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PLANTEAMIENTO

Convocadas por el Centro Internacional de Formaciéon en Cien-
cias Ambientales (CIFCA), se celebraron en Madrid, durante los dias
1 al 5 de marzo de 1983, las Jornadas sobre Medio Ambiente y Orde-
namiento Juridico, en las que fuve el honor de ser invitado a pro-
nunciar la conferencia d'e apertura. en la Real Academia de Yuris-
prudencia y Legislacién., La ulterior participacién en los coloquios
me permitié comprobar el grado de intensidad con el que destacados
especialistas latinoamericanos (BraNEs BALLESTEROS, PIGRETTI, LEME
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Macuapo, L6pez, VALENZUELA FUENSALIDA, MEIER) ¥ europeos (M. Prieur,
M. Bazex, REHBINDER) vienen cultivando el llamado Derecho Ambien-
tal, cuya sustantividad dogmaética como rama juridica estan abier-
tos a defender, en general, los primeros en tanto los estudiosos eu-
ropeos lo contemplan de forma empirica y sectorial, propugnando una
vision conjunta de todas las ramas del Derecho a través de las «ga-
fas del ambiente» (PRIEUR).

En este trabajo recojo el texto de la citada conferencia inaugural,
con alguna cita actualizadora —por haberse publicado después dos
nuevas Sentencias del Tribunal Constitucional sobre el tema—, y
afiado como reflexion final una sintesis de mis intervenciones en los
coloquios que concluyen con una especie de definicién o delimitacién
de ese sector del ordenamiento que se aglutina con el nombre de De-
recho Ambiental, por otra parte, precursoramente realzado en nues-
tra doctrina en el importante libro del mismo titulo de MarTin MaTEo.

1. INTRODUCCION

En esta privilegiada ocasion de prologar con una conferencia unas
Jornadas sobre «Medio Ambiente y Ordenamiento Juridico», en las
que intervienen tan excelentes especialistas de América Latina, Eu-
ropa y Espafia, el profesor que vive tal' honor siente la tentacion si
no definir —porgue no tiene sabiduria para hacerlo—, al menos de
definirse ante el nucleo determinante de estas Jornadas: la cuestion
de la sustantividad del denominado Derecho Ambiental. Seria, sin
embargo, vano empeno intentar elaborar aqui una especie de Me-
moria sobre el concepto, método, fuentes y programa de esa preten-
dida, nueva disciplina juridica, como si se tratare de uno de los
clasicos ejercicios de que constan las oposiciones a catedras en la Uni-
versidad espafiola. Demostrar que ese trabajo sea o no posible y per-
tinente podré ser uno de los frutos o consecuencias de estas Jornadas,
dado el intencionado enfoque de las mismas. Limitémonos, pues, a
narrar ahora en qué medida se ha constitucionalizado la cuestién
ambiental en la Norma Suprema que preside el ordemamiento juri-
dico de Espafna desde 1978. Pero para articular esa exposicién pun-
tual con la inquietud de las Jornadas, no resultard inadecuado que
procuremos enmarcarla dentro de unas coordenadas que nos apro-
ximen a aquella cuestion base a -cuya solucidon aspira este excepcio-
nal dialogo de juristass A este mas modesto propésito orientador
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quedara, pues, reducida aquella tentacién, en la siguiente sintesis

en la gque, a continuacién, se resume el desarrollo del esquema de

la conferencia.

II. EiL MEDIO AMBIENTE COMO OBJETO ESPECIFICADOR EN EL ORDENAMIENTO
JURIDICO ’ '

A) Naturaleza, Ciencia, qunomia y Derecho .

El grado de evolucion de la legislacion referente a bienes y re-
cursos naturales de los que depende la vida humana ha seguido un
proceso inductivo estimulado por los impresionantes avances de la
ciencia. Al ensanchar ésta el campo de conocimiento sobre el mun-
do va descubriendo tramos importantes de la compleja red de leyes
naturales que permiten ya aprehender racionalmente el entorno como
un sistema interrelacionado en el que estd inmegso el hombre con
influyente poder de intervencién. La ordenacién juridica no puede
ya responder a las reales necesidades sociales si se limita a conti-
nuar como una mera yuxtaposicion de leyes especificas sobre algu-
nos de los recursos naturales de mas tradicional uso (agua, montes,
minas, etc). En las ulteriores regulaciones de la explotacién, uso y
disfrute de dichos recursos y de otros bienes naturales —que antafio
se consideraban res nullius y gue su clara manejabilidad técnica ac-
tual los ha convertido en bienes de uso comtin (Marrin MaTeo)— han
ido penetrando los términos «ambiente», «medio ambiente», «entor-
no», como puntos de referencia abstractos, condensadores de esa de-
mostrada intercomunicaciéon de los procesos naturales, cuyas pautas
ni siquiera se han hecho todas patentes aun, pero que, en la medida
en que se conocen, permiten asegﬁrar la necesidad dé orientar y
disciplinar la conducta humana en un sentido de respeto al entorno
natural como un todo sensible cuyo equilibrio puede ser alterado
por dicha conducta. ’

Si los hallazgos cientificos, con ser precursores y estar en espec-
tacular avance, son aun limitados en relacion con esa vislumbrada
compleja red de leyes naturales, la nueva legislacién sobre los ele-
mentos integradores del medio ambiente s6lo muy lentamente va
acogiendo aquellos resultados: el proceso de positivacién juridica
estd interferido por maultiples factores (econémicos, politicos, técni-
cos y sociales), porque las estructuras de produccién y de vida sa-
cial se resisten a ser sustituigas en periodos cortos, maxime en cir-

v
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cunstancias de grave crisis econ6mica, como la desencadenada con
_€l encarecimiento de la energia. Casualmente, la crisis arranca poco
después de iniciada la década de los setenta, y tras haber solemne-
mente estimulado la ONU la preocupacion por la defensa de la
naturaleza a nivel mundial.

La ineludible relaciéon entre naturaleza, ciencia y Derecho pre-
senta, por consiguiente, desarmonias de etiologia diversa. La positi-
vacién de las leyes naturales (muestra adicional del reconocido re-
nacimento actual del Derecho natural), a través de la conversiéon en
leyeé de criterios de racionalidad, sufre un desfase acusado. La so-
ciedad lo padece o, cuando menos, lo siente, e induce reacciones de
protesta, promesas de programas politicos o creacién de partidos eco-
logistas. Sin querer renunciar a los beneficios del desarrollo y a las
gratificantes prestaciones de la nueva tecnologia, el hombre desea
que se mantenga, un medio ambiente adecuado como instrumento
imprescindible para hacer realidad una aspiracién ideal de calidad
de vida.

B) Las variaciones del concepto de calidad de vida como aspiracién
ideal de la comunidad

El concepto de calidad de vida es relativo e histérico, cambia
en funcién .de las circunstancias, permite enfoques diversos, desde
valoraciones puramente fisicas o ‘biolégicas hasta estimaciones mo-
rales. Los pafses menos desarrollados acentian su arihelo por obtener
las' condiciones redentoras de la pobreza mediante la industrializa-
cidn, la reduccion del paro, el incremento de los servicios, la conse-
cucién en suma del «confort-. Los paises desarrollados han compro-
bado que no siempre «tener méas» equivale a «ser mas». Las masivas
urbanizaciones, el desenfrenado proceso de explotacién industrial
de los recursos, han llegado a poner en grave peligro el mantenimien-
to de las condiciones minimas necesarias para la vida de la flora, la
fauna, para la salud humana, para el equilibrio natural del medio
ambiente. . -

Una definicién sustantiva del coneepto de calidad de vida esta
muy condicionada por las prioridades de la escala de valores de la
sociedad. Sin embargo, cabe pensar que al menos el mantenimiento
de ‘la vida, la proteccién a la integridad fisica y moral del individuo
y de la sociedad, es el valor mas universalmente derivado de la pro-

pia ley del ser, N
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C) Ei r'n,edio'ambiente como objeto juridico indeterminado

Las diversas corrientes doctrinales acerca del contenido del «me-
dio ambiente» son una muestra de que éste no es sélo un concepto
juridico indeterminado cuando se incluye en una norma, sino que
se trata también de un objeto juridico indeterminado. Por su propia
‘dinamica natural, no puede encerrarse en los limites artificiales de
las fronteras, ni de los espacios de las competencias administrativas.
De ahi, la vocacién supranacional de su ordenaci6én juridica. Por la
variedad de elementos que comprende, plantea la inquietud de si
s@lo deben reservarse para su tratamiento juridico separado aquellos
que nunca han sido objeto de ordenacion global e integral, como el
suelo, el agua y el aire; o si deben incluirse junto a éstos otros bie-
nes, como el paisaje y las bellezas naturales y el patrimonio histéri-
co-artistico y cultural, o, finalmente, si todo el entorno humano debe
incluirse en el concepto de medio ambiente. Todas estas direcciones
pueden enconirarse defendidas en la doctrina, por lo cual es impor-
tante indagar en cada texto legal el ambito que se atribuye a la
expresion. Como puso de relieve Giannini, el Derecho se ha situado
desde perspectivas distintas segin los sentidos dados al concepto
{como paisaje; como defensa del suelo, del aire, del agua; y desde
el urbanismo).

Los modernos textos constitucionales han venido a generalizar el
alcance del concepio de tal manera que —en la brevedad de las
formulas constitucionales— lo ofrecen en expresiones unitarias, a
veces de dificil determinacidon juridica.

D) La cuestion de la sustantividad del Derecho Ambiental

Con la apoyatura de esas consagraciones constitucionales del «<me-
dio ambiente» como concepto con pretensién unitaria; con el ante-
cedente de la presencia especificadora en el campo de las leyes sec- '
toriales de indicadores, cada vez en mayor grado de abstraccion, del
mismo concepto; con la incorporacién sucesiva de nuevos principios
y mecanismos técnico-juridicos que innovan o cualifican otros cla-
sicos, en el seno de la legislacion medioambiental, es explicable que
se suscite la pregunta definitiva sobre si puede admitirse la exis-
tencia de un Derecho Ambiental con sustantividad propia. El medio
ambiente, ciertamente, ha penetrado como objeto especificador en

el ordenamiento juridico, La admisién de nuevas ramas del Derecho
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es siempre una cuestion polémica. El Derecho Civil, como tronco del
tradicional Derecho comun, del que tantas ramas se han ido desga-
jando, nos ofrece agui una rica experiencia doctrinal. La pi'imera
Prevencioén es la que quiere evitar que se conviertan en ramas sepa-
radas Derechos que no tienen otro aglutinante que su adjetivo, pero
que sustancialmente no son mas que «Derecho informativo», ciencia
juridica informativa (La Lumria). La estructura de una rama del De-
recho no tiene que responder a esquemas uniformes. Entre nosotros,
ViLtar Pavasf ha distinguido entre ramas horizontales y ramas ver-
ticales del Derecho, segun la perspectiva desde la que contemplan
su objeto. La sustantividad de una rama del Derecho si debe cimen-
tarse en, al menos, estos dos factores: un substratum social basico
diferenciado y fuentes propias. ‘

Afirmando el Derecho Administrativo como Derecho comun (Cra-
VERO AREVALO), cabe preguntarse si el Derecho Ambiental descansa
en sus principios como un Derecho especial respecto de aquél (De
Castro). Para Aronso Orea una disciplina juridica se sustantiviza y
justifica su especificidad, bien con referencia a una categoria espe-
cial de personas (comerciantes, entes publicos, clérigos, militares,
trabajadores, etc.), bien con referencia a una categoria especial de
objetos o bienes materiales (propiedad inmueble, trabajo humano,
etcétera), bien con referencia a un tipo de relaciones (relaciones
procesales, laborales, actos de comercio, de servicio publicol. ;Pue-
de afirmarse que la especificidad del Derecho Ambiental pudiera
fundarse en el «medio ambiente» como categoria especial de objeto?
Bajo la inquietud de esta pregunta vamos a intentar conocer, a tra-
vés de la Constifucién espaifiola vigente, de qué manera acoge al
«medio ambiente», si emerge como substratum social basico diferen-
ciado que reclama una normatividad propia, y los principios y téc-
nicas juridicas que incorpora para su ordenacién.

III. LA CONSTITUCIONALIZACION DEL DERECHO-DEBER A UN MEDIO AMBIENTE
PERSONALIZANTE Y DE SU PROTECCION COMO FUNCION PUBLICA

A) Las bases constitucionales legitimadoras de potestades y derechos

La acogida en la Constitucion de los derechos, deberes y potesta-
des- cimenta su vinculacién en el nucleo mismo del ordenamiento
juridico y los legitima con-una garantia indisponible para el legis-
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lador ordinario (Vepei, LoewensTEIN, Martin-REToRTILLO, S). En la
Constitucién espafiola de 1978 se adiciona ademds un principio de
efectividad que da caracter normativo directo a buena parte de sus
normas (art. 9.° y disposicién derogatoria 3.2), si bien establezca dis-
tintos niveles de intensidad para garantizar los derechos y liberta-
des (art. 53). El articulo 45, consagrado al medio ambiente, se sitaa
entre «los principios rectores de la politica social y econémica» (ca-
pitulo III del tit. D y, aunque no estd en el circulo «de los derechos
fundamentales y de las libertades publicas», que gozan de superior
proteccion (con la exigencia de leyes orgdnicas para su desarrollo
y con la posibilidad de recurso de amparo ante e] Tribunal Consti-
tucional, previo procedimiento judicial preferente y sumario), sin
embargo, la Constitucién manda que el reconocimiento, el respeto y
la proteccién de esos principios «informaran la legislacién positiva,
la practica judicial y la actuacién de los poderes piblicos. S6lo po-
dran ser alegados ante la Jurisdiccion ordinarie de acuerdo con lo
que dispongan las leyes que los desarrollen»; expresion ésta que
se ha interpretado con un mero alcance procedimental y presupo-
niendo que las ‘leyes de desarrollo deben necesariamente viabilizar
su acceso a dicha Jurisdiccion (Garrimo Farra, Lorez Ramon).

Inspirado en otras Constituciones recientes (especialmerite la de
Portugal), el articulo 45 se elabord y aprobd sin especial debate. Dos
principios generales resaltan en el precepto tan novedoso en el De-
recho espafiol: la consagracion del derecho de todos «a disfrutar de
un medio ambiente adecuado para el desarroilo de la persona, asi
como el deber de conservarlo», y la configuracién de la proteccion
del medio ambiente como un funcién puablica (<Los poderes publicos
velaran...») en cuya gestiébn se compromete a toda la sociedad.

Articulo 45

«1, Todos tienen el derecho a disfrutar de un me-
dio ambiente adecuado para el desarrollo de la perso-
na asi como el deber de conservarlo.

2. Los poderes publicos velaran por la utilizacion
racional de todos los recursos naturales, con el fin de
proteger vy mejorar la calidad de la vida y defender y
restaurar el medio ambiente, apoydndose en la indis-
pensable solidaridad colectiva.
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. 3. Para quienes violen lo dispuesto en el apartado
anterior, en los términos que la ley fije se estableceran
sanciones penales o, en su ‘caso, administrativas, asi
como la obligacién de reparar el dafo causado.»

B) -La tension medio ambiente-desarrollo, en lo Constitucién
y en la Jurisprudencia del Tribunal Constitucional

Antes de exponer las diversas perspectivas desde las que la Cons-
titucién contempla el medio ambiente, es conveniente considerar
los preceptos constitucionales referidos a ese otro polo de la cues-
tiobn que es el desarrollo econémico. Precisamente, la primera Sen-
tencia dictada por el Tribunal Constitucional sobre medio ambiente
versa sobre un caso de conflicto entre medio ambiente y desarrollo,
como luego analizaremos. :

Los principios béasicos del texto constitucional a tener en cuenta
son los siguientes: ‘ .

a)  Principio de modernizacién y desarrollo de todos los secto-
res econdémicos.

Articulo 130

«1. Los poderes ptblicos atenderan a la moderni-
zacién y desarrollo de todos los sectores econdmicos y,
en particular, de la agricultura, de la ganaderia, de la
pesca y de la artesania, a fin de equiparar el nivel de
vida de todos los espafioles.

2. Con el mismo fin se dispensara un tratamiento
especial a las zonas de montafia.»

b) Principio de libertad de empresa.

Articulo 38

«Se reconoce la libertad de empresa en el marco de
la economia de mercado. Los poderes publicos garan-
tizan y protegen su ejercicio y la defensa de la produc-
tividad, de acuerdo con las exigencias de la economia
general y, en su caso, de la planificacién.»
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c} Planificacién econémica general.

Articulo 131. 1

«1. El Estado, mediante ley, podra planificar la
actividad economica general para atender a las nece-
sidades colectivas, equilibrar y armonizar el desarrollo
regional y sectorial y estimular el crecimiento de la
renta y de la riqueza y su mds justa distribucién.»

el

d) Principio de subordinacién de la rigueza al interés general
y ambito de iniciativa piblica en la actividad econdmica.

Articulo 128

«1. Toda la riqueza del pais en sus distintas formas
v sea cual fuere su titularidad estd subordinada al in-
terés general.

2. Se reconoce la iniciativa plblica en la actividad
econdmica. Mediante ley se podra reservar al sector
publico recursos o servicios esenciales, especialmente
en caso de monopolio y asimismo acordar la interven-
cién de empresas cuando asi lo exigiere el interés ge-
neral.»

‘e) Principio de igualdad de derechos y deberes, y de libertad de
circulacion de personas y bienes. :

Articulo 139

«1. Todos los espafioles tienen los mismos derechos
v obligaciones en cualquier parte del territorio del Es-
tado.

2. Ninguna autoridad podré adoptar medidas gue
directa o indirectamente obstaculicen la libertad de cir-
culacién y establecimiento de las personas - y la libre
circulacién dé bienes en todo el territorio espafiol.»

f) La Sentencia del Tribunal Constitucional de 4 noviembre de
1982.
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Mas adelante aludiremos a las Sentencias del Tribunal Constitu-
cional de 23 de noviembre y 21 de diciembre de 1982. Ahora nos
interesa analizar la de 4 de noviembre de 1982. En esta reciente Sen-
tencia, el Tribunal Constitucional analiza, por vez primera, el articu-
lo 45 de la Constitucién resolviendo el recurso de inconstitucionali-
dad promovido por el Presidente del Gobierno contrs la Ley 12/1981,
de 24 de diciembre, del Parlamento de Catalufia, por la que se esta-
blecen normas adicionales en proteccién de los espacios de especial
interés natural afectados por actividades extractivas. Entre otros
moftivos, se impugnaba la Ley por considerar que infringe los pre-
ceptos constitucionales que consagran el principio de solidaridad (ar-
ticulos 2.° y 138) y los que distribuyen las competencias entre el Es-
tado y las Comunidades Auténomas. Pero el aspecto que aqui puede
interesarnos mas es el relativo a si, como aducia el representante del
Gobierno, las restricciones singulares incluidas en la Ley catalana
para ciertas actividades mineras eran inconstitucionales porque no
reconocen <«que exista prioridad absoluta del fomento de la pro-
duccién minera frente a la proteccién del medio ambiente». El Tribu-

‘nal Constitucional parte de afirmar que, en virtud del articulo 45

de la Constitucién —que «recoge la preocupacion ecologica surgida
en las Gltimas décadas en amplios sectores de opiniéon que ha plas-
mado también en numerosos documentos internacionales»— «no pue-
de considerarse como objetivo primordial y excluyente la explotacién
al maximo de los recursos naturales, sino que se ha de armonizar
la, "“utilizacion racional” de esos recursos con la proteccién de la na- .
turaleza, todo ello para el mejor desarrollo de la persona y para
asegurar una mejor calidad de la vida». No acepta la Sentencia la
prioridad del fomento de la produccién minera frente a la proteccion
del medio ambiente. Y, en base al deber de atender al desarrollo de
todos los sectores econémicos (impuesto por el articulo 130,1 de la
Constitucién), concluye con estas dos afirmaciones esenciales:

a} El desarrollo econdmico es igualmente necesario para lograr
la calidad de vida, por lo que «la conclusién gue se deduce del exa-
men de los preceptos constitucionales lleva a la necesidad de com-
paginar en la forma que en cada caso decida el legislador competen-
te la proteccion de ambos bienes constitucionales: el medio ambiente
y el desarrollo econémico». Si el Estado ha declarado la prioridad
de determinadas actividades extractivas para la defensa de la eco-

‘nomia nacional, hay que respetar esa prioridad. «En estos supuestos
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el deber de restauracién debe ajustarse a las posibilidades de levarlo
a cabo sin detrimento de la explotacion, siendo aconsejable una ade-
cuada colaboracién entre la Administracion del Estado y la de la
Comunidad Auténoma que ayude a buscar scluciones equitativas.»
En consecuencia, declara inconstitucional el precepto de la Ley que
prohibe con caracter general determinadas actividades extractivas.

b} En virtud del principio de solidaridad, y de la subordinacién
de toda la riqueza del pais al interés general, la Sentencia declara
inconstitucional la disposicién que justifica el establecimiento de un
régimen especial par las explotaciones cuando estén <«estrechamen-
mente vinculadas a instalaciones de sectores productivbs basicos para
la economia de Catalufia y para la incidencia de la competitividad
internacional>. Esa referencia. debe sustituirse por la importancia
que puedan tener para el conjunto de la economia espafiola. Otros
aspectos de la Sentencia: exceden del marco de esta conferencia,
- aungue aun aludiremos luego a alguno de ellos.

C) Perspectivas desde las que la Constitucion espafiola contempla
el medio ambiente

Ademas de la regulacion del nucleo del tema en el articulo 45, la
Constitucién lo contempla desde otros angules, de tal manera que,
considerando todos los preceptos implicados, podemos destacar estas .
siete perspectivas: )

a) El medio ambiente como naturaleza

En el mismo articulo 45 estd expresa la inclusién de la naturale-
za en ¢l concepto de medio ambiente al referirse a la utilizacion de
todos los recursos naturales. Pese a la generalidad del precepto, pa-
rece armoénica la interpretacién que considera que en el texto cons-
titucional pudiera incluirse en el concepto medio ambiente la protec-
cién de la naturaleza (que fundamenta la finalidad de la Ley de
Espacios Naturales protegidos, de 1975), la proteccion contra la con-
taminacion del agua, del aire y del suelo, y la proteccién del patri-
monio histérico-artistico y cultural (Lérez Bamon), al que se dedica
el articulo 46 de la Constitucién.

«Los poderes publicos garantizaran la conservacién y
promoveran el enriquecimiento del patrimonio histérico,
cultural y artistico de los pueblos de Espafia y de los
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bienes que lo integran, cualquiera que sea su régimen
juridico y su titularidad. La ley penal sancionara los
atentados contra este patrimonio.»

Existe un conjunto de materias cuya regulaciéon atiende priorita-
riamente al uso racional de los bienes de la naturaleza y culturales;
son, principalmente, la atmésfer_a, el agua, el litoral y el mar, los <es-
pacios naturales», los suelos agricolas, la flora, la fauna y el patri-
monio artistico y cultural.

b) El medio ambiente como objeto de proteccién

En esta perspectiva lo que se pone en primer plano no es la orde-
nacién del bien natural, sino los instrumentos para la protecciéon me-
dicambiental. Las materias cuya regulacién atiende prioritariamen-
te a la proteccién podrian ser el régimen de las actividades molestas,
insalubres, nocivas y peligrosas, la extraccién y uso de recursos ener-
géticos, el tratamiento de residuos sélidos, la correccion de ruidos y
vibraciones, el empleo de productos fitosanitarios y la elaboracién
de productos de consumo humano (art. 51, sobre la defensa de los
consumidores y usuarios).

c) La distribucién de competencias sobre el medio ambiente

La singular estructura del Estado de las Autonomias obliga a la
Constitucion a determinar la- distribucién de competencias entre el
Estado y las Comunidades Auténomas.

1. De una parte, reconoce a todas las Comunidades Auténomas
la posibilidad de asumir competencias, incluso legislativas, en materias
sustantivas que afectan a bienes naturales o actividades de inciden-
cia en el medio; son principalmentes las siguientes: la ordenacién
del territorio, urbanismo y vivienda; la agricultura y ganaderia, de
acuerdo con la ordenacién general de la economia; los montes y
aprovechamientos forestales, los proyectos, construccién y explota-
ci6én de los aprovechamientos hidraulicos, canales y regadios de in-
terés de la Comunidad Auténoma; las aguas minerales y termales;
la pesca en aguas interiores, el marisqueo y la acuicultura, la caza
y la pesca fluvial; el fomento del desarrollo econémico de la Comu-
nidad Autdénoma ‘dentro de los objetivos marcados por la politica
econ6émica nacional; promocién y ordenacién del turismo en su am-
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bito territorial; promocién del deporte y de la adecuada utilizacién
del ocio; sanidad e higiene (art. 148, 1, 3.3, 7.2, 8.2, 103, 1123, 132, 18.2,
192, 212, de la Constitucion).

2. En cuanto afecta estrictamente a la proteccién del medio am-
biente, el articulo 149, 1, 23.2, de la Constitucién atribuye al Esta-
do: la legislaciéon bdsica sin perjuicio de reconcer a las Comuni-
dades Autdénomas inicialmente plenas (Catalufia, Pais Vasco, Gali-
cia vy Andalucia) la facultad de dictar «normas adicionales de protec-
cién» (cuyo alcance no se determina y estd siendo controvertido).
También se atribuye al Estado la legislacién bdsice sobre montes,
aprovechamientos forestales y vias pecuarias.

3. Para todas las Comunidades Auténomas, el articulo 148, 1, 9.2
de la Constitucién les atribuye <la gestidn en materia de proteccion
del medio ambiente», Notese que, sin embargo, tienen incluso potes-
tades legislativas en materias sustantivas relativas a los bienes na-
turales, que antes enumeramos, y muy condicionantes del régimen
de proteccién estricta. Estas circunstancias acentian la necesidad
de que se dicte una Ley General Basica sobre Proteccion del Medio
Ambiente en Espafia, segin hemos defendido en otro lugar (PERrez
Moreno) y segun se desprende ahora de las referidas Sentencias del
Tribunal Constitucional.

4. Como viene ocurriendo en otras materias, la distribucién de
competiencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas ha sus-
citado hasta ahora, ademds de la antes comentada Sentencia de 4
de noviembre de 1982, la de 23 de noviembre de 1982 (sobre recurso
de inconstitucionalidad promovido por la Presidencia del Gobierno
contra la Ley 2/1982, de 3 de marzo, de proteccién de la zona volca-
nica de la Garrotxa, del Parlamento de Catalufa) y la de 21 de di-
ciembre de 1982 (sobre recurso analogo promovido contra la Ley, del
mismo Parlamento, 6/1982, de 6 de mayo, sobre declaracién comao pa-
raje de interés nacional del macizo de Pedraforca (BercuepA). Esta
dltima remite a la anterior dada la identidad del conflicto y de los
fundamentos juridicos utilizados. El ‘Tribunal Constitucional con-
sidera que la competencia exclusiva atribuida por el Estatuto de
Catalufia f(art. 9.°, 10) sobre espacios naturales protegidos, incluye la
potestad legislativa, si bien debe ésia ejercerse de acuerdo con la
legislacién estatal béasica sobre proteccién del medio ambiente (ar-
ticulo 149.1,23 de la Constituci6n); y, «en todo caso», seria aplicable
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como derecho supletorio la legislacion estatal (a tenor de la reitera-
da interpretacién que la Jurisprudencia constitucional viene dando
al articulo 149.3 de la Constitucionl.

d) El medio ambiente y la calidad de vida

La referencia a la vida relacionada con el medio ambiente apare-
ce en varios articulos de la Constituciéon. Ya en su breve preambulo
se proclama la voluntad de «Promover el progreso de la cultura y
de la economia para asegurar a todos. una digna calidad de vida».

El articulo 45, recordemos, emplea la expresiéon «proteger y me-
jorar la calidad de la vida». El articulo 130, 1, «equiparar el nivel de
vida de todos los espafioles». Y el articulo 129, 1 se refiere a <la ca-
lidad de la vida o al bienestar general».

e) La participacion ciudadana en la proteccién del medio
ambiente

Una de las novedades menos destacadas y mas desatendidas en
el desarrollo de la Constituciéon espafiola es la plena incorporacién
de la participacién ciudadana en la vida politica, econémica, cultu-
ral y social, con independencia en estos ultimos casos del cauce de
los partidos politicos. Los preceptos mas representativos son 9, 23,
45, 51, 105 y 129.

En el articulo 45 la participacién es un deber, ya que el derecho
al medio ambiente adecuado lleva aparejado el deber de conservarlo.

El articulo 129 ordena la participacion de los interesados «en la
actividad de los organismos publicos cuya funcién afecte directamen-
te a la calidad de la vida o al bienestar general.

Mas adelante aludiremos a la conveniencia de propiciar relacio-
nes mas intensas de participacion que permitieran elaborar el Esta-
tuto del «contaminador colaborador». :

f) La especial exigencia de solidaridad colectiva

El articulo 45 reclama la solidaridad colectiva para la proteccién,
mejora y restauracion del medio ambiente. Da asi base a todas las
correcciones y matizaciones ciue la justicia material y el interés pu-
blico recomienden en el principio «guién contamina, paga».

g) Las garantias frente o la infraccion

Ya indicamos que no procede recurso de amparo para la defensa
del derecho al medio ambiente. Las garantias frente a la legislacion
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son el recurso de inconstitucionalidad y la cuestion de inconstitucio-
nalidad en un proceso en curso. Si cabe obtener el control del Defen-
sor del Pueblo.

Muchas de las determinaciones medioambientales estan hoy regu-
ladas en los Planes urbanisticos (Ley del Suelo de 9 de abril de 1876),
por lo cual les alcanzaria la posibilidad de la accién popular regu-
lada en el articulo 235 de dicha Ley, de acuerdo con las criticas de la
doctrina a la redaccién de la Ley del Suelo de 1956 (PErez MORENO).

Finalmente, las vias civil, administrativa y penal estén abiertas.
En el proyecto en curso parlamentario sobre reforma urgente del
Codigo Penal se incluye genéricamente regulado el delito ecolégico.
La mayoria de la doctrina considera mas garantizador que se deli-
mitaran los tipos concretos en leyes sectoriales, y, en fodo caso, no
aseguran gran éxito a la via penal, ya que lo importante es prevenir
el daiio.

IV. EL pEsuso pEL DERECHO AMBIENTAL Y ALGUNAS MEDIDAS
PARA SU REDUCCION

Todo el ordenamiento juridico estd expuesto a la prueba de su
realizaciéon en la vida social. La invigencia social de las leyes és un
fenémeno que se acrecienta en periodos de transiciéon y de crisis. En
buena medida nuestro tiempo padece también la grave crisis de la
ley (Cossio), porque ésta ha perdido su permanencia, su solemnidad
o sacralidad. La realidad vital supera la capacidad de la razdén pre-
‘visora. En definitiva, el Derecho vivido se forma por las parcelas del
ordenamiento que han llegado a consuetudinarizarse, lo cual no ocu-
rre con facilidad en la normativa vinculada a lo concreto, en la pla-
nificacién y en la programacién, y en todas las instancias ordenado-
ras que se estructuran prepohderantemente con normas de accidn.
Los cambios juridicos radicales pueden producir la ruptura de las
coordenadas de obedecibilidad social (Diez Prcazo).

El Derecho Ambiental es una buena muestra de ese tipo de le-
gislacion expuesta al desuso. No es una costumbre contra legen,
proscrita, sino un desuso extintivo por muerte de la ley, al faltarle
los presupuesto facticos, técnicos o econémicos.
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Si la vivificaciéon de la letra de las normas hay que conseguirla
interpretandolas en relacién con <«la realidad social del tiempo en
que han de ser aplicadas, atendiendo fundamentalmente al espiritu
v finalidad de aquéllas» (como establece el articulo 3.° del vigente ti-
tulo preliminar del Cédigo Civil), la consecucion de la vigencia real
y efectiva de las normas medioambientales requiere una elaboracién
vigilante de su armonis y coherencia con las concretas circunstan-
cias que rodean a sus supuestos de hecho.

A) El sustraendo de la facticidad y de la necesidad

El Derecho Ambiental esta, pues, en permanente riesgo de des-
uso. El ideal inserto en su teleologia —como se condensa en el articu-
lo 45 de la Constitucién— est4 asolado con el sustraendo de la facti-
cidad y de la necesidad. La Sentencia del Tribunal Constitucional de
4 de noviembre de 1982, antes comentada, es una buena prueba de
esa incidente tension impuesta por las necesidades de la economia.
La promesa de crear puestos de trabajo flexibiliza mucho las deci-
siones administrativas de autorizacidén o concesién para instalar in-
dustrias. Polos de Desarrollo que se recibieron con entusiasmo con
la esperanza de progreso econdmico de la poblacién elegida, a los
veinte afios de puesta en marcha han producido heridas ecolégicas
dificilmente cicatrizables, 1o que prueba la carencia de las suficien-
- tes previsiones en respeto de la legislacién medioambiental al efec-
tuar su delimitacién. Estas circunstancias plantean un reto al jurista

a la hora de diseflar el iter y la estructura de los grupos normativos
protectores del medio ambiente.

B) La participacién y la pactacion como reductores de la invigencia
social de las normas de accion -

De entrada hay qué rechazar la pérdida de supremacia de los
poderes pﬁblicos para la regulacién y gest_i{m de los intereses gene-
rales. Una ley, un reglamento o un acto administrativo no se pue-
de hacer al dictado de grupos de presién, sea cual sea su signo. La
Administracién sirve con objetividad los intereses generales (art. 103
de la Constitucion). Pero la Administracién no puede caer en la so-
berbia de considerarse omnisciente; por ello la propia Constitucién
realza la participacién social en la elaboracién de los reglamentos;
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Articulo 105. La ley regulara:

a) «La audiencia de los ciudadanos, directamente
0 a través de las organizaciones y asociaciones recono-
cidas en la ley, en el procedimiento de elaboracién
de las disposiciones ~admini$trativas que les afecten.»

De otra parte, no siempre el mejor Derecho es el mas eficaz; es
decir, gue cuando se parie de estados carenciales, es conveniente
utilizar una programacién de etapas procurando la adhesién social
al cumplimiento de cada una de ellas, y esto implica el momento
del pacto, del convenio con fines de proteccién medioambiental.
Cuando no se trate de situaciones limites, la Administracién puede
utilizar el ejercicio de funciones arbitrales entre los grupos sociales -
tanto para decisiones puntuales, como para la elaboracién de pla-
nes medioambientales. En supuestos de focos contaminantes cualifi-
cados, las técnicas administrativas de colaboracién social en la
gestién pueden permitir disefiar el estatuto del contaminador-colabo-
rador, a semejanza- de un cuasi 6rgano administrativo.

C) La conversion de las normas de accién en normas de relacién

Por esos cauces es 'posible ir convirtiendo las normas de acci6n
—aquellas en las que entre el «Boletin Oficial» y el resultado no hay
mas que la voluntad del destinatario de la prohibicion o el manda-
to—, en normas de relacidn, en las que las cargas se transforman
en obligaciones exigibles entre partes. De esta manera, los conflictos
sociales de caracter ecologico podrian canalizarse sin indefension
para ninguna de las partes por procedimientos semejantes a los con-
venios colectivos. La suerte de los parametros a observar no queda-
ria solo pendiente de la compleja eficacia de las inspecciones. La
urgencia preventiva del Derecho Ambiental hace siempre mas fa-
vorable la conguista de algun resultado que la represion contra la
consumacién del dafo.

D) La tecnificacion juridica de la incorporacion de estdndares
magistrales '

El Derecho Ambiental estda esencialmente arrastrado por la cldu-
sula de progreso. Como destacamos al principio, entre la legislacion
v la ciencia bha de producirse una 6smosis permanente, y ésta debe
ser facilitada por sutiles membranas juridicas que mantengan ac-
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tualizados los parametros técnicos. El grupo normativo debe inte-
grarse esfratégicamente por fuentes de rango diverso para facilitar
la reforma de lo cambiante, mediante un manejo técnico garanti-
zado,

Vinculados a los Planes urbanisticos, los planes medioambienta-
les netos deben posibilitar esa aproximaciéon de los principios lega-
les a la realidad social.

E) La educacién para la proteccién del medio ambiente

No sélo formando especialistas, sino incluyendo la ciencia am-
biental en los programas de los centros escolares, podra mejorarse
ia aptitud de la poblacién para asumir el deber de conservacién que
ia Constitucion le impone. La tendencia a la concentracién urbana
de la poblacién esta desarraigando a generaciones de nifios del cono-
cimiento directo de la naturaleza y de las leyes que la rigen. En-
fermedades sociales graves, producidas por la estructura de las gran-
des ciudades, tienen su causa en la incomunicacion entre el hombre
y la naturaleza.

F} Medio ambiente y ética social

La reviviscencia de los valores (la axiologia juridica, o el renaci-
miento del Derecho natural) es una de las claves de la fundamen-
tacion del ordenamiento juridico. La ética es primariamente perso-
nal, pero los condicionamientos para la realizacién de la ética en
la vida social deben ser cuidados y asumidos por los poderes publi-
cos. De ahi que el Derecho, y concretamente el Derecho Ambiental,
tenga el compromiso de la tecnificacién de la ética social (AranGu-
RrEN), es decir, de la conversién de los principios morales en institu-
ciones juridicas operativas porque, en definitiva, la mision del jurista
es la conversién de la ideologia en técnica al servicio de la sociedad
(Garcia pE ENTeRRiA). En ltimo término, lo que llamamos Dere-
cho Ambiental tiene como primera exigencia impedir que —en ima-
gen de Papini— la Tierra se convierta en un globo de hollin.

V. REFLEXION FINAL

La diversidad de enfoque de las doctrinas latinocamericana y euro-
pea sobre la construcciéon del Derecho Ambiental induce a proponer
un método integrador. : '
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Para superar las parcialidades de las concepciones dogmaticas (a
base de la idea de sistema) y empirica (proclive al escepticismo), se
considera interesante partir de una éoncepcidn principial de]l Derecho
Ambiental, a base de formular principios generales sustantivos o
materiales vinculatorios (ForsTHOFF) como condensacién técnico-ju-
ridica de valores normativos que formen la ciipula del ordenamien-
to juridico ambiental, vivificados por lo ético, como tecnificadores de
la ética social. .

- Lo novedoso .del Derecho Ambiental es la consciencia de globali-
dad del ambiente adquirida a partir de un determinado momento del
avance de la ciencia. Es mas intuicién que conocimiento. Como res-
puesta a ese reto, el Derecho Ambiental debe ofrecer un estratégico
método de construccién juridica. ;Qué dobleces, recortes y costuras
obliga a realizar el concepto de ambiente —como valor colectivo—,
en el ordenamiento juridico heredado? ¢Por qué canales técnico-
juridicos debe discurrir la ordenacién de lo ambiental?

Recordemos las respuestas técnico-juridicas dadas ya por otros.
sectores del ordenamiento juridico de analoga problematica: el De-
‘recho Urbanistico ha significado una mutacién en principios fun-
cionalizacién de la propiedad urbanal y en las técnicas de norma-
cion, aportando, entre otras, la relacién necesaria entre ley y planes
—como concreciones terminales de ordenacién—, el valor.ordenador
y ¢oordinador del plan y la incorporacion de estandares como cri-
terios sustantivos de ordenacién.

En esta linea, la formulacidon de principios sustantivos o mate-
riales vinculatorios en el Derecho Ambiental ha de partir de impor-
tantes mutaciones originadas por él mismo en el nucleo del Derecho
heredado, como son: |

a) El protagonismo de la comunidad en el usc y disfrute del
«sistema» ambiental, que se integra en el marco objetivo del inte-
rés general.

b) La preeminencia del principio de solidaridad (realzado ya
por Ducgurr), de forma que los derechos de particulares de contenido
econémico han de legitimarse desde su compatibilidad con el inte-
rés general del «sistema» ambiental. '

¢) La extensién del principio de legalidad —ley habilitante—
tanto a los poderes publicos como a los ciudadanos, en relacién con
el ambiente, formulado como «todo lo que no estd permitido estd
prohibido», en los sectores y aspectos previamente delimitados.
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d) La vocacién de la autoadministracién social (participacion
gestoral.

En cuanto a la elaboracion técnico-juridica del Derecho Ambien-
tal las cuestiones basicas serian:

1. Estructura util para el Derecho Ambiental.
2. Estructura estratégica de las normas ambientales. Nuevas
fuentes de normatividad. _
3. Construccion juridica garantizadora para la relacién directriz
- politica-normatividad plural y conducta social.
4. Técnicas juridicas de relacién entre ordenamientos.

El Derecho Ambiental aparece como un crisol en que han de fun-
dirse la escala de valores de la sociedad, la acogida y preparacion
de los planes de vida y la economia, el control del estado del ambien-
te en funcién de los avances de la ciencia.

Se definiria asi el Derecho Ambiental como el ordenamiento que
garantiza y disciplina el goce colectivo inherente a los bienes am-
bientales, velando por su integridad natural. Como control de la
disponibilidad de los bienes ambientales -para garantier sus utili-
dades y efectos colectivos. ‘
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