punto.

Lo mismo ha de ser dicho del siguiente precepto —el
art. 34— de la Ley, donde se establecen una serie de
limitaciones, cuatro de las cuales guardan una cierta rela-
cién con el sjercicio de la caza y de la pesca, pero sin
incidir en éf directamente. Asi ocurre cuando prohibe
«la tenencia, utilizacién y comercializacién de los pro-
cedimientos masivos o no selectivos para la captura o
muerte de animales, an particular venenos ¢ trampas
y de todos aguellos que puedan causar localments la
desaparicion, o turbar gravemente la tranquilidad de las
poblaciones de una aspecie», asi como las de introducir
—salvo autorizacién administrativa— «especies aléctonas
o autbéctonass o raintroducir «las extinguidas, a fin de
garantlzar la consarvacion de la diversidad genética» [art.

4 a)y e) Ley 4/1989), cuya funcidn protectora de estos
protagonistas del medio ambiente no ofrece duda algu-
na. Respuesta positiva también en lo esencial, por diri-
girse directamente a 12 misma finalidad tuitiva, merece
el supuesto de la «comercializacién en vivo 0 en muerton
de tas especies que reglamentariamente se determinen,
con una notoria dimensién supranacionat. Este control
de la comercializacion tiene un cardcter instrumental,
pero con una relacién directa, para la proteccion de ague-
llas especies cuyo precio en e mercado despierta la
avidez y desencadéna la agresividad, como ha sido el
caso del marfil o las pieles, las grasas y otros productos,
que han puesto en peligro al elefante, la ballena o el
vison, sin olvidar la deforestacién por mor de muy diver-
sos factores. La legitimidad constitucional de esta norma
lagal se transmite, por las razones intrinsecas expuestas,

a su desarrollo reglamentario contenido en el Real Decre-
to 1.118/1989, de 15 de saptiembre, dictado precisa-
mente como advierte su art. 1 al abrigo del art. 34 ¢)
de la Ley, donde se determinan las especies comercia-
lizables y se dictan reglas al respecto. - )
Una relacién més estrecha con la caza (aunque sin
dejar por ello de ser medidas para la proteccién de las
especies y, por ello, del medio ambiente), guardan la
prohibicion con caracter general de su ejercicio adurante
las épocas de celo, reproduccién y crianza, asi-coma
durante su trayecto de regreso hasta los lugares de cria
en el caso de las especies migratorias», previsién gené-
rica para proteger su supervivencia y por tanto basica
en este ambito. En la competencia estatal se inscribe
también la posibilidad de «establecer moratorias tem-
porales —expresidn redundante— o prohibiciones aspe-. |
ciales cuando razones de orden biolégico lo aconsejen»
{art, 34, d), 1)). como previsitén abstracta necesitada de
desarrollo por quien sea competente para ello. A avitar
la endogamia de las especies cinegéticas y salvaguardar
la libre circulacion de la fauna silvestre que no lo sea,
tiende la recomendacién contenida en el Gitimo apartado
[art. 34, ap. f)] como condicionamiento de la regulacion:
para construir los cercados y vallados de terrenos cine-

~ geticos.

-d) Las especies comarcnahzables Ei R.D.
1.118/1989, de 15 de septiembre.

27. La Disposicién adicional cuarta del Real Decreto
1.118/1989 otorga el caracter de normativa bdsica esta-
tal a cuatro de sus preceptos, contenidos en tres arts.,
al abrigo y- como desarrollo del art. 34 c) de la Ley
4/ 198% Dos de ellos permiten comercializar en todo
el territorio nacional las especies que pueden cazarse
o pescarse, incluidas en su Unico anexa, y solo ellas
(arts. 1y 2. 1). Otro hace obligatoria la guia de circulacion
para el comercio interior de ejemplares vivos expedida
por {a Coemunidad Auténoma de arigen gque lo comu-
nicard a la de destino antes de su salida [art. 2.2 b)),
mientras que en ol caso de piezas muertas de las aspe-

‘cies mencionadas en el anexo y procedentes de axplo-

taciones industriales, la comercializacion podrd realizarse
durante cualquier época.del afio, pero marcandolas o
precintandolas con una referencia indicadora donde
conste la factoria y la fecha de su obtencion (art. 4).

.Es clara su vinculacion directa con la actividad tutelar

propia del medio ambiente como titulo competencial,
pues efectivamente responde al «propdsito de garantizar
la conservacion de las especies autéctonas y la preser-
vagion de la diversidad genétican, caracteristica suficien-
te ai respecto.

e) Las licencias de caza y pesca (art. 35.1 y 2).

28, Volviendo de nusvo a la Ley, de cuyo texto
habiamos salido por un momento, resulta que, un poco
mas abajo, en el art. siguiente, el 35, el legislador rebasa

" fas fronteras de la proteccién del madio ambiente para

hacer una incursién prohibida constitucionalmente en
el dmbito de la caza y de la pesca, titulo competencial
exclusivo de las Comunidades Autontmas. No habria
inconveniente alguno en admitir que la necesidad de
contar con licencia para el ejercicio de estas actividades -
fuere una exigencia de caracter basico. por lo demas
habitual a lo largo de su mds que centenaria regulacion
en el plano de la legalidad, precisamente quiza por esa
consideracion que le es intrinseca en cualquier sistema
de organizacién del Estado, centralizado o descentra-
lizado. En un paso mas, puede incluirse también en ese
concepto nuclear, como requisito general ¥ minimo, liga-
do a la funcién tuitiva de las especies aprehendibles,
vivas ¢ muertas, gue se pida como requisito previo una
certificacion de! Registro Nacional de Infractores de Caza
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y Pesca, con la finalidad implicita de ponderar la peli-
grosidad de cada solicitante, deducida de sus eventuales
antecedentes al respecto, que reflejan su manera de con-
du;:irse su acatamiento a las leyes o su falta de escru-
pulos

Ahora bien, hasta ahi resulta permisible la jncidencia
o percusion transversal de lo medidambiental. en este
campo acotado de la caza v la pesca. Establecer un
waxamen de la aptitud» o idoneidad para comprobar el
conocimiento preciso de las materias relacionadas con
dichas actividades, conforme a lo que reglameantariamen-
te se determine» rebasa con mucho el alcance del titulo

habilitante por afectar muy directamente a las activi-

dades cinegéticas y acuicolas, con una leve, superficial
e indirecta vinculacién a la proteccién de las especies,
~vaciando el contenido de la compétencia exclusiva de
las Comunidades Auténomas. sin interferencia estatal
alguna. La sabiduria v la destreza del cazador o del pes-
. cador, siempre deseables como en cualquier otra tarea,
no conducen a la conclusion patrocinada por el Abogado
del Estado, pues su razonamiento es reversible si se pien-
sa gue en estas actividades, como en todas, la ciencia
y la experiencia pueden resultar tan positivas como nega-
tivas, segun fuere {a condicion morai y los propdsitos
de su poseedor. Por otra parte, lirmitar la validez de las
licencias al «dmbito territorial de cada una de las Comu-
nidades Auténomas» {art. 35.2 in fine} se sale lisa vy
llanamente de la materia que sirve de respaldo a esta

Ley v se encuentra por tantc extramuros de la proteccién

del medioc ambiente.

1} E! Censo Nacional y el Registro Nacional de Infrac-
tores {art: 35.3 y 4).

29. No repugna, en cambio, al esqguema constitu-

cional de distribucién de competencias, la existencia de

un Censo Nacionail de Caza y Pesca Eotro Registro tam-
bién Nacional de Infractores (art. 35.3 v 4 de-la Ley).
El primero pretende cumplir una funcién informativa res-
pecto de las poblaciones, capturas y evolucion genética
de las especies autorizadas, mientras en el segundo —con
los efectos juridicos inducidos que ya se han visto—
habréan de inchiirse los sancionados por virtud de infrac-
ciones de las normas reguladmas de tales actividades
predadoras, por definicidén y segin indica expresivaman-
te su nombre. pero en ningdn case las tipificadas pre-
cisamente en esta Ley como peligrosas para el medio
ambiente {art. 38) o en ias normas adicionales o para
su desarrollo que puedan dictar las Comunidades Autd-
nomas. El Censo guarda una estrecha relacién con la
catalogacién de las especies y el Registro con la peli-
grosidad comprobada de los cazadores y pescadores.

quél tiene una utilidad preventiva o profilactica para
la conservacion de los animales aprehendibles y ef otro
se encuadra en la funcidn represiva de las actividades
contrarias al medio ambiente, ambas amparadas por el
concepto huclear que ofrece el art. 45 de nuestra Cons-
titucién. En realidad, el Registro Nacional no es sino la

suma de los autonémicos, la obligatoriedad de cuya lle-

vanza ha de considerarse también bésica por su finalidad
no sélo ligada a la proteccién de la fauna sino por ser
tan razenable como Gtil para ellas, una a una y en su
conjunto, en las dos dimensiones de sus competencias,
una compartida —el medio ambiente— y otra exclusiva,
la caza y la pesca. En definitiva, la implantacion de tales
instrumentos informativos para todos, con un interés
general indudabie, no se inmiscuye en el émbito reser-
vado constitucionalmente a las Comunidades Auténo-
mas. -

g) Declaracién de especies que_ puedsn ser objeto
de caza y pesca. El R. D. 1.095/1989, de 8 de
septiembre.

30. En el Capitulo Tercero de la Ley, de cuyo con-
tenido se ha hecho la diseccién analitica mas arriba,
busca cobijo y sostén el Real Decrato 1.095/1989, de
8 de septiembre, disposicion emanada de la potestad
reglamentaria del Gobierno de la Nacién a la que, desde
esa perspectiva estrictamente formal nada le puede ser
reprochado, por quedar comprendida dentro del peri-
metro de la dlegislacién» en el sentido amplio configu-
rado en la primera:parte de esta Sentencita vy con los
condicionamientas alli expuestos, la comprobacion de
cuya presencia significa el enjuiciamiente del contenido.

Desde el punto de vista de la titularidad de tal potestad,
su gjercicio por el Gobierno de la Nacion se ampara
en la habilitacién gue contiene el art. 33.1 de la Ley.
Ahora bien, esta norma no predetermina quién haya de .
ejercerla, si el Estado o las Comunidades Autdnomas.
Por ello, conviene at caso la observacién de que mate-
rialmente el Real Decreto 1.085/1989 tiene por objeto
de su regulacién la caza vy la pesca, segun refleja su
propia denominacién, determinando qué se puede cazar
o pescar, como y cuando. Pues bien, desde su propia
perspectiva, que as la importante aqui ¥ ahora, no puede
ser aceptado el cardcter basico de los tres preceptos
calificados como tales en la primera de sus disposicicnes
adicionales. En efecto, alli se dice que «tendran el carac-
ter normative béasico estatal» los arts. 1.1; 3.1 y 4.2,
asi como la Disposicién adicional segunda.

En un anilisis individualizado de cada uno de estos
cuatro preceptos, por su orden, fraigamos a colacién
el parrafo primefo del art. 1, donde «en desarrolic de
lo establecido en el art. 33.1 de la Ley 4/1989» se
considera «objeto de caza o pesca las especies gue se
relacionan en los anexos 1 y lI», relacién que se superpone
asi al Catélogo de Especies Amenazadas cuya finalidad
directa @ inmediata es su protectién y ese solapamiento
se hace desde una paerspectiva distinta, con una inci-
dencia indirecta y sesgada. A contrario sensu las espe-
cies excluidas de ellos no pueden ser capturadas o muer-
tas. Tal prohibicidon implicita y el inventario de la cual
se infiere, chocan frontalmante con fa competencia sobre
la caza y la pesca que todas las Comunidades Auténomas
tienen atribuida sin éxcepcién alguna y, por tanto, care-
cen de la relacidon directa e inmediata con la proteccuén
del mediac ambiente Que esti en la raiz de su calificacion
como bdsica. Lo serian las directrices para que pudieran
ser confeccionadas las correspondientes relaciones pero
no cuando se trata de una relacidn Unica estatal, con
un contenido casuistico tan concreto como mudable
segun las circunstancias. Si es cierto que la calidad del

" medio ambiente serd mayor cuanto mas pobladas estén

las. tiarras y las aguas de animales y peces (STC
80/13885) no lo a5 menos que tal razonamiento hasta
tal extremo llevade conduciria al absurdo de extender
la competencia del Estado para todo cuanto tuviera
conexién de alguna manera con el soporte flsico donde
se desanvuelven y, en suma, a vaciar de contenido cua-
lesquiera otras competencias autondémicas sobre aspec-
10s particulares. Por otra parte, el art. 33.1 de la Ley,

- que se wiliza como respaldo, alude tan sélo a la forma

de la disposicién donde haya de hacerse 1a relacién de
piezas aprehensibles, que emanara de la potestad regta-
mentaria, sin predeterminar quién haya de ejerceria, por
na ser monopohlio estatal vy corresponder tambiédn a fos
demds entes territoriales.

En o ambito de la regulacidn de estas actividades

) predatorias, estableciendo el «cdmon, la forma de prac-

ticarlas v sus |limites, se mueve a su vez, el parrafo pri-
mero del art. 3 reenvia al Anexo con el fin de determinar
los procedimientos masivos y no selectivos para la cap-
tura 0 muerte de animales. La relacion de tales proce-
dimientos prohibidos en el art. 34.a} de la Ley donde
busca su respaldo o cobijo, segin propia confesion, tiene
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una finalidad tuitiva y evidente en el ambito del mapa
de Esparia y un talante abierto. Aun cuando no se trate
de un repertorio cerrado y rigido, numerus clausus vy
admita por tanto la adicion de otras modalidades ana-
logas. si tas hubiere, mediante normas auton6émicas, no
puede ser aceptada la calificacidn que se le da. No cabe
negar tampoco que la proteccion det medio ambiente,
incidiendo transversalmente en la caza y la pesca resulta
prevalente en principio. Ahora bien, (o realmente basico
materialmente, por su cantenido genérica y mimmo, es
1an solo el precepto legal, preciso y esquemético, no
el reglamentario, que por su casuismo se sale del marco
de la proteccién de la fauna para invadir el campo de
la caza.

Los dos altimos preceptos incluidos como basicos
en fa norma en tela de juicio aqui y ahora, que reguian
el «cudndo» o elemento temporal de estas actividades,
presentan caracteristicas comunes y meérecen idéntica
respuesta. Uno de elios, el art. 4.2, nos dice que se
consideraran periodos de regreso hacia los lugares de
repreduccion. de las especies cinegéticas migratorias.los
comprendidos entre &l «1 de febrero y el 31 de mayon
y busca su respaldo en los arts. 33.2 v 34 b) de la
Ley 4/1989. En la cuaria de sus Disposiciones adicio-
nales alega tener la cobertura lagal, a su vez, el mandato
donde se contiene la prevision de que «el periodo habil
de caza de las aves acuéticas que establezcan las Comu-
nidades Autdnomas, no podra dar comienzoe antes del
15 de octubre de cada afior {Disposicién adicional segun-
da). No puede ponerse en duda el caracter bésico de
la prevision de fases de veda durante las épocas de
celo, reproduccion y crianza de las especies, asi como
on ot trayecto de su regreso a los lugares de reproduccion
de las migratorias. por su evidente finalidad protectora.
También seria admisible que se fijara la duracién minima,
segln las especies y fas caracteristicas de cada zona
o territorio, pero ha de negarse la calificacién pretendida
a la uniformidad de las fechas de pringipip y fin para
esa diversidad en una Espafia compleja también desde
sus diferentes perspectivas peninsular e insular, seca o
hiimeda, orograficamente exasperada, hecha de meseta
y costa, con climas variados e incluyso micraclimas coéxis-
tentes en territorios no muy extensos, donde puede
pasarse dal paisaje alpino al subtropical. del helecho a
la guayaba en pocos kildometros. En definitiva, la Dis-
posicion adicional primera del R.D. 1.095/1989 ha de
reputarse viciada de incompetencia. -

Ahora bien, en et plano de la constutucnonahdad den-
tro del cual hemos de movernos inexorablemente sin
rebasar su perimetro, resulta indiferente en este proceso
la impugnacién del resto de los preceptos del Real Decre-
to 1.095/1989 que no sean los considerados bdsicos
en su Disposicién adicignal primera, cuyo epjuiciamiento
desde aquella perspectiva se ha hecho ya. La Comunidad
Auténoma de Castilla y Ledn pone . en entredicho los
arts. 4,1, 5.6 y 7, mientras que la de Aragon se enfrenta
con el entero texto reglamentario, del. cual sélo deja
a salvo unos pocos (2 y 4.4 asi como las DISpOSICIoneS
derogatoria y finales). La Gnica respuesta. partinente aqui

y ahora aparece determinada por el dato de que la con- .

dicidon basica de una norma estatal, en este dmbito, se
erige en presupuesto légico de su aplicabilidad por las
Comunidades Autdnomas que tengan atribuidas com-
petencias exclusivas al respecto y como la impugnacion
se formula, en la mayor parte de los casos, bajo la especie
de que atentan al orden constitucional de distribucién
de competencias, carece de utididad su enjuiciamiento
en este proceso y en esta sede, que tampoco es la apro-
piada cuando se nos pide —en algin supuesto— un juicio
de iegalidad de esa norma reglamentaria.

Lunes 31 julic 1995 ' ¢

H. La cooperacion y la coordinacion {Titulo V,
art. 36).

~ 31, El Titulo V de la Ley en tela de juicio, con un
solo articulo, el 36, aparece dedicado. segun reza su
epigrafe, a la cooperacion vy la coordinacion, que cons-
tituyen tanto una aspiracion o un objetive deseable a
consegquir para prevenir interferencias como un resitftado
{STC 76/1983} en la parte en que tengan éxito. E! prin-
cipic de cooperacidén, que dehe preceder al ejercicio res-
pectivo de competencias compartidas por el Estado vy
las Comunidades Auténomas, permite que aquéi arhitre
mecanismos o cauces de colaboracidon mutua a fin de
evitar interferencias y, en su caso, dispersion de esfuer-
z0s e iniciativas perjudiciales para la finalidad prioritaria
{(STC 13/1988). A su vez, «la coordinacién, comao com-
petencia estatal inherente, persigue la integracién de
la diversidad de las partes o subsistemas en el conjunto
o sistema, evitando contradicciones a reduciendo dis-
funciones que, de subsistr, impedirian o dificultarian,
respectivamente la realidad misma del sistemar y, por
ello, su presupuesto légico es la existencia de compe-
tencias autonémicas que deban ser coordinadas, pero
con respeto absoluto a su contenido y evitando que la
coordinacién estatal se expanda hasta dejarlas vacias
de contenido. Esta funcidn instrumental consiste en fijar
«meadios y sistemas de relacién gue hagan posible la
informacion reciproca, la homogeneidad técnica en
muehos aspectos y.la accién conjunta de las autoridades
. estatales y comunitarias en el ejercicio. de sus res-
pectivas compeatencias, de tal modo que se logre la inte-
gracién de actas parciales» un conjunto unitaric y ape-
rativo {SSTC 32/1983 y 144/198b), lo cual se con-
seguird adoptando de las medidas necesarias y suficien-.
tes a tal fin (STC 111/1984), en general con caricter
preventivo, entre las cuales cuentan aquelias donde se
astablezcan formas de relacién entre las diversas Admij-
nistraciones, a veces mediante un érgano cuya compo-
sicidn mixta |as haga permanentes en torno a una mesa
y otras por el mecanisino de normas basicas, vinculadas
a la previsién'de directrices comunes que hagan posible
la actuacién conjunta de las diversas Administraciones
comprometidas (STC 133/1990 que transcribe en
extracto la STC 45/1991). Bien es verdad que esto se
fundamenta constitucionalmente en el marco de'la pla-
nificacién sectorial y al amparo det art. 149.1 132 CE. -
Pues bien, con tan.[oable proposito se crea la Comi-
sién Nacional de Proteccion a la Naturaleza, como érga-
no consultivo y de cooperacidn entre el Estado y las
Comunidades AutGénomas, no por cierto de éstas entre .
si, para promover 8l logro de las finalidades sstablacidas
en la Ley. La Comisién estard compuesta por un repre-
sentante de cada Comunidad Auténoma y el Director
del Instituto Nacional para la Conservacién de la Natu-
ralaza, quien ejercerd su presidencia, organismo, autd-
nomo de la Administracidan General del Estado. Existiran
ademas dos Comités especializados, adscritos a aquélla,
cuya composicidén no se dice; uno el de Espacios Natu-
rales Protegidos y otro el de. Flora y Fauna Silvestres.
La Comisién y sus dos Cornltes se confi dguran como
drgancs consuitivos. calificacion explicita de aquélla e
inferible de su encuadramiento y atribuciones para los
Comiiés, cuyo proposito consiste en promover el jogro
de las finalidades establecidas en la Ley v la cooperacion
eintre el Estade y las Comunidades Auténomas. Ei pri-
mere de los Comités tendra la finalidad de favoraceria
entre 1os drganos de representacion [y} gestion (de) los
diferentes espacios naturales protegidos, mientras que
el otro habré de coordinar todas las actuaciones en mate-
ria de flora y fauna silvestres y en particular las derivadas
del cumplimiento de convenios internacionales y de la
normativa comunitaria (europea). Las funciones, que se
gstableceran reglamentariamente, Habran de ser nece-
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sariamente de caracter asesor, sin ir mas allé del dic-
tamen. Asi se induce de las dos que se concretan, una
el examinar las propuestas que sus Comitds especia-
lizados les eleven y otra el informe preceptivo sobre las
directrices para la ordenacidn de los recursos naturales,
cuya suerte va unida indisolublemente a la que hayan
de correr aquéllas.

No haria falta, en principio, advertir que la coope-
racion, consistente en aunar esfuerzos, y la coordinacién,
cuya esencia es la unidad de actuaciones, no significan
direccién o gestidén, ni tampoco por tanto ejecucién, por
moverse en una dimensidon formal, no material y en un
plang horizantal, ajeno a cualguier tentacion de jerarquia
o verticalidad. La eficiencia o la eficacia exigible de la
actividad administrativa conducen directamente a la
coordinacién como principio funcional y, por tanto, orga-
nizativo de las Administraciones ptblicas (arts. 31.2 v
103 C.E). En ta! aspecto, la necesidad de hacerlas rea-
lidad tiene caracter basico, que se contagia a los meca-
nismos configuracdos al efecto. Tal previsién, con una
misién instrumental que no incide ni puede incidir directa
e inmediatamente sobre la materia, proteccion del medio
ambiente, a la que sin embargo sirve, permite en defi-
nitiva remitir a la. potestad reglamentaria el sefialamiento
de las funcicnes o atribuciones de la Comisidn (y de
los Comités, aun cuando no se diga) sin que le repugne
el ejercicio de la potestad reglamentaria del Gobierno

de la Nacidén, cuya adecuacionn en definitiva a la Ley,

antendida cormo aqui se explica, podra y debers ser con-
trolada no soélo judicialmente, en la via contencioso-ad-
ministrativa, sino también en sede constitucional si even-
tualmente de que pudiera ser tachada de invadir la com-
paetencia material de las Comunidades Auténomas.

)I) Infracciones y sanciones (Titulo Vil, arts. 37 al
41 :

32. La potestad sancionadora de las Administracio-
nes puablicas aparece conferida con cardcter gendrico
para cualquier sector, pero también individualizada cuan-
do del medio ambiente se trata (arts. 25.1 y 45.3 CE.).
La Ley 4/1989 cumple asl el doble encargo constitu-
cional vy tipifica una serie de infracciones administrativas,
todas y cada una de las cuales guardan una relacion
inmediata, directa y univoca con el medio ambiente, cuyo
fundamento es en unas el resultado dafioso y en otras

?ehgro de que ocurra, dentro de las cuales han de
incluirse las aparentemente formales como la realizacidn
de ciertas actividades sin licencia o el incumplimiento
de las condiciones concesionales o de requisitos legales
{art. 38). No cabe negar a tal repertoric de comporta-
© mientas su caracter bdsico y, por otra parte, minimo,
ya que no excluye o impide la tipificacidn de otras con-

ductas por las Comunidades Autdnomas mediante nor-.

mas adicionales y su actividad legiferante en desarrollo
de la estatal, posibilidad que deja a salvo desde su prin-
cipio el precepto en cuestion mediante la manida clau-
sula «sin perjuicion.

La misma respusesta conviene a Jos reproches que
se dirigen a las sanciones cuya clasificacién genérica,
con la simeétrica escala cuantitativa para las multas estan
‘necesitadas por si mismas de un desarrollo_lecisiativo
a cargo de las Comunidades Autdnomas. El prircipio
de proporcionalidad que anima tal delimitacidn refleja,
a su vez, la importancia que se reconoce a los distintos
bienes o intereses juridicamente protegidos y a 1a lesién
de la cual puedan ser victimas. Es en suma, una regia
minima, cuya modulacion a través de las circunstancias
modificativas de la responsabilidad queda en manos de
los legisladores y administradores autondmicos para con-
figurarlas en normas y aplicarlas al caso concreto, res-
pectivamente. Por ello, hemos llegado en ocasiones ante-
riores a la doble conclusion de que tales limites maximos
y minimos de las sanciones no sélo pueden tener carac-

ter bdsico (STC 227/1988) sino ademds que, por lo
mismo, «no vacian de contenido la competencia lagi-
ferante al respecton de las Comunidades Auténomas
(STC 385/1993).

Por su parts, la calificacidén como muy graves de tres
de las infracciones tipificadas en la propia Ley no rebasa
el &mbito de lo bdsico, como también la determinacién
de ciertas sanciones accesorias, privativas de derechos,
asl como la posibilidad de utilizar multas coercitivas
durante el tiempo necesario para obtener el cumplimien-
to de lo ordenado, con la fijacidn de un limite méximo
{art. 39, 1, 2 v 4). El sefialamiento de los plazos de
prescripcion de las infracciones, acomodados a su gra-
vedad, conviene a la seguridad juridica y, sobre todo,
fa uniformidad en esta mataria procura la igualdad de
todos los espanoles en el sjercicio de los derechos y
en el cumplimiento de los deberses constitucionales cuya
garantia, en su dimensién nermativa, sdlo puede con-
sequirse mediante la regulacién de sus condiciones bési-
cas (art. 149.1.1.% C.E.). La Ley, por omisién deliberada
o inadvertida, deja en manos de ias Comunidades Auté-
nomas la determinacion del tismpo necesario para que
prescriban las sanciones, pecuniarias o restrictivas de
derechos, una vez impuestas.

Una respuesta especifica merece el parrafo tercero
del mismo precepto, el art. 39. Corresponde a la potestad

- legisiativa tipificar las infracciones y determinar las san-

ciones, cuya imposicion es propia de la potestad san-
cionadora de las Administraciones Pablicas. inherente
a fa funcion ejecutiva. En tal sentido es acompaifiante

¥ complemeanto de la «administraciéne en su acepcién

objetiva. No cabe desgajar ésta de aquélla. Pues bien,
resuita claro entonces que si en esta materia de 1a pro-
teccion del medic ambiente se distribuyen las tareas
encomendando al Estado la regulacién béasica para que
su desarrollo y ejecucion se haga por las Comunidades
Auténomas, corresponde a éstas la potestad de imponer
las sanciones. En tal sentido es correcta la atribucién
implicita de tal potestad que contiene la frase imcual
del pérrafo tercero. También Jo es, por razones anaio

el inciso final donde se reserva a la Administracién en-
tral la competencia «para la imposicién de sanciones
en aquellos supuestos en que la infraccidn administrativa
haya recaldo. en dmbito y scbre materias de su com-
petencia». Por ello, en la medida en que el Estado tenga
competéncia para gestionar los Parques Nacionales,
segun quedoé dicho mas arriba, esa norma no merecera
reproche canstitucional alguno.

Como tampoco lo merece el pérrafo quinto. «El
Gobierno —dice— podra, mediante Real Decreto, proce-
der a la actualizacién de las sanciones previstas en el
apartado 1 de este articulo (39), teniendo en cuenta
la variacién de los indices de precios al consumo». La
norma transcrita es razonable para agilizar la adecuacion
de las multas a la depreciacién monetaria y contiene
un criterio objetivo como factor para la determinacion
de la nueva cuantia, que  en consecuencia no se deja
al arbitrio ni a la discrecionalidad administrativa salvo
en uno de sus aspectos, la oportunidad y conveniencia
que nunca puede llevar a anticipar la actualizacidn, aun
cuando si a demorarla. Por ello, no hay agravio alguno
al principio de legalidad en el ambito punitivo que con-
figura nusestra Constitucién en el art. 25.1, ya que el
supuesto de incumplimianto funciona en favor o bene-
ficio del presunto responsable por exigirlo asf la propia
condicién de la materia. Por otra parte la disposicién

‘general en la cual se llevard a efecto seria fiscalizable

directa o indirectamente, a través de los actos de apli-
cacidén, por la jurisdiccidn contencioso-administrativo,
cuyas decisiones a su vez, si pusieran en riesgo 0 menos-
cabaren un derecho fundamental especialmente prote-
gido, seran
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residenciables ante este Tribunal Constitucional en la

via de amparo.

J) Las subvenciones. Disposicion adicional sexta.

33. Como subvenciones han de ser calificadas las
wayudas» en dinero aun cuando no se diga asi, que el
Estado podrd conceder «a las asociaciones sin animo
de lucro, cuyo fin principal tenga por objeto la conser-
vacion de la Naturalaza, para la adquisicién da terrenos
o el establecimianto en ellos de derechos reales, que
contribuyan al cumplimienta de las finalidades» de esta
Ley. Otras ayudas se prevén también, en el segundo
parrafo del mismo precepto. Aqui los beneficiarios
habran de ser «los titulares de terrenos o derechos reales
para la realizacion de programas de conservacion cuando
dichos terrenos se hallen ubicados en espacios decla-
rados protegidos, ¢ para llevar a cabo los planes de
racuperacién y manejo de especies, 0 de conservacion

y proteccion del habitat previstos en el art. 31», que
hemos considerado basico mas atras (Disposicién adi-
cional sexta, 1y 2). La subvenciéon es una de las moda-
lidades més frecuentes de la actividad de fomento, en
su vertiente positiva, a guisa de estimulo y con un con-

tenido econdmico (STC 237/1992). Su inclusién en los -

Presupuestos Generales del Estado les otorga una dimen-
sibn normativa dentro de una politica general sobre el
medio ambiente, sin que asignar fondos pueda encua-
drarse en el concepto de gestion.

Ahora bien, la actuacion estatal en este aspecto, con
el respaldo antedicho, no podria ampararse nunca en
la existencia de una «competencia subvencional», «di
ferenciada» y con soporte propio, secuela de la potestad
financiera del Estado, ya que la disponibilidad del gasto
publico no configura en su favor un «titulo competencial
auténomo que pueda desconocer. desplazar o limitar
las competencias materiales que corresponden a las
Comunidades Auténomas», segun se advierte en nuestra
STC 237/1992 que incorpora a su texte el de otras
dos anteriores {SSTC 179/1985 y 96/1990). Antes ai
contrario, aquella actuacion sélo se justifica cuando cons-
titucionalmente, como en este caso, se han conferido
al Estado competencias sobre la materia subvencionable
0 aguella actuacidn se encuadra en las facultades esta-
tales de direccion y coordinaciéon de la politica en tal
ambito para coadyuvar al éxito de la finalidad prevista.
Por tanto, si el Estado strictu sensu tiene una compe-
tencia sobre el medio ambiente, compartida con las
Comunidades Auténomas, resultan admisibles. por su
propio peso especifico, tanto el primer parrafo de esta
Disposicidn adicional como el segundo, sin que ello sig-
nifique privar a éstas de todo margen para desarrollar,
en el sector subvencionado, una politica propia ortentada
a la satisfaccion de sus intereses pecuiiares.

FALLO

En atencion a todo lo expuesto, el Tribunal Cons-
titucional, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA Cousmumém
DE LA NAacCiON ESPafOLA,

Ha decidido

1. Declarar la nulidad de ta Disposicién adicional
quinta que contiene la Ley 4/1989, de 27 de marzo,
de Conservacidn de los Espacios Naturales v de la Flora
EFauna Silvestre, en cuanto considera basicos sus arts.

1.3 v 4; 22.1 en la medida en que atribuye exclusk
vasp%e?te ;I Estado la gestion de los Parques Nacionales;
yaoo.lyc<.

2.° Declarar la nutidad de la Disposicidn adicional
primera del Real Decreto 1.095/1989, de 8 de sep-
tiembre, sobre declaracién de especies que pueden ser
objelo de caza y pesca con nermas para su proteccian,

en cuante considera bésicos los arts. 1.1, 3.1 y 4.2,
y de la Disposicién adicional segunda correspondiendo
las competencias controvertidas a las Comunidades
Autdnomas de Aragdn, Cantabria, Castilla y Ledn, Cata-
lufia, las Islas Baleares y del Pals Vasco.

3. Desestimar en lo demas los recursos de incons-
titucionalidad y los conflictos posnwos de competencia,
acumulados en este proceso. -

Publiquese esta Sentenma en el «Boletin Oficial del
Estado».

Dada en Madrid, a veintiséis de junio de mil nove-
cientos noventa y cinco—Firmado—Alvaro Rodriguez
Bereijo.~José Gabalddn Lopez —Fernando Garcia-Mon y
Gonzaiez Regueral.—Vicente Gimeno Sendra.—Rafael de
Mendizabal Allende.—Julio Diego Gonzalez Campos.—Pe-
dro Cruz Villalén.—Carles Viver Pi-Sunyer.—Enrigue Ruiz
Vadillo—Manuel Jiménez de Parga y Cabrera.—Javier
Delgado Barrio.~Tomas  S. Vives Antén.—Rubricados.

Voto particular que formula don Rafael de Mendizdbal

Allende, Magistrado de este Tribunal Constitucional,

a la Sentencia que pone fin a los catorce procesos

acumutados en uno sobre la constitucionalidad de la

Ley de Espacios Naturales y los tres Reales Decretos,
dictados para su desarrollo

Para lltegar a buen puerto en el proceloso piélago
donde se adentra y navega la Sentencia, eran posibles
dos rumbos, uno inédito, el que propuse como Ponente
y otro ya sabido y transitado que consiguid et voto mayoe-
ritario del colegio constitucional. Una vez enderszada
la proa hacia cualquiera de ellos, la navegacion resultaba
facil. La orientacién determinaba inexorablemente las
etapas y las arribadas, las consecuencias juridicas, en
fin. No hay dogmas en el mundo del Derecho, si es
gue les hay en cualquier otro, y nada mas opuesto al
talante judicial que el degmatismo. Por ella, asumiendo
sin reservas mentales pero a {a vez sin compartir el plan-
teamiento que se adoptéd, no fue dificil construir la Sen-
tencia. Con lo dicho pretendo explicar que, dados e pun-
to dé partida vy la orientacién, acepto las soluciones gue
se ofrecen en la Sentencia a la constelacién de incégnitas
su$citadas por los catorce procedimientos acumulados,
cuyo sustrato conflictual tan evidente no oscurece en
ningin momento la calidad intrinseca de la Ley vy de
los tres Reales Decretos en tela de juicio. Sin embargo,
tampoco jugaria limpio si no expusiera, con el caracter
testimonial de todo voto particular, mi opinidon sobre la
optica que me parece preferible y las razones profundas
de esa preferencia, con la esperanza de que algun dia
pueda prevalecer. Y dichc esto sin més digresiones, paso.
a explicarlo.

1. Con todo ei respeto que me merecen las opi-
niones ajenas y mas si provienen de personas adornadas
de ciencia, con la admiracién que. muchas veces en
publico, he mostrado ante la ingente tarea cumplida en
materia de libertades y derechos fundamentales por este
Tribunal Constitucionat, creo también y lo he dicho
muchas veces, que nuestra doctrina sobre ta distribucidn
del orden constitucional de competencias carece de cri-
terios sdlidos que sirvan de guia, por haber rechazado
una interpretacién estrictamente juridica —con todos sus
mimbres, gramatical, histérico, sistemdatico y finalista—
que hubiera dado la exacta respuesta. Por ello, rienso
gue es necesario un replanteamiento con directricas niti-
das, fronteras juridicas bien trazadas, poco mudables
y un talante nad,a propicio al centralismo, sin posoc alguno.
de desconfianza hacia los entes territoriales que com-
penen Espadia y son Estado también. En el primer pro-
yecta de Sentencia sobre esta Ley de espacios nawraies
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que presenté al Pleno, pretendi deslindar las competen-
cias respectivas con unos mojones visibles y un cdrte
limpio y claro, sin zonas de penumbra, que ahora man-
tengo como opinién disidente en la perspectiva. Vaya
par delante que la discrepancia se limita a lo dialéctico,
con la conciencia plena de que al Derecho le es inherente
¢l principio de indeterminacién, predicado para la Fisica
por Heisenberg o la relatividad einsteimana. en funcidn
de dos dimensiones equivalentes, el tiempo y el espacio.

2. Pues bien, comenzando la andadura del camino
que psara la intarpretacidn de las normas marca el Cédigo
civil (art. 3.1}, que no es sino la condensacidn de reglas
inventadas o encontradas, lo mismo da, a ie largo de
dos milenios de adtividad jurisprudencial, hemos de acu-
dir ante todo al elemento semantico. Un jurista tan rigu-
roso como Otto Gierke reconocié que la palabra es la
carne y la sangre de la jurisprudencia. Agui, en el tema
que me ha preccupado y me sigue ocupando, la palabra
desemperia un papel protagonisia y es el norte infalible
para la orientacidn del razonamisento juridico. Si la ley
es lo que se lee, hay que leer, porque la gramatica tam-
bién tiene sus leyes. Si el legislador utiliza palabras y
expresiones distintas para cada caso, no sindnimas, en
atencidh al contenido de o regutado vy cuyo significado
se hace mas comprensible y, a la vez, lo hace més com-
prensible, no resulta correcto juridicamente forzar una
singnimia que ademas no es prudente en su dimension
politica profunda, distorsionando el planteamiento cons-
titucional. En nuestra STC 149/1991 se reconoce, como
no podia ser menos, que la Constitucion no utiliza en
este, como en otros lugares, el concepto de bases, sino
ol de legislacidon béasica, expresiéon que ofrece suna pecu-
liariedad que no puede ser desdefiada a ia hora de esta-
blecer su significado preciso». Sin embargo, la desdefa
y no obtiene de esa diferencia expresiva ninguna con-
clusion acordé con ella, sino mas bien antitética. Algo
de eso ocurre en esta Sentencia de la que ahora disiento,
pero aungue siga en cierio modo las pautas ya marcadas
por la anterior, restringe su alcance en la forma y medida
que ella misma explica. asi como su dmbito expansivo,
con un golpe 'de timon expreso y explicito, expuesto
muy claramente, que constituye un auténtico «overru-
ling». :

Las dos expresiones mas arriba indicadas contienen
una referencia camun, pero no tienen un significado idén-
tico. Efectivamente, la base es el soporte principal donde
algo descansa o s&_apoya y. en consecuencia. su con-
tenido mira siempre-a lo esencial y permanente de la
regulacién, excluyendo asi lo circunstancial y coyuntural,
fenoménico en suma, propic de su desarrollo. Para decir-
lc con pocas palabras, en las «bases» predomina su

dimensién material y en la «legislacion basica» el aspecto

formal, afadido al anterior_gue ademas se potencia
cuando las Comunidades Auténomas tienen conferidos
el desarrollo legistativo y la ejecucién en la materia de
gue se trate, como es el caso de la proteccion del medio
ambiente. Desde tal perspectiva conviené matizar la doc-
trina constitucional al raspecto: «Estas bases han de ser
en principio normas legales, organicas rara vez y ordi
narias en su mayor parte, pero también —en su caso—
reglamentarias, en uso de ia potestad que al Gobhierno
de la Nacion otorga et art. 97 de la Constitucidne. Sin
embargo, el contenido esenciaimente normativo de tales
«bases» no significa gue no quepa otro tipo de actua-
ciones y en tal sentido pueden quedar comprendidos
en su ambito los actos ejecutivos, actos administrativos
singulares, en cuanto resulten necesarios para la pre-
servacién de lo basico o para garantizar, con caracter
complementario, [a consecucién de los fines inherentes
a la regulacién basica (STC 13b6/1992}. Tal doctrina que
nacid y se ha desarrollado en el campo de la politica
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econdmica, donde tiene sentido que el Estado sjerza
un papel preponderante para crear un mercado Unico
en el territerio nacional, pierde toda justificacién cuando
se pretende extender a la proteccion del medic ambiente
(por ejemplo, STC 329/1993), actividad tan pegada al
suelo, primaria y teiurica, que se mueve no de arriba
hacia abajo; como aquélla, sino de abajo hacia arriba,
como el urbanismo, pariente muy proximo, en funcién
del principio de subsidiariedad. La cadena empieza en
el individuo para seguir por el municipio, la Comunidad
Auténoma, el Estado y la Unién Europea en nuestro caso,

. hasta adquirir dimension mundial.

Ahora bien, la legislacién bésica es otra cosa, un con-
cepto afin pero distinto, que incorpora un ingrediente
mas, pues en ella las «bases», componente necesario
pero no suficiente, han de aparecer revestidas de un
ropaje formal, destacando asi, en definitiva, a un primer
plano, su exteriorizacidén normativa. Esta diferencia no
es meraments retdrica y responde no $6lo a la naturaleza
de la materia, segin se dijo mas arriba, sino también
a una indagacion funcional y, en suma, teleoidgica, si
se tiene en cuenta que al Estado se le encomienda esa

. formulacién legal de lo basico, mientras que corresponde

a las Comunidades Auténomas sin distincién alguna
entre ellas la posibilidad de dictar «normas adicionales»
y la carga competencial del desarrollo de la legislacion
bdsica estatal y de la suya propia. mediante sus potes-
tades legiferante y reglamentaria. El juego conjunto de
tas normas constitucionales y estatutarias al respecto’
pone de manifiesto lo antedicho. En fin, legislacién en

-este lugar, como en otros —art. 25.1 C.E— de la Cons-

titucién conlleva necesaria e ineludiblemente el rango
legal para dar forma (y servir de limite) a ta intervencion
estatal y configura, por tanto, un espacio acotado al res-
pecto —nunca Mmas apropiada la metafora—, una reserva
de Ley en el lenguaje juridico.

3. Este patrén. cortado a la medida del caso con-
creto que se enjuicia aqui y ahora, despeja de un solo
golpe un abanico de incdégnitas, algunas en la propia
Ley y otras en los tres Reales Decretos que han suscitado
los conflictes de competencia. Por de pronto deja a la
intemperie, sin abrigo alguno, a esas tres disposiciones
generales sin rango legal y con naturaleza reglamentaria,
como también otras que se enmascaran en la propia
Ley (directrices, criterios, medidas), mas la DiSéJOSiCIén
final segunda de agquélla, donde se encarga al Gobierno
que por medic del Ministerio de Agricultura, Pesca vy
Alimentacion o de los demas «en cada casc competen-
tess pueda dictar las disposiciones reglamentarias pre-

-cisas «para el desarrollo y ejecucion de esta Leyn, si

es el primero de los arriba citados, o «para dar cum-
plimiento a lo previston aen ella, si se trata de los otros.
Por idéntica razon, guedan sin cobertura alguna las dis-
posiciones simétricas de {os Reales Decretos que, & su
vez, delegan en manos del Ministro del ramo |la potestad
de dictar dentro det ambito de sus competencias «las
normas y actos necesarios para el desarrolto y aplica-
cién» de la Ley {(Reales Decretos 1.095/1989 v
1.118/1989, Disposiciones finales primera de cada uno
de ellos).

Caen también por su propio peso, segun se anuncio,
las directrices para la ordenacién de los recursos.natu-
ralas {(art. 8 de fa Ley impugnada) cuya elaboracidn se
defiere a la potestad reglamentaria del Gabierno de la
Nacion, aun cuando se haga por inferencia y no expli-
citamente, ya que a ellas habran de ajustarse, en todo
caso, los Planes de Ordenacién de las Comunidades
Auténomas. Su contenide habria de consistir en el esta-
blecimiento y definicién de criterios y normas generaies
con un sedicente «caracter bdsicor» que se les concede
& priori y sin saber si materialmente lo serdn, con una -
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clarividencia admirable, para regular [a gestién y uso
de los recursos naturales, eso si —bastaria mas— de
acuerde con lo establecido en la Ley. La propia formu-
lacion del precepto o condena, pues pone de manifiesto
que, rebasando con creces el perimetro de lo esencial
o basico, también aprioristicamente, no podrian ser otra
cosa gue w«narmas adicionaless para desarrollo de los
preceptos legales de los cuales traigan causa. condicio-
nande ademas la «gestion», vale decir la ejecucion. Se
conculcan asi las dos atribuciones que con caracter
exclusivo corresponden a las Comunidades Autdnomas,
invadiendo el émbito de su competencia. Por ello, ef
precepto resulta contrario a la Constitucion y le conviene
la declaracion de nulidad.

La misma naturaleza reglamentaria por su autor, la
Administracion General del Estado, y por su contenido
es predicable dei Inventario Nacional de Zonas Himedas
(art. 25 de la Ley}, del Catdlogo Nacional de Especies
‘Amenazadas (art. 30.1), a cargo del Ministerio de Agri-
cultura, Pesca y Alimentacidn {art. 30.1) y de los «cri-
terios» gue fije la Comision Interministerial de Ciencia
y Tecnologia para autorizar con fines de investigacion
ciertas actividades prohibidas en principio (art. 28.4).
Entra en lo basico la necesidad de gue existan inven-
tarios, catalogos o criterios, prefigurando las categorias
0 grupos para la clasificacidon y los principios taxono-
miceos, como también establecer los efectos juridicos de
la inscripcidn, pero no la exigencia injustificada de que
tengan ambito nacional y se elaboren por érganos esta-
tales. La coordinacion, siempre deseable y benéfica, no
es titulo habilitante de la competencia del Estado y puede
ser conseguida mediante esquemas orgdnicos y funcio-
nales de corte horizontal, en pie de igualdad y hasta
con talante convencional 0 negociador, sin implicar nece-
sanamente una posicion de supremacia vertical ni menos
aun, mover ascensionalmente y en realidad crear ex nihi-
fo competencias que la Constitucién empieza por negar
taxativamente. Lo dicho significa lisa y llanamente la
inconstitucionalidad de los precepios de la Ley mas arri-
ba resefiados y del Real Decreto 439/1990, de 30 de
marzo, donde se contiene y regula el Catalogo General
de Especies Amenazadas, por razdn distinta de la mera-
mente formal indicada mas arriba.

Como consecuencia de cuanto viene diciéndose, en
funcidn del principio sentade para delimitar las compe-
tencias del Estado y de las Comunidades Auténomas
dentro de la materia, carecen también de cobertura cons-
titucional las reterencias que ios arts. 33.1 y 34 ¢) de
la Ley contienen a la potestad reglamentania para la
determinacion de las especies cazables o pescables o
para su comercializaciéon, como propia de las Comuni-
dades Autdénomas no sola en materia de proteccion del
medio ambiente sino de caza y pesca. El Real Decreto
1.095/1989, donde se incluyen las especies constituye
el wdesarrollor de aquel primer precepto legal, alcan-
zandole de lleno por consiguiente el reproche de incom-
petencia con {a maxima intensidad, no sélo en virtud
del critario formal exphicado, bastante por si mismo. sino
también por razones materiales, que se exptican en la
Sentencia. Determinar lo que no puede ser cazado o
pescado carece de sustancia bdasica. por casuistica y
coyuntural. Lo serian, en su caso, las normas que con-
figurasen las caracteristicas para justificar tales prohi-
biciones. Por otra parte determinar lo que si puede ser
cazado ¢ pescado por una disposicion reglamentaria
estatal invade notoriamente las competencias autond-
micas, exclusivas, en materia de caza y pesca. Lo mismo
acontece, con los demas preceptos impugnados, gue
son desarrollo wuftra vires del art, 34 de la Ley. En defi-
nitiva, es clara la nulidad de la entera Disposicion adi
cional primera de este Real Decreto. Otro tanto. cabe
decir. sin mas, del 1.118/1989. donde se contienen

por remision al anexo las especies comercializables, con
normas al respecto, cuyo art. 1 se autodeclara desarralio
del art. 34 ¢} de la Ley 4/1989. Siendo idéntica la tacha,
idéntica ha de ser la conclusion.

Nada habria que objetar. en principio, a la existencia
de la Comisién Nacional de Proteccion de la Naturaleza
ni del Comité de Flora y Fauna Silvestres, drganos de
la Administracién General del Estado para una maternia
en la cual carece de atribuciones ejecutivas y reglamen-
tarias, siempre que sus funcipnes se acomodaran al perfil
constitucional. No ocurre asi desde el momento en gue
una de ellas consistira en «informar preceptivamente las
directrices para la ordenacién de los recursos naturaies»
{art. 36.3), participando asi en ¢l ejercicio de una potes-
tad reglamentaria vedada al Estado, como se ha dicho
mas arriba, mientras que para los dos Comités adscritos
se prevén atribuciones para la cooperacion y coordina-
cion y para el cumplimiento de convenios internacionaies
y de la normativa comunitaria, ejecutivas en su mayor
parte y en lo que no to fueren ultra vires, por corresponder
también el desarrollo y ejecucién de tas normas internas
y supranacionales a gquien tenga competencia sobre la
materia, en este caso las Comunidades Autdnomas.

He dejado deliberadamente para el final una cuestion
transcendente, en la cual el rango reglamentario des-
borda ademas sus propios limites. La Constitucion no
veda la viabilidad de un plan nacional para la ordenacion
de los recursos naturales, a imagen y semsjanza de!
urbanistico, obra de los Cuerpos cotegisladores {(art. 112
T.R.L.5.). cuyo cardcter hasico dependeria de que lo fue-
ran los criterios utilizados. Si veda, en cambioc, que su
equivalente material emane de la potestad reglamen-
taria, haciendo imposible ademas una de las facetas del
principic de legalidad, el escalonamiento gradual de las
normas segun el rango de su autor. En efecto. las Direc-
trices para fa Ordenacion de los Recursos Naturales se
sitian materialmente en un escaldon superior a los Planes
homdnimoes, que pueden tener camo ambito espacial
una zona concreta o el territorio entero, por qué no,
de la Comunidad correspondiente. Son el vértice de la
estructura piramidal que termina, por abajo en los Planes
Rectores de Uso y Gestién de los Parques Naturales (art.
15). Si se observa que la planificacidn ecolégica es «un
timite para cualesguiera otros instrumentos de ordena-
cion territorial y fisican {art. 5.2) y prevalece sobre la
urbanistica {arts. 5.2 y 19.2 de la Ley), no resulta dificil
comprender que la categoria de tales Directrices habria
de ser simétrica de la exigible para el Plan Nacional
de Ordenacion que prevé la Ley del Suelo. Por ello, el
art. 8 de ésta que ahora enjuicia contradice el sistema
de fuentes y el principic de jerarguia normativa {art. 9.3
C.E.). incurriendo asi en una patente inconstitucionalidad.

4. Otros muchos gjemplos de indale analoga vy en
la misma linea discursiva podrian aducirse, pero en este
lugar hasten los botones de muestra seleccicnadaos, sin
necesidad de agotar el repertorio, como habria que
hacerlo si esto fuera la Sentencia y noc una mera opinion
disidente. Ahora bien, no gquedaria completo mi pensa-
miento si no trajera a capitulo la funcion ejecutiva de
la legislacién basica, o no, sobre la materia. Si en el
engranaje de las atribuciones normativas del Estado vy
de las Comunidades Auténomas pudiera crearse alguna
zona en sombra o algun problema de {imites, no ocurre
io mismo tratandose de la «ejecucidén» de lo legislado,
que corresponde en principio a éstas o, para decirlo en
otras palabras, con relevancia juridica clarificadora, de
la que esta desprovisto absolutamente el Estado, sailvo
casos de necesidad y urgencia, vinculados a su com-
petencia residual {art. 149.3 C.E.) y no a la proieccion
del medio ambiente. La ejecucidn, que consiste en lievar
a efecto aigo, se solapo a la gestiéon, cuyo meollo consiste
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en hacer lo necesario para conseguir un fin determinado
yala administracion, actividad directiva pero medial e
instrumental, con una vertients econdmica muy acusada.
Todas ellas, utilizadas indistintamente como sindnimas
en los Estatutos de Autonomia, son el contenido de
potestades publicas, cuyo ejerciclo se lleva a cabo habi-
tualmente por actuaciones singularas en s/ mismas, aun
cuando puedan afectar a una pluralidad de personas,
sin que importe tanto la vestidura formal como la sus-
‘tancia de lo que se hace. :

En ella. ha de encuadrarse la declaracion de que un
-concreto espacio natural merece la proteccién prevista
constitucionalmente, que se regula en la Ley. Esa decla-
racidn consiste, ante toede, en comprobar las caracte-
risticas concretas de un terreno determinado para cali-
ficarlo en su caso como una de las cuatro modalidades
de los espacios naturalés protegidos, mediante la sub-
suncidn de las circunstancias de hecho en la norma con-
figuradora del concepto juridico. Consiste, pues, en la
aplicacién de ésta. individualizandola y. por tanto, es un
acto materialmente administrativo, acto de ejecucion en
suma. En tal sentido parece corracto el principio del cual
parte la Ley. donde se dice al respecto que la declaracidn
y gestién de los Pargues, Reservas Naturales, Monumen-
tos Naturales y Paisajes Protegidos correspondera a las
Comunidades Autéhomas en cuyo ambito territorial se
ancuentren (art. 21.1). Esa competencia es absoluta e
inderogable por razén del objeto, el espacio natural, cua-
lesquiera que fueren sus caracteristicas. En consecuen-
cia, no pueden ser despojadas de ella sus titulares, des-
plazéndocla al Estado, en virtud de la situacién {zona mari-
timo-terrestre), de la supraterritorialidad (espacios gue
rebasen los bordes de una Comunidad) o del interés
general, que no es monopolio de ninguna Administracion
pablica {Parques Nacionales). La Sentencia restituye in
integrum a sus legitimos propietarios esa competencia

confiscada en los dos primeros casos, pero se detiene.

con timidez ante el dltimo, sin atreverse a negarsela
al Estado, a quien tampoco se despoja totalmente de
la gestion de tales Parques, aungue se le vede la exclw
sividad, exigiendo la coparticipacidn de las Comunidades
Auténomas. '

5. En definitiva, y para no hacer mas largo sl cuento,
estoy conforme con la parte dispositiva de la Sentencia,
aun cuando me sepa a poco y me resulte insuficiente,

como lo estoy con los razonamientos gue han conducido

a ella. por su coherencia con el punto de arranque vy
el rumbo elegidos.

Madrid, a veintiocho de junio de mil novecientos
noventa y cinco.—Firmado—Rafael de Mendizébal Allen-
de.—Rubricado.

18445 Sala Segunda. Sentencia 10371995, de 3
' de julio de 1985. Recurso de amparo
22(;{8/1990. Contra Sentencia del Juzgado

de lo Penal nimero 5 de Barcelona, en pro--

cedimiento abreviado por delito de robo con
intimidacion, confirmada en apelacién por ia
de la Audiencia Provincial de Barcelona. Vul
neracion de los derechos a la presuncion de
inocencia y a la tutela judicial efectiva: dene-
gacién inmotivada de la suspension del juicio
oral sin la prédctica de ninguna prueba de cargo
contra el acusado. :

La Sala Segunda del Tribunal Constitucional, com-
pussta por don José Gabaldén Lopez, Presidente; don
Fernando Garcia-Mon y Gonzéalez-Regueral, don Rafael

de Mendizébal Alende, don Julio Diego Gonzalez Cam-
pos. don Carles Viver Pi-Sunyer y don Tomas S. Vives
Ani6n, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de amparo nim. 2.268/1990, inter-
puesto por el Procurador de los Tribunales don Raudl Mar-
tinez Ostenerc, en nombre y representaciéon de don
Tomds Corbacho Pinel, asistido del Letrado don Ernesto
Luis Fernandez Diaz, contra las Sentencias de 16 de
mayo y 17 de julio de 1990, dictadas, respectivaments,
por el Juez de lo Penalnimero 5 y ia Audiencia Provincial
de Barcelana, ha comparecido el Fiscal y ha sido Ponente
don Rafael de Mendizabal Aliende, quien expresa el pare-
cer de la Sala.

. Antecedentes

1. Don Tomas Corbacha Pinel, mediante escrito reci-
bido en este Tribunal el 28 de septiembre de 1990,
solicita ol nombramiento de Procurador y Letrado de
oficio para interponer demanda de amparo contra las
Sentencias de las cuales se hace mérito en el encabe-
zamiento de ésta, demanda que se formuié el 4 de marzo
da 1991, En ella se nos dice que en el Juzgado de
lo Penal o de Instruccidn nimero b de Barcelona se
instruyd procedimiento abreviado nimero 46,/1980 por
un delito de robo con intimidaciéon, donde se convocd
ante el Instructor rueda de reconocimiento en la cual
ol perjudicado {victima del robo), identificé al tuego acu-
sado como autor del hecho y se recibié declaracion a
este Ultimo, que negd su participacion, practicdndose
también, como prueba anticipada y a peticion de la
defensa del procesado, prueba pericial médica sobre su
salud mental y drogodependencia. A su vez, el Fiscal
y la defensa solicitaron que declarara en el juicio oral
como testigo el perjudicado, prueba testifical admitida
por el Juez de lo Penal correspondients. El 15 de mayo
de 1990 se abrid dicho juicio, al qgue no comparecié
tal testigo, solicitando por ello la defensa en dicho acto
la suspension del acto, con nueva citacidn de aquél, a
lo cual no accedié el Juez, negativa que suseit6 la pro-
testa formal de la parte, consignada en acta. E! Fiscal
renuncié al testigo y dio por reproducida la prueba docu-
maeantal, con lectura da los folios 8 y 18 de las diligencias,
donde aparecen recogidas las declaraciones del perju-
dicado en la fase de instruccion. El Juez dicté Sentencia
el 16 de mayo, condenando al acusado como autor res-
ponsable de un delito de robo con intimidacidn a la pena
de cuatro afios, dos meses y un dia de prisibn menor,
mas las accesorias, asi como-al pago de las costas y
a una indemnizacion de dafios y pearjuicios. Formulada
apelacién contra aquélla por el condenado, invocando
la vulneracidn del derecho a la presuncién de inocencia,
la Saccién Quinta de fa Audiencia Provincial de Barcelona
dictd Sentencia el 17 de julic del mismo aiio, notificada
el b de septiembre siguiente, desestimando integramen-
te el recurso y confirmando la Sentencia impugnada.

El ahora demandante pide que este Tribunal le otor-
gue amparo, anulando la Sentencia dictada por la
Audiencia Provincial, suplica cuyo fundamento pone en
la vulneracién del derecho a la presuncién de inocencia

" que consagra el art. 24.2 C.E. vulneracién que se ha

producido por cuanto ambas Sentencias condenarcn al
acusado sin que se practicase !a prusba testifical pro-
puesta por su defensa y por el Fiscal, y admitida antes
de la celabracion del juicio. Sin ella el resto de la prueba
es insuficiente para acreditar su culpabilidad, porque tan



