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Compromisos internaciones en materia
del medio ambiente: la conmemoracion de
los 50 afios de Derecho internacional
del medio ambiente en el contexto de una triple
crisis ambiental

ROSA M. FERNANDEZ EGEA

SUMARIO: 1. Introduccion.—2. Tratados mds significativos por mate-
rias. 2.1 Proteccion frente al cambio climético. 2.2 Proteccion de la
naturaleza, ecosistemas y biodiversidad. 2.3 Proteccion frente a conta-
minacién por pldsticos, sustancias quimicas y residuos peligro-
sos.—3. Gobernanza ambiental y aplicacion del DIMA. 3.1 Progra-
ma de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA/UNEP) y
la asamblea de Naciones Unidas para el Medio Ambien-
te (UNEA). 3.2 Agenda 2030, Objetivos de Desarrollo Sostenible y
Foro de alto nivel sobre desarrollo sostenible. 3.3 Fondo para el medio
ambiente mundial (GEF). 3.4 Participacion publica y acceso a la justi-
cia. 3.5 Controversias internacionales.—Bibliografia.

RESUMEN:

2022 es el aiio en el que se conmemora los 50 afios de la Conferencia
sobre el medio Humano o Conferencia de Estocolmo de 1972, primer paso
para la constitucion de lo que se conoce como el Derecho internacional del
medio ambiente. Pasados tres afios desde la pardlisis negociadora provoca-
da por la pandemia del COVID-19, se retoman poco a poco las reuniones
presenciales en el marco de los diferentes acuerdos multilaterales del medio
ambiente, con objeto de hacer frente a la triple crisis ambiental que asola
nuestro planeta: el cambio climdtico, la pérdida de la biodiversidad y la con-
taminacion. En los tres dmbitos se han dado avances, si bien todavia escasos
para hacer frente a los grandes retos que nos acechan. Sin duda, el conflicto
bélico en el corazon de Europa, iniciado a principios de afio, ha enrarecido
sobremanera el ambiente.

ABSTRACT:

2022 is the year in which the 50th anniversary of the 1972 Conference on
the Human Environment or Stockholm Conference is commemorated, the
first step towards the constitution of what is known as international
environmental law. Three years after the negotiating paralysis caused by the
COVID-19 pandemic, face-to-face meetings are gradually taken place within
the framework of the different multilateral environmental agreements, in
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order to face the triple environmental crisis challenging our planet: climate
change, loss of biodiversity and pollution. In all three areas, progress has
been made, although still insufficient to face the great challenges that
threaten us. Undoubtedly, the war in the heart of Europe, which began at the
beginning of the year, has greatly rarefied the atmosphere.

PALABRAS CLAVE

Derecho internacional del medio ambiente. Cambio climdtico. Biodiver-
sidad. Contaminacion. Gobernanza ambiental.

KEYWORDS

International Environmental Law. Climate change. Biodiversity,
Pollution. Environmental Governance.

1. INTRODUCCION

En 2022 se celebr6 la conmemoracién del medio siglo de lo que
constituyd el primer paso en la creacion de un joven corpus de
Derecho internacional: el Derecho internacional del medio ambien-
te (DIMA). Efectivamente, han transcurrido 50 afios de la Confe-
rencia sobre el Medio Humano, desarrollada en Estocolmo en 1972.
Fue la primera conferencia internacional, bajo los auspicios de las
Naciones Unidas, que traté de manera especifica el medio ambien-
te. Después de ésta le siguieron otras!, entre las que cabe destacar
la Conferencia de Rio de Janeiro de 1992, en cuyo marco se firma-
ron acuerdos multilaterales del medio ambiente (AMUMA) tan
relevantes, como, por ejemplo, la Convencién sobre Diversidad
Bioldgica y la Convencion Marco de Naciones Unidas sobre Cam-
bio Climético.

Durante los dias 2 y 3 de junio de 2022 se llevo a cabo la con-
memoracion de la Conferencia de Estocolmo en la misma ciudad
sueca que la presencio6 cincuenta afios atrds. Bajo el lema «Un pla-
neta saludable para la prosperidad de todos: nuestra responsabili-
dad, nuestra oportunidad», a Estocolmo+50 acudieron mas de cua-
tro mil personas, en lo que ha sido la primera gran cumbre
ambiental en recuperar el cien por cien de presencialidad desde
principios del afio 2020, con la irrupcion de la pandemia del
COVID-19.

I Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo (Cumbre
de la Tierra), en Rio de Janeiro (Brasil), 1992; Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Soste-
nible (Rio+10), en Johannesburgo (Sudéfrica), 2002; Conferencia de Naciones Unidas
sobre Desarrollo Sostenible (Rio+20), en Rio de Janeiro (Brasil), 2012.
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En Estocolmo+50 se entablaron una serie de didlogos entorno a
tres temas centrales: cémo lograr un planeta saludable y préspero,
como recuperarse de manera sostenible e inclusiva de la pandemia
del COVID-19 y cémo aplicar la dimensién ambiental del desarro-
llo sostenible. Los resultados fueron una serie de recomendacio-
nes, centradas en el reconocimiento del derecho humano a un
medio ambiente sano y sostenible, el necesario cambio de nuestro
sistema econdmico, la imperiosa aceleracion de la implementacién
de los compromisos ya existentes, la reconstruccion de la confian-
za mutua, asi como el fortalecimiento del multilateralismo. En
relacion con esto dltimo, se puso en valor la importancia de la par-
ticipacion y del liderazgo de las generaciones de jévenes, como
Vanessa Nakate (Uganda) y Greta Thunberg (Suecia), tan necesaria
para restablecer la confianza en el multilateralismo, eso si, desde
una vision critica. Son nuestra esperanza.

Se tratd, en definitiva, de sentar las bases para afrontar la triple
crisis ambiental de dimension planetaria a la que nos enfrentamos,
consistente en el cambio climético, la pérdida de la biodiversidad y
la contaminacidn. Tres grandes dmbitos materiales, estrechamente
interconectados, en los que se estructurard el presente escrito. Cabe
adelantar que en los tres dmbitos se han dado novedades durante el
afio 2022: (1) por primera vez se ha hablado de crear un fondo des-
tinado a sufragar dafos y pérdidas ocasionadas por el cambio cli-
maético; (2) se ha aprobado Marco Mundial de Biodiversidad de
Kunming-Montreal; y (3) se han comenzado las negociaciones
para la adopcién de un nuevo acuerdo internacional en materia de
contaminacidén por plésticos, incluido en el &mbito marino.

Son avances importantes, pero no suficientes para afrontar la
triple crisis ambiental. En un planeta que todavia se esta recuperan-
do de los afios de la pandemia, los esfuerzos y recursos deberian
destinarse a resolver estos problemas acuciantes. A pesar de que la
guerra en el corazén de Europa no estd sirviendo de ayuda en este
proposito, hay espacio para el optimismo por cuanto la conciencia-
cién ambiental parece incrementarse a nivel global. Fruto de ello es
el reciente reconocimiento de un derecho humano a un medio
ambiente limpio, saludable y sostenible por parte de la Asamblea
General en su Resolucion del 28 de julio de 2022. Sin duda se ha
tratado de una decision histdérica que servird para reivindicar una
mayor ambicién en las negociaciones ambientales, pero también
para hacer valer esta proteccion ante tribunales internacionales y
nacionales.

Anuario. Observatorio de politicas ambientales 2023


https://digitallibrary.un.org/record/3982508?ln=es

20 Rosa M. Ferndndez Egea

2. TRATADOS MAS SIGNIFICATIVOS POR MATERIAS

2.1 PROTECCION FRENTE AL CAMBIO CLIMATICO:
CONVENCION MARCO DE NACIONES UNIDAS
SOBRE CAMBIO CLIMATICO (1992), PROTOCOLO DE
KIOTO (1997) Y ACUERDO DE PARIS (2016)

La Convencion marco de las Naciones Unidas sobre cambio
climdtico de 1992 (CMNUCCC, en vigor desde 1994) tiene por
finalidad estabilizar las emisiones de gases de efecto invernade-
ro (en adelante, GEI) en la atmdsfera a un nivel que impida interfe-
rencias antropogénicas peligrosas en el sistema climatico y que sea
asumible por el medio ambiente y los seres humanos. Con dicho
fin, se adoptd, en primer lugar, el Protocolo de Kioto de 1997 (en
vigor desde 2005), que se ha sustituido por el reciente Acuerdo de
Paris de 2016 (en vigor desde ese mismo afo).

Durante el afio 2022 se han sucedido un par de reuniones en el
marco del Grupo Intergubernamental para el Cambio Climati-
co (mas conocido por sus sigas en inglés, [IPCC). El IPCC tiene la
importante labor de presentar el estado del conocimiento cientifico
sobre el cambio climético, sobre el cual basar las medidas y politi-
cas que deben adoptarse.

Del 14 al 27 de febrero de 2022 tuvo lugar la 55.* reunién del
IPCC y la 12.* reunién del Grupo de trabajo 1I del IPCC (IPCC-55
y GTII-12), de manera virtual. Este grupo tiene la importante tarea
de evaluar los impactos del cambio climético sobre el medio huma-
no y natural, asi como considerar su capacidad y limitaciones para
adaptarse a tales impactos o para reducir los riesgos. Nuevamente,
como lleva haciendo ya hace algunos afios el IPCC, se puso de
manifiesto el origen antropocéntrico del calentamiento global y la
constatacion de sus efectos adversos sobre la naturaleza y las per-
sonas. De media, unos 3.500 millones de personas viven expuestas
a una alta vulnerabilidad por el cambio climatico y muchos ecosis-
temas se encuentran al limite de su adaptacién natural a los impac-
tos de este fendmeno.

Del 27 al 30 de septiembre, tuvo lugar la 57.* sesién del
IPCC (IPCC-57), en Ginebra (Suiza). En esta ocasidn, los inte-
grantes del IPCC se concentraron en sentar las bases para iniciar un
séptimo ciclo de evaluacidn, una vez concluido el sexto, con la pre-
sentacion del Informe de sintesis en marzo de 2023. En particular,
se debati6 sobre la posibilidad de aportar informaciéon de manera
mds inmediata, a través de informes especiales, frente los impactos
puntuales del cambio climdtico, que cada vez son méas devastado-
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res, asi como la necesidad de una mejor y mds amplia divulgacién
de los resultados de sus evaluaciones.

De forma previa a la 27.? reunion de la Conferencia de las Par-
tes de la CMNUCC (COP-27), del 6 al 16 de junio de 2022, tuvie-
ron lugar la Conferencia sobre Cambio Climatico de Bonn y la 56.*
reunion de los érganos subsidiarios de la Convenci6n: el Organo
Subsidiario de Ejecucién (OSE-56) y el Organo Subsidiario de
Asesoramiento Cientifico y Tecnologico (OSACT-56). Planteadas
en formato hibrido, acudieron un total de 3.320 participantes, entre
representantes de las partes, de organizaciones observadoras, de
organismos de naciones Unidas, ONG y de medios de comunica-
cion.

En la Conferencia de Bonn se abordaron los flecos que queda-
ron abiertos en la COP-26 de Glasgow, en particular, las aproxima-
ciones colaborativas del articulo 6 del Acuerdo de Paris y el exa-
men voluntario de la informacién sobre los efectos climéticos y la
adaptacion en virtud del articulo 13. También se puso de manifies-
to la necesidad de abordar el tema de dafios y pérdidas (loss and
damage) y su financiacion en las negociaciones climdticas, como
una cuestién que no podia evitarse ya por mds tiempo, a la vista de
que los impactos climéticos son cada vez més severos y frecuentes.
Y asi se hizo en la COP-27, como veremos.

Del 6 al 20 de noviembre de 2022 tuvo lugar la 27.* reunién de
la Conferencia de las Partes de la Convencion Marco de las Nacio-
nes Unidas sobre Cambio Climatico (COP-27), en Sharm El-
Sheikh (Egipto). También se celebraron la 4.* reunién de la Confe-
rencia de las Partes que actiian como reunién de las Partes en el
Acuerdo de Paris (CMA-4), la 17.% reunién de la Conferencia de
las Partes en calidad de reunion de las Partes del Protocolo de
Kioto (CP/RP-17), y las 57.* reuniones de los 6rganos subsidia-
rios (OSE-57 y OSACT-57). A ella acudieron algo mas de 33.400
personas, entre delegados, observadores y medios de comunica-
cion.

No habia un ambiente muy proclive a las negociaciones con las
tensiones geopoliticas con motivo de la guerra de Ucrania, pero
atendiendo a los resultados alarmantes de las evaluaciones del
IPCC y al hecho de que ya se habian alcanzado 1.1 grados centi-
grados de temperatura media global, se hacia imperioso el avance
en las negociaciones para conseguir el objetivo de 1,5 grados. No
obstante, se teme que al paso que vamos el 1,5 ya no puede mante-
nerse vivo (en referencia al llamamiento de la COP 26 de Glasgow,
keep 1.5 alive!).
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Y es que, aunque las negociaciones internacionales en materia
de cambio climético siguen siendo necesarias, lo mas importante
ahora, que ya esta casi cerrado el marco normativo a nivel interna-
cional, es que los Estados se centren en la aplicacién y cumpli-
miento a través de sus medidas nacionales (que son las que contie-
nen las verdaderas obligaciones sustantivas). Por eso, la COP 27
era la cumbre de la implementacidn, tal y como recalcd el recién
elegido secretario ejecutivo de la CMNUCC, Simon Stiell. En este
sentido, era necesario plantearse qué es lo que ha de implementar-
se, por quién y para cudndo, cuestiones que se abordaron en parte
en el Plan de Aplicacién de Sharm El-Sheikh.

En materia de mitigacién, ademads de instar a los paises a que
siguieran reduciendo sus emisiones de gases de efecto invernade-
ro (GEI), se acordé reducir gradualmente la energia basada en el
carbon y eliminar los subsidios ineficientes a los combustibles
fosiles. Nada nuevo respecto de lo ya decidido en la COP-26, y fue
decepcionante que no se decidiera la reduccién gradual de otros
combustibles fésiles, mas alla del carbon. También se avanzo en
clarificar la aplicacion del articulo 6 del Acuerdo de Paris, en parti-
cular, la orientacién operativa de los enfoques cooperativos (apar-
tado 2), la puesta en marcha del mecanismo de mercado (aparta-
do 4) y en especificar las modalidades del programa de trabajo
sobre los enfoques no relacionados con el mercado (apartado 8).
Por lo que concierne a la adaptacion, se decidi6 iniciar el desarro-
llo de un marco, que se adoptard el préximo afio, y que aclararé el
contenido y progreso de la consecucion del Objetivo Mundial sobre
la Adaptacion. También se insistio en que los paises desarrollados
prestaran un mayor apoyo (sobre todo financiero), teniendo en
cuenta que siguen incumpliendo su promesa de aportar una finan-
ciacion climética de 100.000 millones de ddlares anuales.

Si en algo parece existir consenso es que el gran logro de la
COP fue precisamente el relativo a considerar las vulnerabilidades
de los que mds sufren por el cambio climético y que menos han
contribuido a él. Efectivamente, los paises vieron la necesidad de
financiar las pérdidas y dafios asociados a los efectos adversos del
cambio climédtico, y acordaron la creacién de un fondo con dicho
fin. Ahora bien, la decision no identifica qué paises han de propor-
cionar los medios financieros, en qué cantidades, ni qué paises
serdn los beneficiarios. El paso ha sido importante para los Estados
mas vulnerables, entre ellos los pequefios Estados insulares, que
llevan afios reivindicando recursos nuevos y adicionales para este
fin. Pero lo cierto es que no se ha hecho mas que empezar en las
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negociaciones para determinar el contenido y detalles de la opera-
tividad del fondo. .

La préxima COP, que se celebrard en los Emiratos Arabes Uni-
dos, lleva la esperanza de que impulsara tanto la implementacién
como la ambicién a través del primer Balance Mundial.

2.2 PROTECCION DE LA NATURALEZA, ECOSISTEMAS
Y BIODIVERSIDAD

2.1.1 Convenio sobre la Diversidad Biologica (1992),
Protocolo de Cartagena sobre Seguridad
Biotecnoldgica (2000) y protocolo de Nagoya (2010)

La Convencion sobre la diversidad biolégica (CDB) de 1992 (en
vigor desde 1993), fue negociada bajo los auspicios del Programa
de las Naciones Unidas por el Medio Ambiente (PNUMA), con
objeto de conservar la conservacion de la diversidad bioldgica, el
uso sostenible de sus componentes y el reparto justo y equitativo
de los beneficios derivados del uso de los recursos genéticos.

En aplicacién de CDB se encuentran el Protocolo de Cartagena
sobre seguridad de la biotecnologia de 2000 (en vigor desde 2003),
que proporciona un marco normativo internacional de minimis que
regula el movimiento transfronterizo, el transito y uso de todos los
organismos vivos modificados a fin de proteger la conservacion y
la utilizacién sostenible de la diversidad bioldgica; y el Protocolo
de Nagoya sobre acceso a los recursos genéticos y la participacion
justa y equitativa en los beneficios que se deriven de su utilizacién
de 2010 (en vigor desde 2014), que pretende crear un régimen
internacional que reparta de forma justa y equitativa los beneficios
derivados de la utilizacién de los recursos genéticos y conocimien-
tos tradicionales y que haga frente a la biopirateria y preserve la
diversidad biolégica

Desde antes del 2020, cuando expiraron el Plan de Estratégico
para la Diversidad 2011-2020 y las Metas de Aichi, se estaba tra-
tando de avanzar en la negociacién de un nuevo plan estratégico y
asi evitar el vacio normativo. Con dicho fin, en la 14.* Conferencia
de las Partes (COP-14) en 2018 se estableci6 el Grupo de Trabajo
de composicion abierta sobre el marco mundial de diversidad bio-
l6gica posterior a 2020 (GT-2020). Estaba previsto que sirviera de
foro de deliberacién sobre una nueva estrategia y metas mundiales
para salvaguardar la biodiversidad. No obstante, la irrupcién de la
pandemia produjo un pardn en las negociaciones, posponiéndose
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en un primer momento, y celebrdndose de manera virtual poste-
riormente, sin mayores avances.

Esto era muy preocupante habida cuenta la crisis de pérdida de
biodiversidad tan acuciante a la que se enfrenta la humanidad.
Efectivamente, se estd experimentando una pérdida de diversidad a
unos ritmos alarmantes, que afecta a todos los ecosistemas (bos-
ques, desiertos, agua dulce, océanos, etc.), encontrandose un millén
de especies de plantas y animales en peligro de extincion. La biodi-
versidad es vital para el bienestar humano y su subsistencia pues
sostiene los ecosistemas de los que obtenemos los recursos esen-
ciales para garantizar la produccion de alimentos, purificacién del
aire y agua, asi como la estabilizacion del clima. Se ha afirmado
también que es el mejor antidoto contra las pandemias. De ahi, la
vital urgencia en avanzar en estas negociaciones internacionales
que sienten las bases y objetivos para su proteccion.

En un ambiente ain de post-pandemia tuvo lugar en octubre
de 2021, la primera parte de la décimo quinta reunién de la Confe-
rencia de las Partes de la CBD (COP-15), que se desarroll6 de
manera virtual, si bien algunos delegados si estuvieron fisicamente
en Kunming (China). En ella se adopt6 la Declaraciéon de Kun-
ming, en la que se pide una accidn urgente e integrada para reflejar
las consideraciones relativas a la biodiversidad en todos los secto-
res de la economia mundial. No obstante, no se adopté la nueva
estrategia de biodiversidad, que tendria que retomarse en una
segunda sesion de la COP-15 en 2022.

El afio 2022 ha sido el afio de la biodiversidad finalmente,
pudiéndose celebrar la gran cumbre sobre biodiversidad. Este
evento fue precedido por una serie de reuniones preparatorias en el
seno de los 6rganos de la Convencién. Asi, del 14 al 29 de marzo
de 2022 tuvo lugar la Conferencia de Ginebra sobre Biodiversidad,
en la que, tras dos afios de reuniones virtuales, finalmente se pudo
convocar de manera presencial a los integrantes del Organo Subsi-
diario de Asesoramiento Cientifico, Técnico y Tecnoldgico (mds
conocido por sus siglas en inglés OSACTT), del Organo Subsidia-
rio sobre la Aplicacién (OSE) y del propio GT2020. Todos ellos
adoptaron decisiones y recomendaciones de cara avanzar en el
borrador del marco global de biodiversidad para su aprobacién a
nivel politico en la COP-15. Cabe resaltar el protagonismo de los
pueblos indigenas y comunidades locales, asi como el reconoci-
miento de las mujeres como guardianas de la biodiversidad. Sin
embargo, en lo que respecta al GT2020, frente a las tres reuniones
que previa su mandato, se vio necesario ampliarlo a una cuarta reu-
nién que finalmente tuvo lugar del 21 al 26 de junio de 2022, en
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Nairobi (Kenya). En ella se pudo avanzar en algunos puntos que
permitieron presentar un borrador para su aprobacion en la COP-
15, unos meses después.

Asi, ya a punto de finalizar el afio, tuvo lugar del 5 al 17 de
diciembre de 2022, en Montreal (Canadd), aunque bajo presiden-
cia china, lo que seria el acontecimiento mds esperado en el ambi-
to de la diversidad biolégica: la segunda parte de la COP-15.
Conjuntamente, también tuvieron lugar la décima reunién de la
Conferencia de las Partes que actia como Reunidén de las Par-
tes (MOP-10) en el Protocolo de Cartagena sobre Seguridad de la
Biotecnologia, y la cuarta reunién de la Conferencia de las Partes
que actia como Reunién de las Partes (MOP-4) en el Protocolo
de Nagoya sobre Acceso a los Recursos Genéticos y Participa-
cion Justa y Equitativa en los Beneficios que se Deriven de su
Utilizacion.

La expectacion fue médxima, asi como la participacion, contabi-
lizandose unos 16.000 asistentes a las sesiones y eventos paralelos,
entre representantes de gobiernos, de organizaciones internaciona-
les, de organismos de Naciones Unidas, de pueblos indigenas y
comunidades locales, de ONG, de instituciones académicas y del
sector privado.

Tras arduas e intensas negociaciones, finalmente se pudo adop-
tar el Marco Mundial de Biodiversidad de Kunming-Montreal. Se
trata de un documento que ha de guiar la politica de biodiversidad
en los préximos afios, a través de cuatro objetivos generales a largo
plazo para 2050 y un conjunto de metas que deben alcanzarse
para 2030. Algunas de las metas que se fijan son las de reducir al
menos un 50 % para el 2030 el riesgo de los plaguicidas y pérdida
de nutrientes en el medio ambiente, los riesgos de la contamina-
cién y sus efectos perniciosos, la huella de consumo mundial y
generacion de residuos (en particular, los desperdicios de alimen-
tos), o la reduccion de especies exdticas. Se pretende garantizar el
uso y comercio seguros, legales y sostenibles de las especies sil-
vestres, asi como ecologizar los espacios urbanos. También se
prevé el compromiso de restaurar para el 2030 el 30 % de los siste-
mas degradados, detener la extincion de especies conocidas y redu-
cir a una décima parte la tasa de extincion de todas las espe-
cies (también las desconocidas), para el 2030.

También se ha creado un nuevo Fondo del marco mundial de la
diversidad bioldgica, en el marco del Fondo para el Medio Ambien-
te Mundial, previéndose la movilizacién de financiacién publica y
privada que alcance la cifra de al menos 200.000 millones de ddla-
res anuales para el 2030.
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Por dltimo, también cabe destacar la decision sobre la partici-
pacion en los beneficios derivados del uso de la informacion digital
sobre secuencias sobre recursos genéticos para garantizar que la
CDB se adapte a los avances tecnoldgicos y garantice el respeto a
la participacion justa y equitativa en los beneficios.

La préxima COP estd programada para el 2024 y para entonces,
todos los paises se comprometen a preparar estrategias y planes de
accion nacionales sobre biodiversidad y de financiacién de la bio-
diversidad. Se prevé igualmente un andlisis global sobre la eficacia
del acuerdo para conseguir los objetivos en 2030 y 2050, teniendo
en cuenta el efecto cumulativo de estos compromisos, de manera
similar, por tanto, a lo que se estd implementando ya en el marco
del Acuerdo de Paris sobre Cambio Climatico.

2.1.2 Tratado Internacional de la FAO sobre Recursos
Fitogenéticos para la Alimentacion y la Agricultura (2001)

El Tratado Internacional sobre los Recursos Fitogenéticos para la
Alimentacién y la Agricultura (por sus siglas en inglés: ITPGRFA)
fue adoptado en 2001 (en vigor desde 2004) y tiene como finalidad
la conservacion y la utilizacién sostenible de los recursos fitogené-
ticos para la alimentacion y la agricultura. Para ello, son tres los
objetivos que promueve: (i) visibilizar el trabajo de los agricultores
en todas las regiones del mundo; (ii) facilitar el acceso gratuito y
simplificado a los materiales fitogenéticos; y (iii) fomentar la coo-
peracion y el intercambio de informacién en relacion con los ger-
moplasmas y biotecnologia.

Este tratado es clave para garantizar la conservacion y uso sos-
tenible de los recursos fitogenéticos para la alimentacién y la agri-
cultura, asi como la distribucién justa y equitativa de los beneficios
por su uso. En definitiva, es esencial para la agricultura sostenible
y de la seguridad alimentaria mundial, que ayudara a alcanzar los
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) nimero 2 (cero hambre)
y nimero 15 (vida de ecosistemas terrestres), entre otros.

Del 19 al 24 de septiembre de 2022 tuvo lugar la novena reu-
nién del Consejo de Administracién del ITPGRFA en Nueva
Delhi (India), bajo el lema: «Celebrando a los guardianes de la
diversidad de cultivos: hacia un Marco mundial inclusivo para la
diversidad biolégica posterior a 2020». No en vano, unos meses
después tendria lugar la COP-15 de 1a CDB donde debia adoptarse
dicho Marco mundial. En esta novena reunion se trataba de resaltar
el papel de los agricultores en la proteccion del a biodiversidad, asi
como reivindicar sus derechos.
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Tres afios después de la dltima reunidn, en esta ocasion acudie-
ron a la cita casi 600 participantes, entre representantes guberna-
mentales, de organizaciones internacionales, de centros internacio-
nales de investigacion sobre agricultura, organizaciones de
granjeros, de la sociedad civil y del sector privado. La pausa no
vino mal a la vista de los avances alcanzados en esta reunién y que
parecian muy improbables en la tltima. Entre otros, cabe mencio-
nar la mejora del Sistema Multilateral del Tratado de acceso y par-
ticipacion en los beneficios y los avances en materia de derechos
de los agricultores. Debido a su papel fundamental para garantizar
la biodiversidad, a los agricultores deben reconocérseles los dere-
chos a guardar, usar, intercambiar y vender semillas que hayan
guardado, que en ocasiones se encuentran amenazados por los
derechos de propiedad intelectual de empresas que pretenden res-
tringir la produccion, distribucion, uso y venta de semillas. Tam-
bién se avanzo en asentar vinculos con las negociaciones en curso
para un Marco mundial de diversidad bioldgica posterior a 2020 en
el marco del CDB.

2.1.3 Convencion sobre el comercio internacional de especies
amenazadas de fauna y flora silvestres (CITES) de 1973

La Convencion sobre el comercio internacional de especies
amenazadas de fauna y flora silvestre (CITES) es un tratado multi-
lateral adoptado bajo los auspicios del PNUMA en 1973 (en vigor
desde 1975). Su objetivo es asegurar que el comercio internacional
de animales y plantas salvajes no ponga en peligro su superviven-
cia.

Del 14 al 25 de noviembre de 2022 tuvo lugar la 19.* reunion de
la Conferencia de las Partes (COP-19) de la CITES, en Ciudad de
Panamé (Panamad), reuniendo a més de 2.500 delegados, observa-
dores y periodistas.

En un contexto de pérdida de biodiversidad y de hdbitats, asi
como de sobreexplotacion de los recursos naturales animal y vege-
tal, es necesario que también desde este AMUMA, que cumplird 50
aflos en el 2023, se intensifiquen los esfuerzos para dar solucién a
estos retos. En este sentido, la COP-19 fue un éxito en lo que se
refiere a alcanzar consensos al adoptarse un total de 46 propuestas
de inclusion de especies animales y vegetales en los apéndices de
la CITES, asi como la cifra récord de 365 decisiones para proteger,
a través del control de su comercio internacional, de un buen name-
ro de especies de vida silvestre amenazada. Como consecuencia,
unas 100 especies de tiburones y rayas, mas de 150 especies de
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arboles, unas 160 especies de anfibios, unas 50 especies de tortu-
gas y tortugas, y varias especies de pajaros cantores se beneficiaran
del aumento de las restricciones comerciales y la gestion orientada
a la conservacién. Sin embargo, la inclusién de nuevas especies en
los anexos tiene la parte negativa de evidenciar que cada vez hay
mads especies en peligro de extincidn. Por este motivo, también es
un éxito de la CITES que especies previstas en los anexos puedan
sacarse, como ha sido el caso del ganso de Namibia y el rinoceron-
te blanco, cuya situacién existencial ha mejorado.

Algunos temas pendientes en el marco del CITES son decidir
hasta qué punto el criterio de los medios de subsistencia para pue-
blos indigenas y comunidades locales puede ser algo a tener en
cuenta para decidir introducir especies en los anexos (hasta la fecha
sOlo se tienen en cuenta criterios bioldgicos), y si la consideracion
de las especies ha de seguir realizindose de manera individual o
teniendo en cuenta también la interrelacién con otras especies.
Todavia no se ha alcanzado un consenso suficiente para tener en
cuenta estos nuevos criterios.

2.1.4 Convenio de Ramsar sobre Humedales de Importancia
Internacional (1971)

La Convencién de Ramsar relativa a los humedales de impor-
tancia internacional especialmente como hdabitat de aves acudticas
de 1971 (en vigor desde 1975), presenta un marco para la coordi-
nacion de actuaciones nacionales e internacionales en la conserva-
cién y uso inteligente de los humedales y sus recursos, en especial,
como hdbitat acudtico.

Del 5 al 13 de noviembre de 2022 tuvo lugar la 14.* Conferen-
cia de las Partes (COP-14), finalmente en Ginebra (Suiza), aun-
que originalmente estaba prevista para finales de 2021 en
Wuhan (China). Bajo el lema «Actuaciones sobre humedales para
las personas y la naturaleza», se desarroll6 en formato hibrido
entre Wuhan y Ginebra, con la participacion de casi 1.100 delega-
dos y observadores.

Los humedales siguen mereciendo una proteccién al ser habi-
tats de un valor ecoldgico muy elevado y cuyas amenazas no dejan
de incrementarse, entre ellas, el cambio climdtico. Desde la adop-
cién de la Convencidn, hace ya més de cincuenta afios, han desapa-
recido el 35 % de los humedales, y lo hacen a una velocidad que
triplica la desaparicion de la masa forestal, segiin las Perspectivas
Mundiales de los Humedales 2021 de la Convencion.
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No obstante, también pueden relatarse los éxitos de la Conven-
cién. Actualmente son 2.471 humedales de importancia internacio-
nal, con una extensién de mds de 250 millones de hectdreas y en
mads de 160 paises, los que abarca la Convencion. Ademas, segtn el
Indice de Convenciones Ambientales de 2020, es una de las Con-
venciones ambientales con mayor tasa promedio de presentacion
de informes nacionales?.

Se adoptaron un total de 21 resoluciones, varias relativas a
incrementar la participacion de diversos colectivos en los trabajos
de la Convencidn, como los pueblos indigenas, las comunidades
locales, asi como los jovenes y nuevas generaciones. Una de las
principales resoluciones fue precisamente la que establecid los
Premios Ramsar para la Conservacion de los Humedales, para visi-
bilizar el papel esencial de pueblos indigenas y comunidades loca-
les en el reconocimiento y administracion de los humedales. Otras
examinaban las sinergias y conexiones de la proteccién de los
humedales con otros dmbitos de Derecho internacional ambiental
como el cambio climatico, la biodiversidad, la Agenda 2030 y los
Objetivos de Desarrollo Sostenible. Por tltimo, cabe mencionar
también la resolucién impulsada por Ucrania con la «Respuesta de
la Convencion de Ramsar a la emergencia ambiental en Ucrania
por los dafios causados a sus Humedales de Importancia Interna-
cional (sitios Ramsar) a raiz de la agresion de la Federacion de
Rusia» (COP14-Resolucion XIV.20).

2.1.5 Convencion de las Naciones Unidas de Lucha Contra la
Desertificacion (1994)

La Convencién de las Naciones Unidas de Lucha Contra la
Desertificacion en los paises afectados por sequia grave o desertifi-
cacion (CNULD) de 1994 (en vigor desde 1996) tiene por objetivo
principal el desarrollo de programas de accion nacionales, subre-
gionales y regionales por parte de los gobiernos nacionales, en
cooperacion con los donantes, las comunidades locales y las ONGs.

Del 9 al 20 de mayo de 2022 se desarroll6 la 15.” reunién de la
Conferencia de las Partes en la Convencién (COP-15), en
Abidjan (Costa de Marfil). A ella acudieron casi 7.000 participan-
tes entre Jefes de Estado y de Gobierno, delegados de las 197 par-
tes en la Convencidn, representantes de la sociedad civil (en parti-
cular de grupo de mujeres y jovenes), y del sector privado, asi

2 Natalia ESCOBAR-PEMBERTHY y Maria IvaANoOvA, Implementation of Multilateral
Environmental Agreements: Rationale and Design of the Environmental Conventions
Index, Sustainability 2020, nim. 12; p. 15.
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como periodistas. Fue la primera reunién presencial tras la cumbre
de 2019.

Las areas centrales en las que se debia negociar eran: migracion,
tenencia de tierra, tormentas de arena y polvo, género y sequia. Se
adoptaron un total de 38 decisiones para mejorar la resiliencia a la
sequia, reducir la degradacion de la tierra e invertir en esfuerzos de
restauracion de tierras. El compromiso de la Convencién con la
defensa de los derechos de la mujer se vio reflejado en la adopcioén
de la «Declaracioén de Abidjan sobre el logro de la igualdad de géne-
ro para una restauracion exitosa de la tierra», que aboga por mejorar
la participacién de la mujer en la ordenacion de la tierra y de su
tenencia. En relacidn con la sequia, es cierto que todavia no ha reci-
bido un tratamiento suficiente en el marco de la Convencion, y es
una reivindicacion tradicional de algunos paises, en particular de los
africanos, que se negocie un instrumento mundial juridicamente
vinculante sobre la sequia, que incluya un mecanismo financiero
especifico. El cambio climdtico ha acelerado el problema de la
sequia de manera muy preocupante, motivo por el cual se ha creado
un grupo de trabajo intergubernamental que examine esta cuestion
con mayor detenimiento.

También se acord6 mejorar las sinergias con las otras dos Con-
venciones que se adoptaron en la Conferencia de Rio en 1992, la
Convencién Marco de Naciones Unidas sobre Cambio Climatico y
la Convencion sobre Diversidad Bioldgica.

Las futuras COP-16 y 17 se desarrollardn en Arabia Saudi y
Mongolia, respectivamente.

2.1.6 Convenio Internacional sobre Madera Tropical (2006)

El actual Convenio Internacional sobre madera tropical (CIMT
o ITTA, por sus siglas en inglés) de 2006 (en vigor desde 2011,
reemplazando al anterior de 1983), ofrece un marco para la coope-
racion y la consulta entre los paises que producen y consumen
madera tropical y rige la actividad de la labor de la Organizacién
Mundial sobre madera tropical (OIMT o ITTO).

Del 7 al 11 de noviembre de 2022 tuvo lugar el 58.° periodo de
sesiones del Consejo Internacional de las Maderas Tropica-
les (ITTC-58) y periodos de sesiones de los Comités asociados, en
Yokohama (Jap6n).

El Consejo adopté un total de cuatro decisiones, varias destina-
das a prorrogar el mandato de grupos de trabajo y del propio Pro-
grama de Trabajo Bienal 2021-2022. En otra decision se aprobaron
seis propuestas de proyectos, la mitad de ellas con financiacién
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completa. También se incluyeron nuevas contribuciones financie-
ras de casi 4 millones de ddlares, la concesién de 13 becas y a la
convocatoria de la Discusion Anual del Mercado que aborda el
comercio de carbono y los bosques tropicales.

La siguiente sesidn del Consejo se celebrard probablemente a
principios de diciembre de 2023 en Tailandia.

2.1.7 Foro de Naciones Unidas para los Bosques (2000) y
Comité Forestal de la FAO

El Foro de Naciones Unidas para los Bosques es un foro inter-
gubernamental creado en 2000 por el Consejo Econémico y Social
de las Naciones Unidas (ECOSOC), con la finalidad de promover
la gestién, conservacion y desarrollo sostenible de todos los tipos
de bosques. En los afios pares el Foro se retine para tratar temas de
didlogo politico, desarrollo y toma de decisiones, mientras que en
los afios impares se habla de implementacion y asesoramiento téc-
nico.

Del 9 al 13 de mayo de 2022 se desarroll6 la 17.* reunion del
Foro de Naciones Unidas para los Bosques en la sede de Naciones
Unidas en Nueva York. Fue la primera reunién presencial
desde 2019, aunque también se admiti6 la participacion virtual,
como ha sido habitual en todas las negociaciones ambientales
acaecidas tras la pandemia.

En esta reunidn se reivindic6 la relevancia transversal de los
bosques en la lucha contra el cambio climdtico y la pérdida de la
biodiversidad, pero también como fuente de alimentos, agua, pro-
ductos de madera, medicamentos, refugio o empleo. Por este moti-
vo, la mesa redonda al mas alto nivel que trat6 el papel del Foro en
los desarrollos multilaterales en relacién con los bosques, integréd
representantes de la Convenciéon Marco de las Naciones Unidas
sobre el Cambio Climético, el Convenio sobre la Diversidad Biol6-
gica, el Fondo Internacional de Desarrollo Agricola, el Foro Per-
manente de las Naciones Unidas para las Cuestiones Indigenas, la
Organizacién del Tratado de Cooperacién Amazodnica, y el Fondo
Bezos para la Tierra, junto con el Enviado Especial del Secretario
General de las Naciones Unidas para la Juventud.

También se acordaron los pasos para la preparacion de la revi-
sion intermedia de 2024 del Plan Estratégico de las Naciones Uni-
das para los Bosques 2017-2030. En particular, se habl6 sobre las
necesarias sinergias en relacion con algunos desarrollos recientes
de politica en materia de bosques, como es la Declaracion de los
Lideres de Glasgow sobre los bosques y el uso de la tierra, adopta-
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da por la COP-26 de la Convencién Marco de las Naciones Unidas
sobre el Cambio Climatico, en noviembre de 2021, o la Declara-
cién de Seul adoptada en el XV Congreso Forestal Mundial en
mayo de 2022.

2.2.8 Convencion de las Naciones Unidas sobre el Derecho
del Mar de 1982 (UNCLOS) y futuro acuerdo relativo
a la conservacion y el uso sostenible de la diversidad
biologica marina de las zonas situadas fuera de la
jurisdiccion nacional (Acuerdo de los Océanos)

La Convencién de Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar
de 1982 (en vigor desde 1994) contempla en parte de su articula-
do (en especial en la Parte XII, arts. 192-237) las obligaciones de
conservar y preservar el medio marino. Para ello deberdn adoptar
las medidas necesarias, de manera individual o en cooperacién con
otros, para prevenir, reducir y controlar la contaminacién de este
medio.

Tras una primera conferencia de los océanos en 2017, estaba
previsto que esta segunda tuviera lugar en 2020, pero tuvo que ser
aplazada debido a la pandemia. Finalmente, del 27 de junio al 1 de
julio de 2022 tuvo lugar la segunda Conferencia de Naciones Uni-
das sobre los Océanos, en Lisboa (Portugal), con el lema: «Amplia-
cién de la accién ocednica basada en la ciencia y la innovacion para
la implementacién del ODS 14: inventario, alianzas y soluciones».

Como resultado de la reunidn se adoptd la declaracién politica
«Nuestro océano, nuestro futuro, nuestra responsabilidad», en la
que se da cuenta de las amenazas de origen antropocéntrico a las
que se encuentran sometidos nuestros mares y océanos, como son la
falta de oxigeno, la acidificacion, la contaminacién y la sobrepesca,
que han puesto en tela de juicio el estado saludable de las aguas
saladas, sus ecosistemas y recursos naturales.

Pero también se plantearon medidas para revertir estos proce-
s0s, entre otras, aumentar los conocimientos cientificos, desarrollar
la capacidad de investigacion y de transferencia de tecnologia
marina, o facilitar el acceso de los pescadores artesanales a peque-
fa escala a los recursos y mercados marinos. Una solucién que esté
ganando cada vez mds peso, y que ha sido apoyada tradicionalmen-
te por los pequeiios Estados insulares en desarrollo del Pacifico, es
la creacion de més dreas marinas protegidas, restringiendo el acce-
so a las zonas de pesca en ciertas épocas del afio para permitir que
las poblaciones de peces se recuperen. Todo ello para conseguir las
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metas establecidas en el ODS 14: conservar y utilizar de manera
sostenible los océanos, los mares y los recursos marinos.

Ademads, se anunciaron més de 300 compromisos voluntarios,
de los cuales al menos 50 fueron al mas alto nivel. En materia de
financiacidn, cabe destacar la inversion de mil millones de ddlares
anunciada por la iniciativa de financiacién privada Protecting our
Planet Challenge para apoyar la creacion, expansion y gestion de
las areas marinas protegidas, y dreas marinas y costeras gestiona-
das por comunidades indigenas y comunidades locales, para 2030;
el compromiso del Banco de Desarrollo de América Latina de des-
tinar 1.200 millones de ddlares para apoyar proyectos ocednicos en
la regién; asi como los 150 millones de euros prometidos por el
Banco Europeo de Inversiones para la regién del Caribe, en el
marco de la Iniciativa Océanos Limpios. Se trata de iniciativas muy
valiosas, teniendo en cuenta que el ODS 14 es de los que se benefi-
cia de una menor financiacion.

En la medida en que la gobernanza de los océanos es transver-
sal y afecta a multiples instrumentos internacionales y nacionales,
se acogen de buen grado iniciativas como las de la Organizacién
Mundial del Comercio, anunciando la decisién de poner fin a las
subvenciones a las pricticas pesqueras destructivas (tras 20 afios de
negociaciones), o que se hayan iniciado las negociaciones para la
consecucion de un instrumento internacional vinculante sobre la
contaminacién por pldsticos, también en el medio marino. Sin
embargo, otras iniciativas, como la de la explotacién minera de los
fondos marinos para el 2023, no deja de suscitar recelos y preocu-
pacion, por mucho que se someta al control de la Autoridad Inter-
nacional de los Fondos Marinos. Efectivamente, se teme que esta
actividad, provoque pérdida de diversidad, ruido submarino, conta-
minantes y columnas de sedimentos.

La proxima Conferencia de las Naciones Unidas sobre los
Océanos se celebrard en 2025, organizada conjuntamente por Fran-
ciay Costa Rica.

La CONVEMAR también exige que los paises velen, controlen
y castiguen a los buques que hayan vulnerado la normativa ambien-
tal, cuando enarbolen su pabellén o se encuentren en aguas bajo su
jurisdiccién. Como principal manifestacion de esta necesidad de
cooperacién se adopt6 el Acuerdo de las Naciones Unidas para la
conservacion y gestion de las poblaciones de peces transzonales y
altamente migratorios de 1995, asi como para proteger el medio
marino.

No obstante, la CONVEMAR vy sus acuerdos asociados no
comprenden todos los retos ambientales que puedan sucederse mas
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alld de la jurisdiccion de los Estados, de ahi que en 2004 se deci-
diera establecer un Grupo de Trabajo especial oficioso de composi-
cion abierta para comenzar a abordar la materia. A finales de 2017,
la Asamblea de Naciones Unidas decidié (Resolucion 72/249) con-
vocar una Conferencia intergubernamental para la negociacion de
un instrumento internacional juridicamente vinculante en el marco
de la CONVEMAR, relativo a la conservacion y el uso sostenible
de la diversidad biolégica marina de las zonas situadas fuera de la
jurisdiccion nacional (més conocido por sus siglas en inglés, BBNJ
o Acuerdo de los Océanos). Con este nuevo instrumento interna-
cional se pretende cambiar nuestra relacién con los océanos, a la
vista de los grandes riesgos de origen antropocéntrico que los ace-
chan.

Del 7 al 18 de marzo de 2022 tuvo lugar la cuarta sesion de la
Conferencia Intergubernamental sobre el futuro acuerdo BBNJ.
Fue bastante productiva al darse avances en las cuatro dreas que
conforman el texto del acuerdo, esto es, (1) los recursos genéticos
marinos, incluyendo las cuestiones sobre la participacién en los
beneficios, (2) las herramientas de gestién basadas en 4reas mari-
nas protegidas, (3) las evaluaciones de impacto ambiental, y (4) la
creacion de capacidad y la transferencia de tecnologia marina.
También se habl6 de constituir el GEF como mecanismo financiero
del nuevo acuerdo, lo que todavia esta por decidir.

A pesar de los avances, se vio necesario convocar una quinta
reunion, una mas de las cuatro inicialmente previstas. Asi, del 15
al 26 de agosto de 2022 tuvo lugar la quinta reunién de la Confe-
rencia Intergubernamental sobre el futuro acuerdo BBNJ, en la
sede de la ONU, en Nueva York. No obstante, a pesar de que se
prosiguié avanzando en las negociaciones, la reunion tuvo que sus-
penderse por falta de consenso, para ser retomada en una segunda
parte en 2023.

En lo que se refiere a los recursos marinos y participacion en
los beneficios, todavia existen discrepancias sobre como configu-
rar un mecanismo de acceso a los beneficios y sobre los derechos
de propiedad intelectual. En relacién con las evaluaciones de
impacto ambiental todavia no se han puesto de acuerdo en los
umbrales y en el enfoque de las evaluaciones, si serd sobre las dreas
o sobre el impacto. Tampoco existe atin acuerdo sobre los modos
de financiar la creacion de capacidad y transferencia de tecnologia
marina.
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2.3 PRQTECCION FRENTE A CONTAMINACI()N POR
PLASTICOS, SUSTANCIAS QUIMICAS, RESIDUOS
PELIGROSOS Y MERCURIO

2.3.1 Futuro Convenio sobre Contaminacién por Plasticos

Desde 1950 se ha generado aproximadamente 8.300 toneladas
de plastico de las cuales unas 6.300 de toneladas se han convertido
en residuos. Entre 8 y 12 millones de toneladas se filtran al mar
cada afio, cifra que se triplicard para el 2050. La basura marina y
contaminacidn pléstica es un problema cada vez més acuciante por
sus impactos adversos. No sdlo afecta a los ecosistemas marinos,
sino que también supone un serio menoscabo para las personas y
pueblos que dependen del medio marino y de sus recursos para su
supervivencia, y estd creando un problema sanitario por acumular-
se en vias fluviales y playas. Es por ello por lo que es acuciante
negociar un acuerdo multilateral que aborde este problema, a tra-
vés del control de su produccién y consumo.

En una decision histérica, en marzo de 2022, los delegados
acordaron en la quinta sesién de la Asamblea de las Naciones Uni-
das para el Medio Ambiente (UNEA, por sus siglas en inglés), ini-
ciar el proceso de negociacion sobre un nuevo acuerdo sobre la
contaminacién pléstica, incluido el medio ambiente marino. Con
dicho fin, del 29 de mayo al 1 de junio de 2022 se reuni6 un grupo
de trabajo de composicidn abierta en Dakar (Senegal), con el obje-
tivo de establecer el Comité Intergubernamental de Negociacién
del nuevo instrumento internacional. Asi, se discutieron las reglas
de procedimiento que regirén el trabajo y la toma de decisiones del
Comité Intergubernamental, entre otras, la posibilidad de partici-
par en las reuniones y toma de decisiones de manera virtual, lo que
es un modus operandi que se ha heredado de la pandemia.

También se discutié sobre el calendario de reuniones que ten-
dria el Comité Intergubernamental, que comenzaria a reunirse
durante la segunda mitad de 2022 y que, tras cinco sesiones, podria
tenerse un borrador de acuerdo en un plazo de dos afios. Por lo que
respecta a la aproximacién y contenido de la negociacidn, se puso
como ejemplo el reciente acuerdo de Minamata, las negociaciones
acaecidas en el seno del Grupo especial de expertos sobre desechos
marinos y microplésticos, asi como la aproximacién de «nacionali-
zacion» de los compromisos internacionales al estilo del Acuerdo
de Paris sobre cambio climético.
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Del 28 de noviembre al 2 de diciembre de 2022 tuvo lugar la
primera reunidn del recién creado Comité intergubernamental para
la negociacion de un instrumento internacional juridicamente vincu-
lante sobre la contaminacién por plésticos, en Punta del Este (Uru-
guay). A la reunioén acudieron més de 2.300 delegados de 160 paises.

Ya en esta primera reunion, ademads de abordar las cuestiones
de procedimiento necesarias, como elegir la mesa y procedimien-
tos de votacion, los delegados debatieron cuestiones sobre el conte-
nido del futuro acuerdo. Asi, se hablé sobre su alcance, objetivos,
estructura y disposiciones finales del nuevo instrumento. Se pidi6é a
la Secretaria del Comité que elaborara un documento para su dis-
cusion en la segunda reunién del Comité, que incluyera un enfoque
global del ciclo completo de los plésticos, obligaciones bésicas, y
medidas de control y de implementacidn, tanto de cardcter vincu-
lante como voluntarias.

En relacion con el ciclo de vida de los plasticos y las obligacio-
nes de los Estados, se puso de manifiesto que el reciclaje no puede
ser la solucién ideal, habida cuenta los aditivos téxicos que se des-
prenden durante el proceso de reciclado. Por esta razén, es necesario
plantear también la reduccion de la produccidén de plasticos y la ges-
tién de los residuos de este material. También se propuso regular el
comercio y la posibilidad de introducir un procedimiento de consen-
timiento fundamentado previo a la hora de comercial con ellos, al
estilo del previsto en el Protocolo de Cartagena respecto de los orga-
nismos vivos genéticamente modificados. Ello conllevaria el deber
de la industria del pléstico de hacer puiblicos los componentes de sus
productos, asi como sus efectos sobre la salud y el medio ambiente.

También se cuestioné el modelo de acuerdo: si se va a seguir
una aproximacion bottom-up con contribuciones nacionales, al
estilo del Acuerdo de Paris (apoyado por Estados Unidos y Arabia
Saudi) o un instrumento que asiente los estdndares a nivel interna-
cional y tenga un sistema de control de cumplimiento fuerte (opcién
por la que se inclinan los pequefios paises insulares). La mayor
parte de los delegados sostuvieron que seria necesario que fuese un
instrumento flexible, basado en planes de accidén nacionales, con
anexos que pudieran ir modificindose via enmiendas, y que aco-
giera tanto medidas voluntarias como vinculantes. Pero son toda-
via muchos los elementos que quedan por decidir, como, por ejem-
plo, como supervisar los planes nacionales y si éstos pueden tener
efectos transfronterizos (pues la contaminacién de plésticos, como
casi todos los problemas ambientales, trasciende fronteras).

El problema de la financiacién también fue objeto de discusion,
incluyéndose propuestas de financiacion publica y privada (por las
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grandes petroquimicas). A este respecto, los paises en vias de desa-
rrollo también manifestaron la necesidad de que el nuevo acuerdo
tuviera en cuenta el principio de responsabilidades comunes pero
diferenciadas.

Tras esta reunién son mds las preguntas formuladas que las res-
puestas, lo que es normal ante una primera toma de contacto a la
hora de negociar un futuro acuerdo. No obstante, los representantes
gubernamentales estan satisfechos con esta primera reunién y
miran con optimismo la adopcién de un futuro instrumento inter-
nacional que aborde estas cuestiones.

2.3.2 Sustancias quimicas y residuos peligrosos (Convenio
POP de 2001, Convenio PIC de 1998 y Convenio de
Basilea de 1989)

La Convencién de Estocolmo sobre contaminantes orgdnicos
persistentes (también conocida como Convenciéon POP, por sus
siglas en inglés) de 2001 (en vigor desde 2004) se ocupa de este
tipo de sustancias quimicas que se acumulan en los organismos
vivos poniendo en riesgo la salud y el medio ambiente. La Conven-
cion de Rotterdam sobre el procedimiento de consentimiento fun-
damentado previo aplicable a ciertos plaguicidas y productos qui-
micos peligrosos objeto de comercio internacional (también
conocida como Convencién PIC, por sus siglas en inglés)
de 1998 (en vigor desde el 2004) se aplica a plaguicidas y produc-
tos quimicos industriales cuyo comercio se prohibe o se restringe
por razones sanitarias o ambientales. La Convencion de Basilea
sobre el control de los movimientos transfronterizos de los dese-
chos peligrosos y su eliminaciéon de 1989 (en vigor desde 1992)
regula el movimiento transfronterizo de desechos peligrosos y con-
trola que su eliminacion se realice protegiendo el medio ambiente.

Desde hace ya unos afios que se realizan las reuniones de las
conferencias de las partes en estas tres convenciones de forma con-
junta y en paralelo, no sélo para reducir gastos, sino también para
asegurar una estrecha relacion y hacer mas eficaz la lucha contra
los efectos perniciosos que los productos quimicos y desechos
peligros tienen sobre el medio ambiente y la salud humana.

Asi, del 6 al 17 de junio tuvieron lugar, en Ginebra (Suiza), las
reuniones de las tres Conferencias de las Partes, a saber: la 15.* de
la Convencion de Basilea, la décima del Convenio de Rotterdam y
la décima de la Convencién POP. Las reuniones se desarrollaron en
formato hibrido, con una participacién de més de 1.500 personas.
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Por lo que concierne a la COP-10 de la Convencién POP, se
incorpord sélo un producto quimico, que fue el inico propuesto
por el Comité de Examen de POP: el 4cido perfluorohexano sulfé-
nico (PFHxS), sus sales y compuestos relacionados. Se trata de un
producto quimico que ha sido empleado en telas resistentes a las
manchas, espumas contra incendios y envases de alimentos. En
otro orden de cosas, se volvio a reiterar por parte de los paises en
vias de desarrollo la necesidad de proporcionar suficiente apoyo
financiero y técnico que les asista en cumplir con sus compromi-
sos. Sin esta financiacion no podré haber acuerdo para el estableci-
miento futuro de un mecanismo de cumplimiento, especialmente si
éste es parcialmente punitivo.

En relacién con la COP-10 del Convenio de Rotterdam, se
adoptaron siete decisiones, entre las que se encontraban la de
incluir éter de decabromodifenilo y el dcido perfluorooctanoico,
sus sales y compuestos en el anexo III, por lo que estardn sujetos al
procedimiento PIC del Convenio. No hubo acuerdo para introducir
las otras cinco sustancias, entre ellas, el amianto crisotilo, que es
una sustancia cancerigena que lleva proponiéndose desde la COP3
en 2006. La exigencia de que exista consenso entre las partes para
poder introducir estas sustancias en los anexos, a pesar de cumplir
con los requisitos para ello y de haber sido propuestas en numero-
sas ocasiones, no ayuda a desatascar esta situacién (motivo por el
cual se las conoce como «sustancias zombies»).

Por lo que se refiere a la COP-15 del Convenio de Basilea, se
adoptaron un total de 22 decisiones, muchas de ellas destinadas a
enmendar los anexos de la Convencién. Cabe destacar entre ellas la
posibilidad de someter todos los desechos electrénicos y eléctricos al
procedimiento de consentimiento fundamentado previo, al incluirse
los primeros en el anexo II (desechos que requieren una considera-
cion especial). Esto ha significado un paso muy importante habida
cuenta que la basura electrénica incrementa a pasos agigantados.

Las tres COP adoptaron siete decisiones conjuntas, algunas
sobre temas de procedimiento, como el programa de trabajo y el
presupuesto. Pero también de caracter sustantivo, como la decisién
de seguir intensificando los esfuerzos para combuatir el trafico y el
comercio ilicitos de productos quimicos y desechos peligrosos, que
es un tema preocupante por cuanto involucra a la delincuencia
organizada. Ademds, muchos de estos materiales peligrosos aca-
ban depositados en paises en vias de desarrollo, filtrdindose en los
suelos, agua y aire, con los consiguientes perjuicios para el medio
ambiente y las personas.

Anuario. Observatorio de politicas ambientales 2023


http://www.brsmeas.org/Decisionmaking/COPsandExCOPs/20212022COPs/Overview/tabid/8395/language/en-US/Default.aspx

Compromisos Internaciones en materia del medio ambiente: la conmemoracion... 39

2.3.3 Convenio de Minamata sobre mercurio (2013)

El Convenio de Minamata sobre mercurio de 2013 (en vigor
desde 2017) tiene por objeto limitar las emisiones y liberaciones de
mercurio y componentes de mercurio de origen antropocéntrico,
por ser una sustancia perjudicial para el medio ambiente y para la
salud humana. El objetivo es eliminar los productos que lo contie-
nen para 2020.

Del 21 al 25 de marzo de 2022 se desarroll6 la segunda parte de
la cuarta reunion de la Conferencia de las Partes de la Convencion
de Minamata (COP-4), en Bali (Indonesia). La primera parte tuvo
lugar a finales del afio anterior, en situacién todavia de pandemia.

En ella se adoptaron algunas decisiones. En aplicacion del
articulo 7 de la Convencion sobre extraccion de oro artesanal y
en pequefia escala, se actualizé el documento de orientacidn
para la preparacion de un plan de accién nacional para reducir
y, cuando sea viable, eliminar el uso de mercurio en la extrac-
cién de oro artesanal y en pequeiia escala. También se adopta-
ron, en aplicacion del articulo 9.7 del Convenio de Minamata, la
Orientacién sobre la metodologia para preparar inventarios de
liberaciones y la Guia general para la elaboracion de orientacio-
nes sobre mejores técnicas disponibles y mejores préicticas
ambientales para controlar las liberaciones procedentes de fuen-
tes pertinentes. Finalmente se adopté una Declaracién politica,
no vinculante, sobre la lucha contra el comercio ilicito de mer-
curio (la Declaracién de Bali), incluida en el Anexo III del
Informe de la COP-4.

3. GOBERNANZA AMBIENTAL Y APLICACION
DEL DIMA

3.1 PROGRAMA DE LAS NACIONES UNIDAS PARA EL
MEDIO AMBIENTE (PNUMA/UNEP) Y LA ASAMBLEA
DE NACIONES UNIDAS PARA EL MEDIO
AMBIENTE (UNEA)

El 6rgano rector del Programa de las Naciones Unidas para el
Medio Ambiente (PNUMA o UNEP, en inglés) es la Asamblea de
las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (UNEA, por sus
siglas en inglés), con una membresia universal (193 Estados). Se
retne cada dos afios para establecer las prioridades sobre politicas
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ambientales mundiales y catalizar la accidn intergubernamental
sobre el medio ambiente, promoviendo asi también el desarrollo
del Derecho internacional del medio ambiente.

Por motivos de la pandemia del COVID-19, se decidi6é que la
quinta sesién del Comité de composicion abierta de Representan-
tes Permanentes de la UNEA (UNEA-5) tendria lugar en dos tra-
mos. El primero se desarrollé en los dias 22 y 23 de febrero
de 2021. El segundo, fue del 21 de febrero al 4 de marzo
de 2022 (UNEA-5.2), en Nairobi (Kenia), en formato hibrido y
bajo el lema: «Fortalecer las acciones en favor de la naturaleza para
alcanzar los Objetivos de Desarrollo Sostenible».

Se adoptaron un total de 14 resoluciones, entre las que se
encuentran las decisiones sobre «Poner fin a la contaminacién
plastica: Hacia un instrumento internacional juridicamente vincu-
lante» y sobre el establecimiento de un grupo cientifico-normativo
para contribuir en mayor medida a la gestion racional de los pro-
ductos quimicos y los desechos y prevenir la contaminacion.

En esta segunda parte se aprovechd también para conmemorar
los 50 afios del PNUMA en una sesion especial, durante los dias 3
y 4 de marzo de 2022, bajo el lema «Fortalecimiento del PNUMA
para la implementacién de la dimensién ambiental de la Agen-
da 2030 para el Desarrollo Sostenible». En ella se hizo una revision
del importante papel que ha desarrollado el PNUMA en la consecu-
cion del Derecho internacional del medio ambiente y en afrontar los
grandes retos ambientales del planeta. Entre otros ejemplos, la crea-
cién en su seno del [PCC o el hecho de que sirve como Secretaria del
Convenio de Montreal sobre la proteccion de la capa de ozono, uno
de los acuerdos multilaterales del medio ambiente mas exitosos.
Ahora bien, se sostiene que los avances que se puedan alcanzar para
afrontar la triple crisis ambiental en la proxima década, serdn deter-
minantes para el futuro del planeta y de los seres vivos. Estd por ver
si el PNUMA estard a la altura de estos grandes desafios.

3.2 AGENDA 2030, OBJETIVOS DE DESARROLLO
SOSTENIBLE Y FORO DE ALTO NIVEL SOBRE
DESARROLLO SOSTENIBLE

En el marco de la Conferencia de Rio+20 se adopté la Agenda
de Desarrollo Sostenible 2030, en la que se han insertado los 17
Objetivos de Desarrollo Sostenible (sustituyendo a los Objetivos
del Milenio), que son un llamamiento a la accién internacional
para poner fin a la pobreza, asi como proteger al planeta y mejorar
las vidas y perspectivas de las personas, todo ello a conseguir para
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el 2030. Con dicho fin también se cre6 el Foro Politico de Alto
Nivel sobre el Desarrollo Sostenible (reemplazando a la Comisién
de Desarrollo Sostenible de las Naciones Unidas), encargado de
realizar el seguimiento y examen de la Agenda 2030.

El Foro tendra sesiones con caracter anual, a nivel ministerial,
en el marco de las reuniones del Comité Econémico y Social de las
Naciones Unidas (donde se encuentra integrado orgdnicamente) y
cada cuatro afios, coincidiendo con las reuniones de la AGNU, a
nivel de Jefes de Estado y presidentes de gobierno (HLPH, por sus
siglas en inglés).

Del 5 al 15 de julio de 2022 se celebro la sesion del HLPH, bajo
los auspicios del Consejo Econdmico y Social de las Naciones
Unidas (ECOSOC), en la sede de Naciones Unidas en Nueva
York (Estados Unidos).

En ella se inst6 a que los paises adoptaran medidas en una serie
de dmbitos relativos a los OSD. Aquellos que afectan al medio
ambiente de forma mds directa son el de hacer frente a la crisis
alimentaria, energética y de fertilizantes, que ha surgido de la gue-
rra en Ucrania; y el de «mantener vivo 1.5 °C», incluso poniendo
fin a los combustibles fésiles e invirtiendo en energia renovable.
Otros relativos a la participacion de los jovenes en la toma de deci-
siones o la proteccion social y sanitaria de las mujeres, también
tienen su relevancia ambiental, si bien mas indirecta.

En cuanto al control sobre la aplicacién y cumplimiento de
los ODS, se produce a través de las Revisiones nacionales volunta-
rias, presentadas por 189 paises, al menos una vez, y con varios pai-
ses presentando segundas revisiones. Ademads, se dio la posibilidad
a 44 paises para que presentaran su progreso en el desarrollo sosteni-
ble en sesiones de 10 minutos con debate y preguntas posterior.

Una idea que también se recalcé es que no puede haber progre-
so en la consecucién de los OSD si no hay paz, y es que la guerra
de Ucrania, entre otras, ha sobrevolado todas las negociaciones
ambientales del 2022. Y no olvidemos que apenas quedan 8 afios
para la consecucién de los 17 OSD.

3.3 FONDO PARA EL MEDIO AMBIENTE MUNDIAL (GEF):
FINANCIACION, PLANES Y POLITICAS

El Fondo para el Medio Ambiente Mundial o GEF (por sus siglas
en inglés) se cred en el marco de la Conferencia de Rio para afrontar
los problemas ambientales mds acuciantes para el planeta. Su fun-
cidn es apoyar econdmicamente los proyectos medioambientales
que le presenten los paises, las comunidades y la sociedad civil.
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Del 21 al 23 de junio de 2022 tuvo lugar la 62.* reunién del
Consejo del GEF, en McLean (Virginia, Estados Unidos). Se trat
de la primera reunién presencial desde la pandemia y a ella acudie-
ron unas 150 personas, si bien también se celebré en formato hibri-
do, acogiendo a otros 150 online.

La principal mision de la reunion era decidir sobre la reposicion
de financiacién para los proximos cuatro afios, que constituye ya la
octava reposicién (GEF-8). Se obtuvo una financiacién que superd
en un 30 % la del GEF-7, con promesas de 5.330 millones de ddla-
res para apoyar proyectos que traigan beneficios ambientales glo-
bales para las personas y el planeta.

También se adoptaron decisiones en el marco del todavia vigen-
te GEF-7, como la de financiar 19 proyectos y programas con total
de 165,8 millones de ddlares, asi como destinar 72,4 millones de
doélares a proyectos de lucha contra el cambio climético, en su con-
dicién de Fondo del Consejo para los Paises Menos Adelantados/
Fondo Especial para el Cambio Climatico.

Del 28 de noviembre al 2 de diciembre tuvo lugar la 63.* reu-
nién del Consejo de GEF, en formato virtual. En esta ocasion ya se
puso en marcha el GEF-8, decidido por la anterior reunién. Asi, en
un primer programa de trabajo, se asignaron el 46 % de los fondos
a la esfera de actividad de la diversidad bioldgica y el 32,1 % a los
productos quimicos y desechos, beneficiando a 37 paises recepto-
res, incluidos nueve paises menos adelantados (PMA) y 12 peque-
fios Estados insulares en desarrollo (PEID).

También se afirmé el apoyo del GEF para servir como fondo de
financiacion para el futuro Acuerdo BBNJ, que atin se estaba nego-
ciando.

En su formacién como Fondo para los Paises Menos Adelanta-
dos/Fondo Especial para el Cambio Climético, en el marco del pri-
mer programa de trabajo, se decidid financiar dos proyectos con un
total de 10,63 millones de ddlares: (1) abordar las medidas de
adaptacion al cambio climatico, en Camboya, y (2) apoyar una ini-
ciativa innovadora para fomentar la resiliencia al cambio climético
en 58 paises; incluidos en el «Grupo de los 20 vulnerables».

3.4 PARTICIPACION PUBLICA Y ACCESO A LA JUSTICIA:

3.4.1 Convencion de Aarhus (1989)

La Convencion sobre el acceso a la informacion, la participa-
cidén del publico en la toma de decisiones y el acceso a la justicia en
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asuntos ambientales de 1989 (en vigor desde 2001) o Convencion
de Aarhus promueve una serie de derechos de naturaleza procedi-
mental (acceso a la informacidn, participacion en la toma de deci-
siones, acceso a la justicia en materia ambiental, etc.), con el objeto
de garantizar el derecho de toda persona a vivir en un medio
ambiente saludable.

Del 22 al 24 de junio de 2022 tuvo lugar la tercera sesion
extraordinaria de la Reunién de las Partes en la Convencidén de
Aarhus (ExMOP-3), asf como la 26.” reunién del Grupo de Trabajo
de las Partes de la Convencion (GTM-26), en Ginebra (Suiza), en
formato presencial.

Como resultados més relevantes de la EXMOP-3 cabe mencio-
nar la eleccién de Michel Forst, como Relator Especial indepen-
diente sobre los defensores del medio ambiente, asi como el debate
desarrollado sobre las principales tendencias, desafios y buenas
précticas con respecto a la proteccién de los defensores del medio
ambiente, algo que se encuentra previsto en el Convenio de Escazu,
CcOmo veremos.

3.4.2 Convenio de Escazu (2018)

En la regién de América Latina y el Caribe se ha adoptado
recientemente un texto homélogo al Acuerdo de Aarhus (que se
circunscribe a la regién europea): el Acuerdo Regional sobre el
Acceso a la Informacién, la Participacion Publica y el Acceso a la
Justicia en Asuntos Ambientales o Acuerdo de Escazu, de 4 de
marzo de 2018. El Acuerdo de Escazi surgié como resultado de la
Conferencia de Rio de 2012 (Rio+20) y ha sido adoptado por 24
Estados. Se encuentra en vigor desde el 22 de abril de 2021, una
vez fue ratificado al menos por once Estados.

Del 20 al 22 de abril de 2022, un afio después de su entrada en
vigor, se celebrd la primera reunién de la Conferencia de las Par-
tes (COP-1). Tuvo lugar en formato hibrido en la sede de la Comisién
Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), en Santiago de
Chile. Fue fructifera en la medida que se adoptaron una serie de deci-
siones bdsicas para el funcionamiento de la COP, como: las reglas de
procedimiento, la eleccidon de la mesa directiva, las reglas de compo-
sicién y funcionamiento del Comité de apoyo a la aplicacién y cum-
plimiento, asuntos financieros y el calendario de reuniones.

El Acuerdo de Escazi presenta un aspecto novedoso, al menos
respecto del Acuerdo de Aarhus, que es la proteccion de las perso-
nas, grupos y organizaciones que promueven y defienden los dere-
chos humanos en asuntos ambientales, mencionado expresamente
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en su articulo 9. El articulo 15 prevé que la COP adopte las medi-
das necesarias para hacer efectivo este objetivo. Fruto de este man-
dato es la Decision de la COP-1 relativa a las defensoras y defenso-
res de los derechos humanos en asuntos ambientales, que establece
un grupo de trabajo ad hoc de composicion abierta e inclusiva de
personas y comunidades vulnerables (entre otros, los pueblos indi-
genas y comunidades locales), para la elaboracién de un plan de
accion sobre la materia. Ademas, anuncia la celebracion anual de
un foro en el que se aborde esta especial proteccion e insta a los
Estados a que adopten y refuercen las medidas necesarias para que
también a nivel nacional se garantice su seguridad y sus derechos.

3.5 CONTROVERSIAS INTERNACIONALES

A dia de hoy no existe una jurisdiccion internacional encargada
de resolver los litigios ambientales entre los paises. Sin embargo,
son varios los tribunales y jurisdicciones internacionales que han
conocido de asuntos con incidencias ambientales: la Corte Interna-
cional de Justicia, el Tribunal Internacional sobre Derecho del Mar,
el Tribunal Europeo de Derechos Humanos, la Corte Interamerica-
na de Derechos Humanos o el Sistema de solucién de Diferencias
de la OMC, son algunos ejemplos.

3.5.1 Corte Internacional de Justicia

El 21 de abril de 2022 la Corte Internacional de Justicia emitid
su sentencia en el asunto sobre las supuestas violaciones de los
derechos soberanos y de espacios maritimos en el mar Cari-
be (Nicaragua c. Colombia). La controversia fue iniciada por Nica-
ragua, denunciando que Colombia habia infringido varias obliga-
ciones internacionales en relacién con los derechos de Nicaragua
en su zona econdmica exclusiva en el mar Caribe.

En su defensa, Colombia aleg6 que la actuacion de sus buques
en aguas bajo la jurisdiccion nicaragiiense se produjo porque Nica-
ragua incumplié su obligacion de proteger y preservar el medio
marino, asi como del deber de debida diligencia para proteger el
derecho a beneficiarse de un ambiente sano y sostenible, en parti-
cular de los habitantes del archipiélago de San Andrés. Tales actua-
ciones, segin Colombia, quedaban respaldadas por los derechos de
libre navegacion y sobrevuelo, y por la zona contigua que habia
declarado (y que en parte se solapaba con la zona econdémica exclu-
siva nicaragiiense) para cumplir con la obligacién internacional de
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proteger y preservar el medio ambiente marino para los habitantes
de esa zona.

No obstante, la Corte Internacional de Justicia advirtié que el
articulo 33 de la Convencion de Naciones Unidas sobre Derecho
del Mar (CONVEMAR), que confiere el derecho de declarar una
«zona contigua», se puede hacer sélo en relacion con actividades
de fiscalizacion para prevenir y controlar las posibles vulneracio-
nes de las leyes y reglamentos en materia aduanera, fiscal, de inmi-
gracioén y sanitarias, pero no medioambiental. La CIJ también
constatd que no se podia afirmar que el Derecho consuetudinario
en esta materia habia evolucionado desde la adopcién de la CON-
VEMAR para poder afiadir nuevas materias al listado contenido en
el articulo 33. Asi, la CIJ afirmé que es el pais a quien corresponde
la zona econdmica es el que tiene derechos soberanos sobre la ges-
tién de las actividades pesqueras, y jurisdiccion para proteger y
preservar el medio ambiente marino. Ademads, las actividades de
los buques colombianos no se limitaron a observar e informar a los
buques nicaragiienses en dicha zona, sino que ejercieron compe-
tencias de control sobre dichos buques, contraviniendo de esta
forma el articulo 73 de la CONVEMAR.

Esta controversia entre ambos paises fue la que motivd que
Colombia solicitara un pronunciamiento consultivo a la Corte Inte-
ramericana de Derechos Humanos, emitiendo su famosa Opinién
consultiva 23/2017, de 15 de noviembre de 2017, sobre medio
ambiente y derechos humanos.

A finales del afio 2022 la Corte Internacional de Justicia final-
mente publicé su sentencia en el asunto sobre el estatus juridico y
uso de las aguas del Silala (Chile contra Bolivia). La demanda fue
interpuesta por Chile el 6 de junio de 2016 contra Bolivia. La con-
troversia versaba sobre el estatus juridico y el uso del Silala, rio
que nace de una fuente de aguas subterrdneas en territorio bolivia-
no pero que luego atraviesa la frontera para entrar en territorio chi-
leno. Frente a su consideracién como rio internacional por parte de
Chile, Bolivia lo considera como un manantial bajo su soberania.
En lo que aqui interesa, Chile, ademds de reivindicar su derecho de
utilizacion y provecho de las aguas del rio Silala, exigia el cumpli-
miento de algunas obligaciones de naturaleza ambiental como la
prevencion de la contaminacion y la realizacion de evaluaciones de
impacto ambiental de las medidas que Bolivia quiera adoptar sobre
los recursos hidricos de este rio.

Tras seis afos de espera al pronunciamiento de la Corte, final-
mente se ha producido. No obstante, en €l la CIJ se ha limitado a
constatar que las posiciones de las partes en relacién con la condi-
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cion juridica de las aguas del Silala, asi como a la utilizacién equi-
tativa y razonable que exige el Derecho internacional consuetudi-
nario ya no difieren, quedando la controversia sin objeto.

3.5.2 Tribunal Europeo de Derechos Humanos

El Convenio Europeo de Derechos Humanos (CEDH) no con-
templa un derecho a un medio ambiente sano, pero el medio
ambiente ha sido objeto de proteccion de manera indirecta a través
de la salvaguarda de algunos derechos previstos en el Convenio.

Los ejemplos mds notables se refieren a casos en los que los
dafios ambientales graves pueden afectar al derecho a la vida (art. 2
del CEDH) y, especialmente, cuando han menoscabado el derecho al
disfrute del hogar de una persona o a su vida familiar y privada (art. 8
del CEDH). De hecho, el articulo 8 del CEDH ha sido y sigue siendo
la pieza clave del esfuerzo realizado por el TEDH para «ecologizar»
el CEDH3. A este respecto existe una jurisprudencia muy asentada
del Tribunal Europeo de Derechos Humanos (TEDH*#).

En los dltimos afios estan llegando al TEDH un creciente nimero
de asuntos que vinculan una actuacidn insuficiente de los Estados en
la mitigacion y adaptacion al cambio climético con la vulneracion de
ciertos derechos previstos en la CEDH, en particular, con el articu-
lo 8 CEDH. Esta cifra seguird creciendo. De todos estos casos, solo
tres se han remitido a la Gran Sala para su consideracion.

El caso Duarte Agostinho y otros c. Portugal y otros 32 Esta-
dos (Youth4climatejustice case), de 13 de noviembre de 2020, fue
el caso pionero. Fue presentado en 2020 por un grupo de jovenes y
nifios portugueses contra 33 Estados miembros del Consejo de
Europa por no actuar con la suficiente contundencia frente al cam-
bio climético, violando asi los derechos fundamentales de las gene-
raciones presentes y futuras.

El segundo se trata del asunto Union of Swiss Senior Women for
Climate Protection c. Consejo Federal Suizo y otros, interpuesto el 26
de noviembre de 2020 por un grupo de mujeres mayores de naciona-
lidad suiza que alegan que las politicas de mitigacion climética adop-
tadas por Suiza son insuficientes y poco ambiciosas, lo que resulta en
un grave ataque a sus derechos fundamentales a la vida y la salud.

A estos dos se les ha unido el caso Caréme c. Francia, de 28 de
enero de 2021, presentado por el Sr. Caréme, ex alcalde del muni-

3 Véase la Guia sobre el Articulo 8 CEDH, de 31 de agosto de 2022.

4 Casos paradigmaticos al respecto son Ldopez Ostra c. Espaiia (1994), Guerra et al.
c. Italia (1998), Moreno Gomez c. Espaiia (2002), o Martinez Martinez v. Esparia (2012).

La jurisprudencia del TEDH esta accesible en la base de datos HUDOC del tribunal.
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cipio de Grande Synthe (Francia) contra la decision del Consejo de
Estado francés de rechazar su derecho a presentarse como particu-
lar y como alcalde en el exitoso caso climdtico Comuna de Grande
Synthe c. Francia ante el Consejo de Estado francés.

Hasta que la Gran Sala no se pronuncie sobre ellos, el resto de los
casos quedaran en suspenso-. La expectacidn al respecto es maxima,
no sélo porque es la primera vez que el TEDH se pronunciara sobre
el cambio climatico, sino también por la repercusion que sus pronun-
ciamientos pueden tener en la litigacion climdtica ante otros tribuna-
les internacionales, todavia incipiente, y ante los tribunales naciona-
les, que ya han cosechado algunos pronunciamientos importantes.

3.5.3 Solicitud de Opiniones Consultivas

El 27 de octubre de 2022, Vanuatu anuncié formalmente en la
AGNU que una coalicién de naciones® estdn decididas a respaldar
su solicitud de opinién consultiva (OC) ante la Corte Internacional
de Justicia (CIJ) sobre las obligaciones de los Estados de proteger
los derechos de las generaciones presentes y futuras contra los
efectos adversos del cambio climatico, en virtud del Derecho inter-
nacional’. La solicitud de consulta es la siguiente:

«Teniendo especialmente presente la Carta de las Naciones Uni-
das, Pactos de Derechos Civiles y Politicos y de Derechos Econémi-
cos, Sociales y Culturales, la Convencién Marco de las Naciones Uni-
das sobre el Cambio Climatico, el Acuerdo de Paris, la Convencién de
las Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar, el deber de diligencia
debida, el derechos reconocidos en la Declaracion Universal de Dere-
chos Humanos, el principio de prevencién de dafios significativos al
medio ambiente, y el deber de proteger y preservar el medio marino,

a) (Cudles son las obligaciones de los Estados en virtud del
derecho internacional de garantizar la proteccién del sistema cli-
madtico y otras partes del medio ambiente de Emisiones antropdge-
nas de gases de efecto invernadero para los Estados y para el pre-
sente y el futuro Generaciones;

5 Se trata de los asuntos Miillner c. Austria (2021); Greenpeace Nordic Association
c. Noruega (2021), Norwegian Grandparents’ Climate Campaign et al. c. Noruega (2021)
Conto c. Italia y otros 32 Estados (2021), y Uricchio c. Italia y otros 32 Estados (2021),
Plan B. Earth et al. c. Reino Unido (2022), Humane Being c. Reino Unido (2022), Soubes-
te et al. c. Austria y otros 11 Estados; y Engels et al. v. Germany (2022).

Véanse informacion sobre estos casos en la base de datos del Sabin Center for Clima-
te Change Law at Columbia Law School.

6 La coalicion estd integrada por Antigua y Barbuda, Costa Rica, Sierra Leona, Ale-
mania, Mozambique, Liechtenstein, Samoa, Micronesia, Bangladesh, Marruecos, Singa-
pur, Uganda, Nueva Zelanda, Vietnam y Portugal.

7 Disponible en: https://drive.google.com/file/d/1h3s4Vy-XI_YvUO-
MgOYsjtqmjcEjxtcp/view.
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b) (Cuales son las consecuencias juridicas de esas obligacio-
nes para los Estados en los que ellos, por sus actos y omisiones,
han causado un dafio significativo al sistema climético y otras par-
tes del medio ambiente, con respecto a:

i) Los Estados, incluidos, en particular, los pequefios Estados
insulares en desarrollo, que a sus circunstancias geogréficas y nivel
de desarrollo, estdn lesionados o especialmente afectados o son
particularmente vulnerables a los efectos adversos del cambio cli-
maético?

ii) Pueblos e individuos de las generaciones presentes y futu-
ras afectados por los efectos adversos del cambio climético?»

En paralelo a la campafia para solicitar una opinién consultiva
de la C1J, Tuvalu y Antigua y Barbuda firmaron en octubre de 2021
un Acuerdo para el establecimiento de la Comisién de Pequeiios
Estados Insulares sobre Cambio Climatico y Derecho Internacional,
con la autorizacidn expresa de solicitar opiniones consultivas al Tri-
bunal Internacional del Derecho del Mar (art. 2.2). Consecuente-
mente, el 12 de diciembre de 2022, el Tribunal Internacional del
Derecho del Mar recibi6 una solicitud de la Comision para emitir
una opinién consultiva sobre las siguientes cuestiones juridicas:

(Cudles son las obligaciones especificas de los Estados Parte
en la Convencidén de las Naciones Unidas sobre el Derecho del
Mar (la «Convencién de las Naciones Unidas sobre el Derecho del
Mar»), incluidas las de la Parte XJI?:

a) prevenir, reducir y controlar la contaminacién del medio
marino en relacidon con los efectos nocivos que resultan o pueden
resultar del cambio climatico, incluso a través del calentamiento de
los océanos y el aumento del nivel del mar, y la acidificacion de los
océanos, que son causados por las emisiones antropdgenas de
gases de efecto invernadero a la atmésfera?

b) proteger y preservar el medio marino en relacién con los
efectos del cambio climatico, incluidos el calentamiento de los
océanos y el aumento del nivel del mar, y la acidificacién de los
océanos?®?

Sin duda, los pronunciamientos tanto de la CIJ como del Tribu-
nal Internacional en Derecho del Mar, aunque no sean vinculantes,
tendrdn una trascendencia de suma importancia para aclarar las
obligaciones climéticas de los Estados y potenciar la litigacién cli-
matica a todos los niveles de jurisdiccion.

8 Providencia del 16 de diciembre de 2022.
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Unidn Europea: la aprobacion
del VIII Programa Ambiental,

entre las consecuencias de la pandemia
del COVID-19 y la invasion de Ucrania

DIONISIO FERNANDEZ DE GATTA SANCHEZ

SUMARIO: 1. La Aprobacion del VIII Programa Ambiental de la Union
Europea (2021-2030).-2. Cambio climdtico, energia y proteccion de la
atmosfera.—3. Residuos y economia circular.—4. Capital y recursos
naturales.—5. Emisiones industriales.—6. Desarrollo sostenible,
aspectos econdémico-financieros, empresas y contratacion publi-
ca.—7. Seguridad nuclear—8. Acciones generales.—Bibliografia y
documentacion.

RESUMEN

El aiio 2022 se asocia indudablemente a la situacion post-COVID vy, en
particular, a la injusta e ilegal invasion de Ucrania por Rusia. De hecho, la
actividad mds importante de la Union en este aiio se ha dedicado a hacer
frente a ambos problemas, en especial a la crisis energética derivada de la
invasion. Sin embargo, la Union Europea ha seguido avanzando en su Politi-
ca Ambiental, sobre la base del Pacto Verde, al aprobarse el VIII Programa
Ambiental, como una pieza clave del mismo para el futuro (aunque ha gene-
rado cierto desconcierto, al tener una estructura distinta a los anteriores, y
ser mucho menos concreto en cuanto a sus objetivos). La problemdtica situa-
cion sefialada ha provocado que se hayan aprobado menos normas (si bien,
algunas son importantes, como la relativa a la inclusion de la energia
nuclear en las normas sobre inversiones sostenibles-taxonomia o la relativa
al despliegue de las energias renovables); aunque si se ha adoptado un buen
niimero de comunicaciones e informes.

SUMMARY

The year 2022 is undoubtedly associated with the post-Covid situation
and in particular with the unjust and illegal invasion of Ukraine by Russia.
Indeed, the Union’s most important activity this year has been devoted to
tackling both problems, in particular the energy crisis resulting from the
invasion. However, the European Union has continued to advance in its Envi-
ronmental Policy, based on the Green Deal, when the VIII Environmental
Program was approved, as a key piece of it for the future (although it has
generated some confusion, having a different structure from the previous
ones, and being much less specific in terms of its objectives). The problema-
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tic situation identified has led to fewer standards being adopted (although
some are important, such as the one on the inclusion of nuclear energy in the
rules on sustainable investment-taxonomy or the one related to the deploy-
ment of renewable energies); although a good number of communications
and reports have been adopted.
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1. LA APROBACION DEL VIII PROGRAMA
AMBIENTAL DE LA UNION EUROPEA (2021-2030)

Continuado la préctica consolidada en el tiempo, tal como
sefialamos en el informe correspondiente a 2022, la Comisién
Europea aprobd el 14 de octubre de 2020 la Propuesta de Decision
relativa al Programa General de Accién de la Unién en materia de
Medio Ambiente hasta 2030 [COM (2020) 652 final, Bruselas, 14
de octubre de 2020]; inicidndose asi su proceso formal de adop-
cion.

El Comité Econémico y Social adoptd, el 27 de enero de 2021,
el dictamen sobre la propuesta del Programa (CESE, doc. NAT/811,
DOUE C 123, 9 de abril de 2021). El CESE, muy critico, se pregun-
ta si de verdad es necesario un VIII PMA para dar un mayor impul-
so a la politica de la UE en materia de medio ambiente, ya que la
misma se ha situado dltimamente en el nicleo de las politicas de la
Unién por medio del Pacto Verde Europeo (y, de hecho, sefiala que
los objetivos propuestos para el Programa son los ya previstos en el
Pacto Verde), aunque concretamente veria su utilidad si, p. €j., en el
nuevo Programa se integrasen y adoptasen las iniciativas estratégi-
cas propuestas por la Comision para la aplicacion del Pacto Verde
Europeo, como la Estrategia sobre Biodiversidad, la Estrategia «De
la Granja a la Mesa» o el Plan de Accion para la Economia Circular,
con sus correspondientes requisitos detallados. Es mds, considera
que «el Consejo y el Parlamento Europeo podrian obligar a la Comi-
sién a consolidar y profundizar el Pacto Verde Europeo por medio
de un VIII PMA, exigiéndole explicitamente que presentara, a méas

Anuario. Observatorio de politicas ambientales 2023



Union Europea: la aprobacion del VIII Programa Ambiental, entre las... 53

tardar de aqui al nuevo mandato, una propuesta legislativa relativa a
una “agenda de la UE para 2050” (a modo de un “segundo Pacto
Verde Europeo” modificado y extendido), que afiadiera como anexo
al VIII PMA un catdlogo concreto y exhaustivo de medidas».

Por su parte, el Comité de las Regiones aprobd, en el pleno cele-
brado los dias 3 a 5 de febrero de 2021, el dictamen sobre el Octavo
Programa de Accidn en materia de Medio Ambiente (CdeR, doc.
ENVE VII-012, 5 de febrero de 2021, DOUE C 106, 26 de marzo
de 2021), que acoge con satisfaccion su presentacion, al establecer
un enfoque estratégico de las politicas climdticas y medioambienta-
les hasta 2030, mantener la vision a largo plazo para 2050 y, por
otra parte, centrarse en mejorar la aplicacion y el seguimiento, por
lo que pide que el mismo desempefie un importante papel comple-
mentario del Pacto Verde Europeo y apoye la recuperacion ecoldgi-
ca de la Unidn, e insta a que la ausencia de medidas en el mismo no
se utilice como precedente para los futuros Programas Ambientales.

Por lo que se refiere al Parlamento Europeo, el 11 de noviem-
bre de 2020 se anunci6 la remision de la propuesta de la Comisién
para su tramitacién mediante el procedimiento legislativo ordina-
rio. La Comisién de la Cdmara designada para la elaboracion del
preceptivo informe en cuanto al fondo es la Comisién de Medio
Ambiente, Salud Piblica y Seguridad Alimentaria; solicitindose
asimismo la opinién de otras Comisiones, de las cuales inicamen-
te contestaron las Comisiones de Transporte y Turismo y de Agri-
cultura y Desarrollo Rural (no emitieron contestacién las Comi-
siones de Presupuestos, de Pesca ni la de Industria, Investigacién
y Energia; lo cual sorprende bastante, en especial que no constara
la dltima, por su materia).

Las tres Comisiones sefialadas formularon consideraciones
generales y propusieron enmiendas concretas, y entre las primeras
puede resaltarse la justificacion de la Comision de Agricultura y
Desarrollo Rural se adopt6 el 3 de junio de 2021 (doc. PE663.278),
que, siguiendo el modelo anterior, formula enmiendas concretas e
incluye una breve justificacion, en la que la Comision formula una
interpretacion sobre la diferente naturaleza y contenido del nuevo
Programa ambiental propuesto, al precisar que el Pacto Verde
Europeo «constituye un cambio de paradigma en la formulacion de
politicas, ya que se propone vincular todas las actividades de la
Unidn a la consecucion de la neutralidad climdtica y el desarrollo
sostenible, al tiempo que transforma nuestra economia lineal en
otra de cardcter circular. Una de las consecuencias de este nuevo
contexto es la diferente naturaleza del VIII Programa de Accién en
materia de Medio Ambiente (VIII PMA) respecto al anterior, que
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contenia listas de objetivos y acciones. En cambio, el VIII PMA
pedird cuentas del cumplimiento del Pacto Verde Europeo, asi
como de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), y constitui-
ré4 la herramienta central para su seguimiento. También serd un ins-
trumento clave de codecision y una herramienta a largo plazo para
la planificacion de politicas medioambientales y climéticas de aqui
a 2030, con una perspectiva para 2050 de «vivir bien, dentro de los
limites del planetax».

Asimismo, la opinion de esta Comision considera que, «[c]on el
fin de abordar la degradaciéon medioambiental y lograr el objetivo a
largo plazo de la Unién de vivir dentro de los limites que nos marca
el planeta, el VIII PMA debe comprometerse a procurar un cambio
hacia una economia del bienestar sostenible basada en los Objetivos
de Desarrollo Sostenible para 2030. Una economia del bienestar...
que... [d]a prioridad a lo que verdaderamente importa: el bienestar
de todos los ciudadanos, combinando la prosperidad con el progre-
so social dentro de los limites del planeta y protegiendo los recursos
de este para las generaciones futuras y otras especies».

Por otra parte, pero avanzando en este sentido, se considera que
los objetivos temdticos prioritarios establecidos por la Comisién
deben ser especificos, medibles, coordinados, pero no limitados
por los compromisos del Pacto Verde Europeo; debiendo constituir
una via para intensificar progresivamente las acciones y medidas
medioambientales de la Unién cuando sea necesario, y deben
incluir asimismo aportaciones especificas de dmbitos politicos
concretos (como la restauracién de la naturaleza, el comercio, la
agricultura y el suelo, la gestion de la pesca, la gestion forestal y la
economia circular), lo que requiere que toda la legislacion existen-
te y las nuevas iniciativas se muestren coherentes con los objetivos
prioritarios del Programa propuesto.

Teniendo en cuenta los textos anteriores y las negociaciones
institucionales, el Parlamento Europeo aprobé el 10 de marzo
de 2022, en primera lectura, la propuesta sobre el VIII PAM.

Por su parte, recibida y estudiada la propuesta inicial, y sobre las
bases del mandato de negociacién que el Comité de Representantes
Permanentes-COREPER aprob6 el 17 de marzo y el 10 de diciem-
bre de 2021, el Consejo de la Unién Europea llevé a cabo las nego-
ciaciones institucionales que propiciaron una votacion favorable del
Parlamento Europeo al texto del Programa negociado el 10 de
marzo de 2022; acuerdo que se hizo publico el 16 de marzo.

Posteriormente, finalizado el trabajo interinstitucional, el Con-
sejo de la Unién Europea lo aprobd en su sesion de 29 de marzo
de 2022, y, finalmente, el VIII Programa Ambiental se aprobaria

Anuario. Observatorio de politicas ambientales 2023



Union Europea: la aprobacion del VIII Programa Ambiental, entre las... 55

mediante Decision (UE) 2022/591, del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 6 de abril de 2022, relativa al Programa General de
Accion de la Unidn en materia de Medio Ambiente hasta 2030.

El VIII Programa Ambiental ciertamente genera cierta sorpre-
sa, ya que no se parece en nada a los siete anteriores, rompiendo as{
una forma de trabajar que ha dado buenos frutos, al colocar en estas
décadas la Politica Ambiental de la Unién en lo més alto a nivel
mundial. En efecto, lo que mds sorprende y separa de los siete Pro-
gramas anteriores es que, propiamente, parece que no existe nin-
glin Programa, al menos en su concepcion habitual y clésica, inclu-
yendo una serie de objetivos y las correspondientes medidas y
acciones para alcanzarlos. Los objetivos prioritarios se plantean,
como veremos, correctamente, y parecen adecuados formalmente,
pero no se prevén medidas y acciones en relacién con cada uno de
ellos (p. €j., siguiendo la estructura del VII PAM), pareciendo que
no es posible calificar como tales a las condiciones favorecedoras
para conseguir los objetivos establecidos que se prevén, y tampoco
puede considerarse como tales el marco de seguimiento, aunque
sea lo més novedoso del nuevo Programa. Sin embargo, ante esta
situacion, en particular porque el marco de seguimiento, natural-
mente, «ha de seguir y evaluar algo mds o menos tangible», pueden
considerarse las condiciones favorecedoras previstas como las
acciones y medidas a adoptar para avanzar en los objetivos priori-
tarios, pues de otro modo no habria nada que seguir y evaluar (salvo
el avance en los objetivos, pero no en las acciones y medidas).

Aunque de esta forma puede realizarse una interpretacion algo
coherente sobre el Programa, no cabe duda de que la cuestion es de
fondo, concretamente su relacion con el Pacto Verde Europeo, tal
como han sefalado algunos de los dictimenes adoptados en el pro-
cedimiento de aprobacién del VIII PAM; estimando incluso que
este no era necesario, pues el texto europeo clave en materia
medioambiental y sobre sostenibilidad actualmente es el Pacto
Verde. No obstante, esta postura no parece muy aceptable, pues el
propio Pacto Europeo insta a la elaboracion del Programa, y el
Consejo lo ratificd, y ademds no tendria mucho sentido institucio-
nal el iniciar un largo procedimiento de aprobacién de un texto no
necesario, y ademas aprobarlo finalmente.

Por ello, parece necesario intentar plantear un sentido al Progra-
ma, pero, ahora, sobre la base del cambio que ha supuesto el Pacto
Verde en la filosofia de la Politica Ambiental de la Unién, tal como
sefiala la atinada opinién de la Comisién de Agricultura y Desarro-
llo Rural del Parlamento Europeo, mencionada anteriormente.
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En efecto, es indudable que el texto esencial en materia
medioambiental y sobre sostenibilidad en la Union es el Pacto
Verde (aunque sus objetivos son mucho mds ambiciosos, abarcan-
do a muchos otros dmbitos), y de hecho dicho carécter se demues-
tra asimismo en los documentos estratégicos y normas adoptados
en su desarrollo. Este es el cambio més destacable en esta politica
de la Unién en los dltimos tiempos. Ante este cambio, el nuevo
Programa ya no podia tener la misma estructura que los anteriores,
con objetivos y medidas concretas, cuando eran el eje esencial (y
mads desde el V PAM de 1993 cuando comienzan a incluirse en
ellos cuestiones relativas al desarrollo sostenible), y el texto mas
importante de la Politica Ambiental comiin. Por esto, como precisa
la Comision del Parlamento Europeo citada, tenfa que producirse
un cambio de paradigma en la formulacién de politicas, y una de
las consecuencias de este nuevo contexto es la diferente naturaleza
del VIII PAM respecto al anterior, que contenia listas de objetivos
y acciones. Como complemento imprescindible del Pacto Verde, el
nuevo Programa, sefiala esa Comision, «pedird cuentas del cumpli-
miento del Pacto Verde Europeo, asi como de los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS), y constituird la herramienta central
para su seguimiento. También serd un instrumento clave de codeci-
sién y una herramienta a largo plazo para la planificacion de politi-
cas medioambientales y climéticas de aqui a 2030, con una pers-
pectiva para 2050».

De acuerdo con lo anterior, tiene sentido la prevision de los
objetivos prioritarios del Programa, en sintonia con el Pacto Verde,
asi como la no previsién de medidas y acciones, ya que una gran
parte de ellas estdn previstas en los textos de desarrollo del Pacto
Verde; por lo que se han incluido esas condiciones favorecedoras
para la consecucion de dichos objetivos, ya que un buen nimero de
ellas tienen un contenido préctico y ejecutivo, aunque es verdad
que su obligatoriedad deja que desear, pues estdn dirigidas a la
Comision, a los Estados Miembros, a las autoridades regionales y
locales de estos y a las partes interesadas, segtin corresponda; lo
cual es poco preciso, ciertamente. Interpretacion parece que es la
asumida por la Decisién que aprueba el Programa en su conside-
rando 42.° Si bien, la misma exposicién de motivos, en su conside-
rando 11.°, reconoce la singularidad y autonomia del propio Pro-
grama, asi como su estrecha relacion con el Pacto Verde y con los
textos adoptados en su desarrollo.

La Decisiéon (UE) 2022/591 que aprueba el VIII Programa
Ambiental se basa en el articulo 192-3.° del Tratado de Funciona-
miento de la Unién Europea, y destaca que los consecutivos Pro-
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gramas han guiado el desarrollo y la coordinacién de la politica de
la Unién en materia de medio ambiente y han proporcionado el
marco de actuacion de la Union en el dmbito del clima y el medio
ambiente desde 1973 (cdos. 1.°y 9.°).

El articulo 1-1.° de la Decision establece un programa general
de accién en materia de medio ambiente para el periodo que finali-
za el 31 de diciembre de 2030 (precisamente, el VIII Programa de
Accién en materia de Medio Ambiente-VIII PAM), fija sus objeti-
vos prioritarios y determina las condiciones favorecedoras necesa-
rias para la consecucién de estos. Ademds, prevé un marco de
seguimiento destinado a evaluar el progreso de la Unidn y sus Esta-
dos Miembros en la consecucion de los objetivos prioritarios fija-
dos y un mecanismo de gobernanza para garantizar la consecucion
de dichos objetivos prioritarios.

Asimismo, el VIII PMA tiene por objeto acelerar la transicion
ecoldgica hacia una economia climédticamente neutra, sostenible,
no toxica, eficiente en el uso de los recursos, basada en las energias
renovables, resiliente, competitiva y circular de forma justa, equi-
tativa e integradora, asi como proteger, restaurar y mejorar el esta-
do del medio ambiente, entre otras cosas deteniendo e invirtiendo
la pérdida de biodiversidad (art. 1-2.°-Decision). Es mds, segun su
exposicién de motivos (considerandos 7.°, 11.°y 27.°), a través de
este objeto relacionado con el Pacto Verde, el VIII PAM contribuye
a impulsar la recuperacion econdémica de la Unidn tras la crisis del
coronavirus.

Por otra parte, y dada su estrecha relacion, el articulo 1-3.°y 4.°
de la Decision establece que el VIII PAM constituye la base para la
consecucion de los objetivos climdticos y medioambientales defi-
nidos en la Agenda 2030 de las Naciones Unidas y sus Objetivos de
Desarrollo Sostenible, asi como de los objetivos de los acuerdos
medioambientales multilaterales en materia de medio ambiente y
clima; considerdndose ademds que el marco de seguimiento del
Programa contribuird a los esfuerzos de la Unién por evaluar los
avances hacia la sostenibilidad, el bienestar y la resiliencia.

Para finalizar estas consideraciones iniciales, la Decision esta-
blece que el VIII PMA se basar4 en el principio de cautela, en los
principios de accion preventiva y de correccion de la contamina-
cién en su origen y en el principio de que quien contamina
paga (art. 1-5.°); reconocidos con cardcter general como principios
de la Politica Ambiental de la Unién en el TFUE.

Los objetivos prioritarios del VIII PAM se establecen en el
articulo 2-1.° de la Decisién. En primer término, se prevé que el
Programa tendrd como objetivo prioritario a largo plazo que en 2050
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a mds tardar las personas vivan bien, dentro de los limites del plane-
ta, en una economia del bienestar en la que no se desperdicie nada,
el crecimiento sea regenerativo, se haya logrado la neutralidad cli-
matica en la Unidn y se hayan reducido significativamente las des-
igualdades; estimandose que un medio ambiente saludable sienta
las bases para el bienestar y la salud de todas las personas y es un
medio ambiente en el que se conserva la biodiversidad, los ecosiste-
mas prosperan y la naturaleza esta protegida, lo que conduce a un
fortalecimiento de la resiliencia frente al cambio climatico, a las
catastrofes relacionadas con las condiciones meteoroldgicas y cli-
maticas y a otros riesgos medioambientales; procesos y objetivos
que dirige («marca el paso», dice la Decision) la Unién para garan-
tizar la prosperidad de las generaciones presentes y futuras en todo
el mundo, inspirada por la responsabilidad intergeneracional.

A continuacion, se establecen los seis objetivos prioritarios tema-
ticos interrelacionados para el periodo que finaliza el 31 de diciembre
de 2030 del VIII PAM (art. 2-2.°-Decisién): 1.°) la reduccién rapida y
predecible de las emisiones de gases de efecto invernadero y, al
mismo tiempo, el incremento de las absorciones por sumideros natu-
rales en la Unién para alcanzar el objetivo de reduccion de las emisio-
nes de gases de efecto invernadero para 2030, tal como se establece
en el Reglamento (UE) 2021/1119, en consonancia con los objetivos
climéticos y medioambientales de la Unidn y garantizando una tran-
sicion justa; 2.°) el progreso continuo en el aumento y la integracion
transversal de la capacidad de adaptacion, también sobre la base de
enfoques relacionados con los ecosistemas, fortaleciendo la resilien-
cia y la adaptacion y reduciendo la vulnerabilidad del medio ambien-
te, de la sociedad y de la totalidad de sectores de la economia, al
cambio climdtico, al tiempo que se mejora la prevencion de las catds-
trofes relacionadas con las condiciones meteoroldgicas y climéticas y
la preparacion ante estos fendmenos [ambos objetivos se relacionan
estrechamente con el relativo a alcanzar un mayor nivel de ambicién
en la accién climética desde 2030 a 2050 previsto en el Pacto Verde,
en el eje referido a la transformacién de la economia de la UE para
avanzar hacia un futuro sostenible; aunque debe resaltarse que los
objetivos del Pacto son mds amplios]; 3.°) la evolucion hacia una eco-
nomia del bienestar que devuelva al planeta mas de lo que toma de €l,
y el aceleramiento de la transicién hacia una economia circular no
toxica en la que el crecimiento sea regenerativo, los recursos se utili-
cen de manera eficiente y sostenible y se aplique la jerarquia de resi-
duos [relacionado con el previsto en el Pacto Verde sobre moviliza-
cion de la industria en pro de una economia limpia y circular, en el
mismo eje citado]; 4.°) la consecucidon del objetivo de contaminacién
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cero, también en relacion con los productos quimicos nocivos, a fin
de lograr un entorno sin sustancias toxicas, incluidos el aire, el agua y
el suelo, y también en lo que atafie a la contaminacién luminica y
acustica, y la proteccion de la salud y el bienestar de las personas, los
animales y los ecosistemas frente a los riesgos e impactos negativos
medioambientales [en este caso, relacionado con el objetivo del Pacto
Verde referido a aspirar a una contaminacion cero para un entorno sin
sustancias toxicas, en el eje citado]; 5.°) la proteccién, conservacion y
recuperacion de la biodiversidad marina, terrestre y de las aguas inte-
riores dentro y fuera de las zonas protegidas, entre otras acciones,
deteniendo e invirtiendo la pérdida de biodiversidad y mejorando el
estado de los ecosistemas, sus funciones y los servicios que prestan y
mejorando el estado del medio ambiente, en particular el aire, el agua
y el suelo, asi como luchando contra la desertificacion y la degrada-
cion del suelo [relacionado con el objetivo sobre preservacion y resta-
blecimiento de los ecosistemas y la biodiversidad], y 6.°) el fomento
de los aspectos medioambientales de la sostenibilidad, y la reduccion
significativa de las principales presiones climaticas y medioambienta-
les asociadas a la produccién y el consumo de la Unidn, en particular
en los dmbitos de la energia, la industria, los edificios y las infraes-
tructuras, la movilidad, el turismo, el comercio internacional y el sis-
tema alimentario [relacionado con los objetivos del Pacto Verde en
materia del uso eficiente de la energia y los recursos en la construc-
cién y renovacion de edificios y acelerar la transicién a una movilidad
sostenible e inteligente, en el mismo eje que los anteriores].

Para la consecucién de los objetivos prioritarios anteriores, el
articulo 3 establece un buen niimero de condiciones favorecedoras
de los mismos (nada menos que 34), que requieren, segin los
casos, actuaciones de la Comision, los Estados Miembros, las auto-
ridades regionales y locales y las partes interesadas.

Estas condiciones favorecedoras son muy diversas, tienen rela-
cién con varias materias y unas son mas generales que otras, mas
concretas; tratan desde aspectos juridicos y del cumplimiento de
las normas europeas, aspectos econdémico-financieros, incluyendo
las inversiones sostenibles, o sobre integracion ambiental hasta
materias mas concretas (relativas a procesos de contaminacion,
productos quimicos, degradacién de la tierra, problemas alimenta-
rios, etc.), herramientas medioambientales novedosas (como los
enfoques relacionados con los ecosistemas y las infraestructuras
verdes, incluidas las soluciones basadas en la naturaleza, o la iden-
tificacion de los riesgos climédticos y medioambientales, incluyen-
do la evaluacion de su impacto y la adopcién de medidas para pre-
venir, mitigar y adaptarse a dichos riesgos), uso de instrumentos de
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mercado, la adopcién de medidas a la escala administrativa ade-
cuada basadas en los mejores conocimientos cientificos y tecnolo-
gias disponibles, asi como aprovechar el potencial de las tecnolo-
gias digitales y de datos, movilizar un amplio apoyo de la sociedad
civil, incluyendo a las empresas o acciones en el dmbito internacio-
nal, entre otras. Condiciones que se enmarcan en la filosofia
ambiental del Pacto Verde, aunque algunas se vienen reiterando
desde hace tiempo, y tiene relacion con los textos estratégicos ela-
borados en su desarrollo, que son mis amplios y generales que
estas condiciones. Por otra parte, gran parte de ellas suponen con-
sideraciones adecuadas para, no solo alcanzar los objetivos del
Programa, sino para desarrollar una moderna Politica Ambiental
comun, y preparar un mejor futuro desde el punto de vista
medioambiental y en materia de sostenibilidad.

Como novedad destacable, pues ningtin Programa anterior lo
habfa incluido (ya que tUnicamente preveian los informes interme-
dio y final de cumplimiento, como mucho), el VIII PAM establece
un marco de seguimiento destinado a evaluar el progreso de la
Unién y sus Estados miembros en la consecucién de los objetivos
prioritarios del VIII PMA y un mecanismo de gobernanza para
garantizar la consecucién de dichos objetivos prioritarios (arts. 1-1.°
y 4), cuya responsabilidad corresponde a la Comision, que, con el
apoyo de la Agencia Europea de Medio Ambiente (AEMA) y la
Agencia Europea de Sustancias y Mezclas Quimicas (ECHA),
seguird, evaluard y notificard anualmente los avances de la Unién y
los Estados Miembros sobre la consecucion de los objetivos priori-
tarios establecidos, teniendo en cuenta las condiciones favorecedo-
ras sefialadas y el objetivo general de lograr un cambio sistémico,
mediante la prevision concreta de indicadores medioambientales y
de cumplimiento, y previendo que la informacidén resultante de
dicha labor de seguimiento, evaluacion y notificacion se pondré a
disposicion del publico y serd de facil acceso. La Comunicacién de
la Comisién de 26 de julio de 2022 [COM (2022) 357 final, Bruse-
las] establece el marco de seguimiento del Programa, conforme
con lo dispuesto en el mismo.

2. CAMBIO CLIMATICO, ENERGIA Y PROTECCION
DE LA ATMOSFERA

Este dmbito continta siendo esencial para la Unién Europa, y
avanza en el cumplimiento de los compromisos contraidos y de
las normas adoptadas o propuestas, aunque actualmente en un
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contexto muy complicado y complejo derivado de la invasién
rusa de Ucrania.

Siguiendo el modelo de trabajo de afios anteriores, con fecha
de 22 de octubre de 2022, 1a Comision aprobdé el «Informe de situa-
cion de la Accién por el Clima de la UE de 2022» [«Acelerar la
transicion a la neutralidad climatica para la seguridad y prosperi-
dad de Europa», COM (2022) 514 final, final/2, Bruselas, 1 de
marzo de 2023] que constata que, en el marco de la Convencién de
Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico, la UE y sus Estados
Miembros han alcanzado el compromiso de conseguir en 2020 el
objetivo comun de reducir los GEI en un 20 % en comparacién con
los niveles de 1990 («el compromiso de Canctin»), y, tal como se
expone en el inventario de emisiones en 2022, la UE ha superado
sustancialmente este objetivo, ya que las emisiones de GEI, exclui-
dos el uso de la tierra, el cambio de uso de la tierra y la silvicultura
e incluida la aviacién internacional, disminuyeron un 34 % en la
Europa de los Veintisiete + Reino Unido en comparacion
con 1990 (o un 32 % sin el Reino Unido); si bien, con datos provi-
sionales, las emisiones de GEI de la UE, excluida la aviacién inter-
nacional, aumentaron un 4,8 % en 2021 (aumentando un 6,6 % las
emisiones incluidas en el régimen de comercio de emisiones euro-
peo y un 3,5 % las no incluidas), y se prevé que las emisiones se
mantengan por debajo de los niveles anteriores a la pandemia, con-
tinuando la tendencia general a la baja de los dltimos treinta afios.

Con estos datos, la Comisién confirma que las emisiones netas
de la UE en 2021 fueron un 30 % inferiores a los niveles de 1990,
lo cual concuerda ampliamente con la trayectoria para alcanzar el
objetivo de la UE de una reduccion del 55 % de las mismas en 2030
[establecido en el Reglamento (UE) 2021/1119-Legislacién euro-
pea sobre el clima, DOUE L 243, 9 de julio de 2021]. Seguidamen-
te, la Comisidn resume las acciones y decisiones adoptadas en esta
materia en 2021.

Entre las normas més importantes aprobadas este aflo, puede
resaltarse el Reglamento (UE) 2022/2577, del Consejo, de 22 de
diciembre de 2022, por el que se establece un marco para acelerar el
despliegue de energias renovables (DOUE L 335, 29 de diciembre
de 2022), dictado para hacer frente a la guerra de agresion de Rusia
contra Ucrania y la reduccion sin precedentes del suministro de gas
natural ruso a los Estados Miembros, asi como otros problemas afia-
didos.

El Reglamento establece normas temporales de emergencia para
acelerar el proceso de concesion de autorizaciones aplicable a la pro-
duccién de energia procedente de fuentes de energia renovables, pres-
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tando especial atencidn a tecnologias o tipos de proyectos especificos
de energia renovable que sean capaces de acelerar a corto plazo el
ritmo de despliegue de las energias renovables en la Union (art. 1).

En primer término, se establece (art. 3) la presuncién de que la
planificacién, construccion y explotacion de centrales e instalacio-
nes de produccién de energia procedente de fuentes renovables y
su conexion a la red, asi como la propia red conexa y los activos de
almacenamiento, son de interés publico superior y contribuyen a la
salud y la seguridad publicas, al ponderar los intereses juridicos de
cada caso, de acuerdo con la normativa aplicable (las Directivas de
Habitats Naturales, de Aguas y de Conservacion de Aves Silves-
tres). En este sentido, los Estados Miembros podrédn restringir la
aplicacion de estas disposiciones a determinadas zonas de su terri-
torio, asi como a determinados tipos de tecnologias o a proyectos
con determinadas caracteristicas técnicas, de conformidad con las
prioridades que figuran en sus planes nacionales integrados de
energia y clima.

Por otra parte, los Estados Miembros garantizaran, al menos en
el caso de los proyectos que se consideren de interés publico supe-
rior, que, al ponderar los intereses juridicos de cada caso en el pro-
ceso de planificacién y concesion de autorizaciones, se dé priori-
dad a la construccion y explotacion de centrales e instalaciones de
produccién de energia procedente de fuentes renovables y al desa-
rrollo de la infraestructura de red conexa; y, por lo que se refiere a
la proteccidn de especies, lo sefialado anteriormente inicamente
debe aplicarse en tanto en cuanto se adopten medidas adecuadas de
conservacion de especies que contribuyan a mantener las poblacio-
nes de esas especies en un estado de conservacion favorable, o a
restablecerlas a ese estado, y se destinen suficientes recursos finan-
cieros, ademas de zonas, a tal efecto.

Seguidamente, se establecen medidas de aceleracion del pro-
ceso de concesion de autorizaciones, que no excederd de tres
meses, para la instalacién de equipos de energia solar (art. 4), de
los procedimientos de repotenciacion de las instalaciones de pro-
duccién de electricidad procedente de energias renovables, que no
podran exceder de 6 meses (art. 5), y del proceso de concesion de
autorizaciones para proyectos de energias renovables y para la
infraestructura de red conexa necesaria para integrar las energias
renovables en el sistema, permitiéndose que los Estados Miem-
bros puedan eximir la evaluacién de impacto ambiental tales pro-
yectos, con ciertas condiciones (art. 6), y, ademds, se prevé que el
proceso de concesidn de autorizaciones para la instalacion de
bombas de calor con una capacidad eléctrica inferior a 50 MW no
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excederd de 1 mes y, en el caso de las bombas de calor geotérmi-
cas, de 3 meses (art. 7).

Por otra parte, en materia normativa, pueden resaltarse las
siguientes normas:

— Decisién de Ejecucion (UE) 2022/1953, de la Comisidn, de 7
de octubre de 2022, que establece las emisiones de gases de
efecto invernadero correspondientes a cada Estado miembro
en 2020, contempladas en la Decisiéon nim. 406/2009/CE,
relativa a las asignaciones anuales de emisiones de cada
Estado miembro en cada afio del periodo comprendido
entre 2013 y 2020 y al establecimiento de un mecanismo
para evaluar anualmente el cumplimiento de esos limites.

— Reglamento de Ejecucion (UE) 2022/996, de la Comision,
de 14 de junio de 2022, relativo a las normas para verificar
los criterios de sostenibilidad y de reduccién de las emisio-
nes de gases de efecto invernadero y los criterios de bajo
riesgo de provocar un cambio indirecto del uso de la tierra,
dictado en desarrollo de la Directiva (UE) 2018/2001, de 11
de diciembre de 2018, relativa al fomento del uso de energia
procedente de fuentes renovables.

Ademads, sin valor normativo, se adoptd la Recomenda-
cién (UE) 2022/822, de 1a Comision, de 18 de mayo de 2022, sobre
la aceleracion de los procedimientos de concesion de permisos
para los proyectos de energias renovables y la facilitacion de los
contratos de compra de electricidad, que prevé, entre otras cuestio-
nes, que los Estados Miembros deben establecer plazos claramente
definidos, acelerados y lo més breves posible para todas las etapas
necesarias para la concesion de permisos de construccién y explo-
tacion de proyectos de energias renovables, y especificar los casos
en los que dichos plazos pueden ampliarse y en qué circunstancias,
asi como que deben establecer plazos maximos vinculantes para
todas las fases pertinentes del procedimiento de evaluacién del
impacto ambiental, y establece que la duracién de los procedimien-
tos de concesion de permisos para la instalacién de equipos de
energia solar en estructuras artificiales debe limitarse a un maximo
de tres meses.

Asimismo, se aprobd la Recomendacién del Consejo, de 16 de
junio de 2022, para garantizar una transicion justa hacia la neutra-
lidad climatica, que, en consonancia con los principios del Pacto
Verde Europeo y el pilar europeo de derechos sociales, tiene por
objeto garantizar que la transicion de la Unién hacia una economia
climiticamente neutra y sostenible desde el punto de vista
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medioambiental para 2050 sea justa y no deje a nadie atrds, y, a tal
fin, invita a los Estados Miembros a adoptar y ejecutar, en estrecha
colaboracién con los interlocutores sociales que procedan, paque-
tes de medidas globales y coherentes que aborden los aspectos
sociales y de empleo para promover una transicidn justa en todas
las politicas, en particular las politicas climatica, energética y
medioambiental, asi como a hacer un uso 6ptimo de la financiacién
publica y privada.

Por otra parte, la Unién Europea se vio obligada a adoptar
diversas medidas para hacer frente a los problemas de abasteci-
miento energético, especialmente de gas natural (el 45,3 % de las
importaciones europeas de gas procedia en 2021 de Rusia), deriva-
dos de la invasion rusa de Ucrania, que comenzd el 24 de febrero
de 2022; medidas que inciden o pueden incidir en la politica euro-
pea de accidén por el clima.

En efecto, en el marco de la politica energética comun, la Comi-
sién adoptd, el 8 de marzo, la Comunicacion «REPowerEU: Accién
conjunta para una energia mds asequible, segura y sostenible»
[COM(2022) 108 final, Estrasburgo, 8 de marzo de 2022], cuya
finalidad es establecer nuevas acciones para aumentar la produc-
cién de energia ecoldgica, diversificar los suministros y reducir la
demanda, con especial atencién al gas, ya que influye significativa-
mente en el mercado de la electricidad y cuyo mercado mundial es
menos liquido; ademas, considera que la atencién puede ampliarse
a la eliminacion progresiva de la dependencia del petréleo y el car-
bon rusos, para los que la UE dispone de una mayor diversidad de
proveedores potenciales.

Una vez descrita la problemadtica situacion energética, la Comi-
sién, para hacer frente a la emergencia, propone medidas para
reducir los precios minoristas y para apoyar a las empresas espe-
cialmente expuestas, asi como a los consumidores, y para preparar-
se para el invierno con la garantia de un almacenamiento suficiente
de gas.

A continuacion, la parte mas importante de la Comunicacion se
dedica a las medidas para intentar eliminar la dependencia europea
de los combustibles fosiles rusos, que se agrupan en dos pilares:

* diversificar los suministros de gas mediante el aumento de
las importaciones de gas natural licuado y de las importa-
ciones por gasoducto procedentes de proveedores no rusos,
y una mayor presencia del biometano y del hidrégeno, y

* reducir mas rdpidamente la dependencia europea de los
combustibles fosiles en los hogares, los edificios y la
industria, asi como en el sistema energético, impulsando
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un aumento de la eficiencia energética, ampliando la cuota
de energias renovables y abordando los cuellos de botella
de las infraestructuras (incluyendo el despliegue de bom-
bas solares, edlicas y de calor, acciones de descarboniza-
cion de la industria y permitir una concesion de permisos
de energias renovables mas rapida).

Ademads, la Comisién estima que la plena aplicacion de las pro-
puestas del paquete «Objetivo 55» reduciria el consumo de gas en
un 30 %, que equivale a 100.000 millones de m3, de aqui a 2030, y
que el ahorro de energia y la electrificacion anticipados tienen el
potencial, junto con la diversificacion adicional del gas y el aumento
de los gases renovables, de producir conjuntamente al menos el equi-
valente de 155.000 millones de m3 en importaciones de gas ruso.

Poco después, la Comision aprobé la Comunicacion relativa al
«Plan REPowerEU» [COM (2022) 230 final, y Anexos 1 a 3, Bru-
selas, 18 de mayo de 2022], que materializa y concreta las previ-
siones anteriores, y que tiene una relacion directa con la lucha con-
tra las emisiones. El nuevo plan detalla més las acciones y medidas
en materia de ahorro energético (proponiendo, p. €j., aumentar
al 13 % el objetivo vinculante de la Directiva de eficiencia energé-
tica), diversificacion de las importaciones energéticas, sustituir los
combustibles fésiles y acelerar la transicion hacia una energia lim-
pia. A este ultimo respecto, se prevé la promocién de las energias
renovables, el incremento del objetivo de la Directiva sobre fuentes
de energia renovables hasta el 45 % de aqui a 2030, frente al 40 %
de la propuesta anterior, o la interesante iniciativa europea sobre
tejados solares, basada en la prevision de una obligacion juridica-
mente vinculante de la UE en materia de tejados solares para deter-
minadas categorias de edificios; acelerar el uso de hidrégeno;
aumentar la expansion del biometano; reducir el consumo de com-
bustibles fésiles en sectores industriales y de transporte dificiles de
reducir; ejecutar el plan REPowerEU con personas cualificadas,
materias primas y un marco normativo completo, y acelerar la con-
cesion de permisos y la innovacién (para lo que la Comisién ha
adoptado la Recomendacion (UE) 2022/822 de la Comisidn, de 18
de mayo de 2022, sobre la aceleracién de los procedimientos de
concesion de permisos para los proyectos de energias renovables y
la facilitacion de los contratos de compra de electricidad, ya men-
cionada), aspectos financieros y de inversion y, finalmente, sobre
refuerzo de la preparacion.

En este mismo contexto, la Comisién aprob6 la Comunicacién
«UE “Ahorrar energia”» [COM (2022) 240 final, Bruselas, 18 de
mayo de 2022], que pretende reducir el consumo de energia mediante
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sefiales de precios, medidas de eficiencia energética o esfuerzos
voluntarios, ya que a menudo puede ser la forma mads barata, segura y
limpia de disminuir la dependencia europea de las importaciones de
combustibles fésiles procedentes de Rusia; y, ademas, el uso de
menos energia contribuye a la seguridad del suministro, facilita las
necesidades de almacenamiento y sustenta la transicion hacia una
energia limpia. En el marco del paquete «Objetivo 55» y del Pacto
Verde, se pretende reducir el consumo de gas en un 30 % de aqui
a 2030.

El plan de ahorro energético se articula a través de medidas para
lograr un ahorro energético inmediato a través de elecciones volunta-
rias (proponiendo acciones de informacién y de incitacién y apoyo)
y para acelerar y reforzar las medidas estructurales de eficiencia
energética a medio y largo plazo (reforzar las medidas de eficiencia,
aumentar las obligaciones nacionales de ahorro energético, medidas
en relacidn con la eficiencia y el ahorro energéticos en el sector de la
edificacion, eliminar subvenciones al uso de combustibles fosiles en
el sector de la edificacion, aumentar la eficiencia energética en el
transporte, etc.); enfoques que deberan estar respaldados por un
marco financiero y una estructura de gobernanza eficaces.

Asimismo, la Comision aprobo la «Estrategia de Energia Solar de la
UE» [COM (2022) 221 final, y Anexo, Bruselas, 18 de mayo de 2022],
con la finalidad de alcanzar los objetivos de la iniciativa REPowerEU
para poner fin a su dependencia de los combustibles fésiles rusos,
considerando que esta energia serd el eje central del esfuerzo
previsto, ayudando a reducir nuestra dependencia de los combustibles
fésiles en todos los sectores de nuestra economia, desde la calefaccion
residencial hasta los procesos industriales. En este contexto, la
estrategia tiene por objeto afadir a la red mas de 320 GW de energia
solar fotovoltaica de aqui a 2025, y casi 600 GW de aqui a 2030;
capacidades adicionales anticipadas que reemplazardn el consumo
anual de 9.000 millones de m? de gas natural de aqui a 2027.

Esta estrategia disefia una vision global para aprovechar rapida-
mente los beneficios de la energia solar y presenta cuatro iniciati-
vas, con medidas concretas, para superar los retos pendientes a
corto plazo:

* en primer lugar, promoviendo un despliegue rdpido y
masivo de la energia fotovoltaica a través de la Iniciativa
Europea de Tejados Solares;

* en segundo lugar, acortando y simplificando los procedi-
mientos de concesion de autorizaciones, mediante la adop-
cién de una propuesta legislativa, una recomendacion y
algunas orientaciones;
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* en tercer lugar, garantizando la disponibilidad de mano de
obra cualificada abundante para hacer frente al reto de pro-
ducir y desplegar energia solar en toda la UE; conforme
con el llamamiento a las partes interesadas para que esta-
blezcan una asociacién en materia de capacidades de la UE
a gran escala para las energias renovables terrestres en el
marco del Pacto por las Capacidades, como parte del plan
REPowerEU, esta estrategia expondrd su pertinencia para
el sector de la energia solar; asociacién que reunird a todas
las partes interesadas pertinentes para tomar medidas en
materia de mejora de las capacidades y reciclaje profesio-
nal a fin de colmar el déficit de mano de obra, y

* en cuarto lugar, mediante la puesta en marcha de una Alian-
za Europea de la Industria Solar Fotovoltaica cuyo objetivo
sea facilitar la expansién impulsada por la innovacién de
una cadena de valor de la industria solar resiliente en la UE,
en particular en el sector de la fabricacion fotovoltaica.

Por otra parte, la Comision present6 el informe sobre el «Esta-
do de la Unidn de la Energia 2022» [COM (2022) 547 final, Bruse-
las, 18 de octubre de 2022], que hace balance de la respuesta de la
politica energética de la UE a la actual crisis de energia y explica
su alcance, las repercusiones previstas y su coherencia, y se prevé
que la Unién de la Energia contribuiré a acelerar la aplicacion del
Pacto Verde Europeo, fomentar la seguridad y asequibilidad de la
energia, alentar la adopcién de energias renovables y promover el
ahorro de energia y las medidas de eficiencia energética; profundi-
zando también en el apoyo de la UE a sus vecinos y en las nuevas
asociaciones constituidas para acelerar la transicidén energética
ecologica y justa a escala mundial, y realizando un balance de las
dimensiones de la politica energética y climética (confirmando el
cumplimiento de los objetivos del 20 % para 2020 en energias
renovables y en eficiencia energética). Ademads, se incluyen los
necesarios aspectos y previsiones financieras y econémicas en la
materia. Por otra parte, el informe resalta que al menos el 30 % del
presupuesto de la UE para 2021-2027 se ha asignado al clima (fren-
te al 20 % del periodo 2014-2020), y que determinados programas
poseen objetivos de gasto climatico del 30 % o superiores, como el
Fondo Europeo de Desarrollo Regional (30 %), el Fondo de Cohe-
sién (37 %) y el Fondo de Transicién Justa (100 %).

En este ambito, ademas, la Comision aprob6 el «Informe anual
sobre la seguridad de las operaciones relativas al petréleo y al gas
mar adentro en el afio 2020» [COM (2022) 417 final, Bruselas, 26
de agosto de 2022], de acuerdo con la Directiva sobre la seguridad
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mar adentro de 2013, relativo a la situacién de las 363 instalaciones
existentes en la UE en 2020, de las cuales se inspeccionaron 141, y
concluyendo que sélo se produjeron 2 accidentes graves y 16 inci-
dentes, resaltando la reduccion en los Paises Bajos (de 18 inciden-
tes han pasado a 4), no notificindose ningtin fallecimiento, aunque
se produjeron 24 heridos y 10 heridos graves, con lo que parece
que las inspecciones obligatorias y las medidas correctoras adopta-
das estdn dando resultado.

Asimismo, se adopt6 el Informe de la Comision sobre «La apli-
cacion del Reglamento (CE) nim. 850/2004 relativo a los contami-
nantes orgdnicos persistentes» [COM (2022) 463 final, Bruse-
las, 16 de septiembre de 2022], para el periodo 2013-2015, en
relacion con la produccién, comercializacién y uso de sustancias
quimicas, la gestion de residuos y zonas contaminadas, as libera-
ciones en el medio ambiente y concentraciones ambientales y el
intercambio de conocimientos y asistencia financiera y técnica.

Por otra parte, en relacion con la capa de ozono, fue aprobada la
Decision de ejecucion (UE) 2022/2509 de la Comision, de 15 de
diciembre de 2022, por la que se determinan los limites cuantitati-
vos y se asignan cuotas de sustancias reguladas en el marco del
Reglamento (CE) nim. 1005/2009, del Parlamento Europeo y del
Consejo, sobre las sustancias que agotan la capa de ozono, para el
periodo comprendido entre el 1 de enero y el 31 de diciembre
de 2023.

Finalmente, también pueden resaltarse el dictamen del Comité
Europeo de las Regiones, de 30 de junio de 2022, sobre «Transi-
cién ecoldgica ;Qué equilibrio se necesita entre la aceptabilidad
social y los imperativos medioambientales desde el punto de vista
de las ciudades y regiones con vistas a construir comunidades resi-
lientes?» (DOUE C 375, 30 de septiembre de 2022), y el Informe
especial del Tribunal de Cuentas 02/2022, sobre «Eficiencia ener-
gética en empresas. Se da un cierto ahorro de energia, pero con
insuficiencias en la planificacién y seleccién de proyectos».

3. RESIDUOS Y ECONOMIA CIRCULAR

En el marco del Reglamento sobre los materiales y objetos des-
tinados a entrar en contacto con alimentos de 2004, se ha aprobado
el Reglamento (UE) 2022/1616, de 1la Comisién, de 15 de septiem-
bre de 2022, relativo a los materiales y objetos de pléstico reciclado
destinados a entrar en contacto con alimentos, que, deroga el Regla-
mento de 2008 en esta misma materia, y establece normas sobre la
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introduccion en el mercado de materiales y objetos de pldstico
incluidos en el 4mbito de aplicacién del Reglamento de 2004 que
contengan plastico procedente de residuos o fabricado a partir de
estos; el desarrollo y la explotacién de tecnologias, procesos e insta-
laciones de reciclado para producir plastico reciclado destinado a su
uso en esos materiales y objetos de plastico, y el uso en contacto
con alimentos de materiales y objetos de plastico reciclado, y de
materiales y objetos de plastico destinados a ser reciclados.

Por otra parte, conforme con la Directiva de 2019 relativa a las
instalaciones portuarias receptoras a efectos de la entrega de dese-
chos generados por buques, se adopté6 Reglamento de ejecu-
cion (UE) 2022/91, de la Comisidn, de 21 de enero de 2022, por el
que se definen los criterios para determinar que un buque genera
cantidades limitadas de desechos y los gestiona de manera sosteni-
ble y correcta desde el punto de vista medioambiental.

4. CAPITAL Y RECURSOS NATURALES

En el marco del Pacto Verde Europeo y de la Estrategia de la
UE sobre la Biodiversidad para 2030, asi como de algunos Conve-
nios internacionales, la Comisién aprobo la ambientalmente impor-
tante Propuesta de Reglamento sobre la restauracion de la naturale-
za [COM(2022) 304 final, Bruselas, 22 de junio de 2022], que
establece como objetivo general contribuir a la recuperacion conti-
nua, sostenida y a largo plazo de una naturaleza rica en biodiversi-
dad y resiliente en todas las zonas terrestres y maritimas de la UE
mediante la restauracion de los ecosistemas, asi como a la consecu-
cion de los objetivos de la Unién en materia de mitigacion del cam-
bio climatico y adaptacion al mismo, y al cumplimiento de los
compromisos internacionales.

Para ello, la propuesta establece multiples objetivos y obliga-
ciones vinculantes en materia de restauracion para una amplia
gama de ecosistemas; medidas que deberian abarcar al menos
el 20 % de las zonas terrestres y maritimas de la UE de aqui a 2030
y todos los ecosistemas que necesiten restauracion de aqui a 2050.
Ademais, se apoya en un marco de aplicacién disefiado con el fin de
traducir los objetivos en acciones mediante la elaboracion y ejecu-
cioén de planes nacionales de recuperacion.

Por otra parte, la norma ha de permitir a la UE actuar de manera
urgente e iniciar la restauracion de los ecosistemas sobre la base de
los objetivos y obligaciones vinculantes que pueden medirse y
supervisarse actualmente; lo que garantizard que los Estados
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Miembros puedan iniciar sus trabajos de restauracion sin demora,
y que, en fases posteriores, puedan afladirse otros ecosistemas
mediante el desarrollo de métodos conjuntos con vistas a la fija-
cién de nuevos objetivos.

Finalmente, la propuesta prepara el camino para la restauracion y
el mantenimiento de una gran variedad de ecosistemas en la UE de
aqui a 2050, con resultados mensurables de aqui a 2030 y 2040, y per-
mite a la UE contribuir a detener la pérdida de biodiversidad y devol-
ver la salud a la naturaleza, y también demostrar su liderazgo mundial
en materia de proteccion de la naturaleza, en particular en la Conferen-
cia de las Partes en el Convenio sobre la Diversidad Biol6gica de 2022.

La propuesta ha iniciado su procedimiento de aprobacién con
varios debates en el Consejo en 2022 y ha continuado por ahora con
la intervencidn, ya en 2023, del Comité Econémico y Social (doc.
EESC 2021-05504) y del Comité de las Regiones (COR 2022-04206).

Sobre la base de considerar que la bioeconomia abarca todos los
sectores y los servicios y las inversiones asociados que producen,
utilizan, procesan, distribuyen o consumen recursos bioldgicos,
como los servicios ecosistémicos, conforme con la Estrategia adop-
tada en 2018 [«Una bioeconomia sostenible para Europa: consolidar
la conexién entre la economia, la sociedad y el medio ambiente»,
COM (2018)673 y SWD (2018)431], y en linea con el posterior
Pacto Verde (tal como precisaron las conclusiones del Consejo sobre
la Estrategia, doc. 14594/19), la Comision aprobd el «Informe de
situacion de la Estrategia de Bioeconomia de la UE. Politica europea
de bioeconomia: balance y evolucion futura» [COM (2022) 283
final, Bruselas, 9 de junio de 2022], que se considera que contribuye
a la consecucion de los objetivos establecidos en el Pacto Verde y
que los avances de la Estrategia son prometedores y animan a conti-
nuar y seguir reforzando varias actividades; si bien, se estima que se
requieren esfuerzos adicionales, en particular por lo que se refiere a
nuevas medidas para resolver las miltiples presiones sobre la tierra y
el mar y a los modelos globales de consumo de recursos bioldgicos.

En este ambito, puede destacarse el dictamen del Comité
Europeo de las Regiones relativo a «La nueva Estrategia de la UE
para el Artico», aprobado en el Pleno celebrado los dias 29 y 30
de junio de 2022 (DOUE C 375, 30 de septiembre de 2022), rela-
tivo a la Comunicacion conjunta de la Comisiéon Europea y al
Alto Representante de la Unidn para Asuntos Exteriores y Politi-
ca de Seguridad de 13 de octubre de 2021, que reafirma el interés
europeo por la necesidad de un Artico seguro, estable y pacifico,
asi como su trascendencia para el medio ambiente y especialmen-
te en relacion con el cambio climético.
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5. EMISIONES INDUSTRIALES

La Directiva 2010/75/UE sobre las emisiones industriales regu-
la de forma integrada, sector por sector, el impacto ambiental de
alrededor de 52.000 instalaciones industriales y explotaciones
ganaderas de gran tamafio y con alto riesgo de contaminacién, y
abarca todos los contaminantes importantes emitidos por esas ins-
talaciones que afectan a la salud humana y al medio ambiente.

La evaluacion de la aplicacion de la Directiva realizada en 2020
[SWD (2020) 181 final, 23 de septiembre de 2020] concluyd, por una
parte, que, en general, resultaba eficaz para prevenir y controlar la con-
taminacidn a la atmdsfera, al agua y al suelo procedente de las activi-
dades industriales y para la promocién del uso de las mejores técnicas
disponibles, y, por otra parte, identificé varios &mbitos susceptibles de
mejora a la luz de nuevos retos (como: la no aplicacion de manera
coherente por todos los Estados Miembros, la necesidad de reducir la
presion ambiental de esas instalaciones o, entre otros, establecer unas
condiciones de competencia equitativas que proporcionen un elevado
nivel de proteccion de la salud humana y del medio ambiente).

Conforme con lo anterior y en el marco del compromiso del Pacto
Verde Europeo de 2019 de revisar las medidas de la Unién para abor-
dar la contaminacién procedente de las grandes instalaciones agroin-
dustriales, la Comision adopt6 la propuesta de Directiva por la que se
modifica, entre otras, la Directiva de emisiones industriales de 2010
[COM (2022) 156 final, Estrasburgo, 5 de abril de 2022]; teniendo
muy en cuenta la filosofia del Plan Industrial del Pacto Verde para la
era de cero emisiones netas, que se adoptard ya en 2023.

El objetivo general de esta iniciativa es contribuir, de la forma
mds eficaz y eficiente, a proteger los ecosistemas y la salud huma-
na de los efectos perjudiciales de la contaminacion procedente de
grandes instalaciones agroindustriales y mejorar la resiliencia de la
industria de la Unién frente a los efectos del cambio climatico.
Mis concretamente, tiene por objeto estimular una profunda trans-
formacion agroindustrial hacia una contaminacién cero mediante
el uso de tecnologias de vanguardia, contribuyendo asi a los objeti-
vos del Pacto Verde; seguir apoyando la creacién de unas condicio-
nes de competencia equitativas que ofrezcan un elevado nivel de
proteccién de la salud humana y del medio ambiente; modernizar y
simplificar la actual legislacion, p. ej., mediante la digitalizacién y
la mejora de los conocimientos sobre las fuentes de contaminacion,
y mejorar la participacion del publico en la toma de decisiones, asi
como el acceso a la informacioén y la justicia, incluyendo mecanis-
mos de recurso eficaces.
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La propuesta de la revision de la Directiva tiene las siguientes
finalidades: mejorar la eficacia de la Directiva para prevenir o, cuan-
do no sea posible, minimizar la emisién de contaminantes de las ins-
talaciones agroindustriales en la fuente; garantizar el acceso de los
particulares y de la sociedad civil a la informacion, la participacion
en la toma de decisiones y el acceso a la justicia, incluida una repa-
racion efectiva; aclarar y simplificar la legislacion y reducir las car-
gas administrativas, promoviendo al mismo tiempo la coherencia de
la aplicacion por parte de los Estados Miembros; promover la adop-
cion de tecnologias y técnicas innovadoras en la actual transforma-
cién industrial, mediante la rdpida revision de los documentos de
referencia de las Mejores Técnicas Disponibles, cuando existan
pruebas de que se dispone de técnicas innovadoras con mejores
resultados, y garantizando que los permisos apoyan a los pioneros;
apoyar la transicion hacia el uso de productos quimicos mas seguros
y menos toxicos, la mejora de la eficiencia en el uso de los recur-
sos (la energia, el agua y la prevencion de los residuos) y una mayor
circularidad; apoyar la descarbonizaciéon mediante el fomento de
sinergias en el uso y la inversion en técnicas que prevengan o reduz-
can la contaminacidn y las emisiones de carbono, y abordar los efec-
tos perjudiciales para la salud y el medio ambiente de las actividades
agroindustriales que actualmente no estin reguladas por la Directiva.

El procedimiento de adopcién de la propuesta se inicid con
varios debates en el Consejo en 2022, que han continuado en 2023,
y la adopcidén de los dictdmenes del Comité Econdémico y
Social (de 14 de julio de 2022, doc. EESC 2022-02403, DOUE
C 443, 22 de noviembre de 2022) y del Comité de las Regio-
nes (de 12 de octubre de 2022, doc. COR 2022-02951, DOUE
C 498, 30 de diciembre de 2022).

Por otra parte, la Decision de ejecucion (UE) 2022/2508, de la
Comisién, de 9 de diciembre de 2022 (DOUE L 325, 20 de diciem-
bre de 2022), establece las conclusiones sobre las mejores técnicas
disponibles, con arreglo a la Directiva 2010/75/UE del Parlamento
Europeo y del Consejo sobre las emisiones industriales, para la
industria textil.

6. DESARROLLO SOSTENIBLE, ASPECTOS
ECONOMICO-FINANCIEROS, EMPRESAS
Y CONTRATACION PUBLICA

En relacion con el desarrollo sostenible, sobre la base de la pro-
puesta de la Comisién [COM (2022) 11 final, Bruselas, 14 de enero
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de 2022], se aprobo la Recomendacion del Consejo, de 16 de junio
de 2022, relativa al aprendizaje para la transicion ecoldgica y el
desarrollo sostenible (DOUE C 243, 27 de junio de 2022), que
resalta que muchos Estados Miembros han avanzado considerable-
mente en la aplicacion de politicas y programas de aprendizaje para
apoyar la transicioén ecoldgica y promover el aprendizaje para el
desarrollo sostenible, aunque se considera que es necesario prose-
guir e intensificar los esfuerzos en este dmbito, estimuldndose y
apoyandose las politicas y las précticas para este tipo de aprendiza-
je (proponiéndose diversas medidas y acciones); estimdndose que
es preciso reconocer la necesidad de un aprendizaje interconectado
entre los pilares ambiental, econdmico y social del desarrollo soste-
nible, aunque prestando especial atencion al pilar medioambiental.

Asimismo, continuando la accidn europea sobre desarrollo sos-
tenible (entre otras, Comunicacién de la Comisiéon de 22 de
noviembre de 2016, Conclusiones del Consejo de 20 de junio
de 2017, Documento de reflexion de la Comision de 30 de enero
de 2019 y Conclusiones del Consejo de 9 de abril de 2019 y de 22
de junio de 2021), debe mencionarse la Resolucion del Parlamento
Europeo, de 23 de junio de 2022, sobre la implementacién y el
cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (DOUE
C 32, 27 de enero de 2023), que, reafirmando su compromiso con
la Agenda 2030 y sus 17 ODS, incluso en esta época post-COVID
y de la invasién de Ucrania, acoge con satisfaccién el compromiso
de la Presidenta de la Comisién de adoptar una perspectiva que
implique a toda la administracién con respecto a la aplicacién de
los ODS por parte de la Unién y de integrarlos en la cartera de cada
uno de los Comisarios; pide a la Comision que adopte una nueva
estrategia de alto nivel de la UE para la aplicacién de la Agen-
da 2030, basada en las resoluciones y directrices estratégicas de la
propia Unidn encaminadas al cumplimiento de los ODS, mencio-
nando algunas cuestiones a incluir en la misma, y sefialando otras
cuestiones importantes en la materia (seguimiento, presupuesto y
financiacién, y cooperacion).

En el &mbito econdmico-financiero, los Fondos Estructurales y
de Inversién Europeos (el Fondo Europeo de Desarrollo Regional,
el Fondo Social Europeo, el Fondo de Cohesién, el Fondo Europeo
Agricola de Desarrollo Rural y el Fondo Europeo Maritimo y de
Pesca) constituyen el mayor instrumento europeo de inversién y
uno de los mas importantes del mundo, apoyan la cohesién territo-
rial, econdmica y social de los territorios de Europa, financian la
proteccidn del medio ambiente y contribuyen a la politica de accién
por el clima, y en los ultimos afios han contribuido de manera
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importante a la recuperacion frente a la crisis de la pandemia del
COVID y las consecuencias de la invasién de Ucrania.

De acuerdo con su normativa reguladora, la Comision aprobd el
informe «Fondos Estructurales y de Inversiéon Europeos. Informe
de sintesis correspondiente a 2022 de los informes anuales de eje-
cucion de los programas, por lo que se refiere a la ejecucién en el
periodo 2014-2020» [COM(2023) 39 final y Anexos 1 a 4, Bruse-
las, 30 de enero de 2023], incluyendo datos hasta finales de 2021 (y
algunas proyecciones para 2022).

La inversion total ascendié a 731.000 millones de euros a
finales de 2021, de los cuales la financiacién de la UE represen-
t6 535.000 millones de euros. En materia de crecimiento sosteni-
ble, los fondos asignados fueron 279.000 millones de euros, apo-
yando inversiones en una economia limpia, circular y
climdticamente neutra, asi como en el medio ambiente y la adap-
tacion al cambio climdtico; y realizando asi una importante con-
tribucion a los objetivos del Pacto Verde Europeo. La mayor parte
de los fondos se han utilizado (segin la concrecidén que se esta-
blece en los Anexos del informe) en acciones y medidas relativas
a la adaptacion al cambio climédtico y prevencion de riesgos, al
crecimiento sostenible, a la protecciéon del medio ambiente y efi-
cacia de los recursos, a la economia baja en carbono y a las ener-
gias limpias y renovables.

En materia de contratacion publica sostenible, teniendo en
cuenta las referencias de las Directivas sobre contratacion publica
de 2014 y otros textos anteriores, la Presidencia de turno del Con-
sejo de la UE presentd, el 19 de enero de 2022, un proyecto de
«Conclusiones del Consejo sobre el desarrollo de la contratacién
publica sostenible» (doc. ST 5444/22), que fue debatido en varias
reuniones del Grupo «Competitividad y Crecimiento-Contratacion
Puablica» y fue objeto de una consulta escrita que tuvo lugar del 11
al 13 de mayo de 2022. Con todo ello, el Comité de Representates
Permanentes recomendd su adopcidén (doc. 9145/22, Bruselas, 17
y 25 de mayo de 2022). Seguidamente, el Consejo de la Unién
Europea de 9 de junio de 2022 aprob¢ las «Conclusiones del Con-
sejo sobre el desarrollo de la contratacién publica sosteni-
ble» (DOUE C 236, 20 de junio de 2022).

El Consejo, recordando anteriores pronunciamientos institucio-
nales, y de otros 4mbitos, destaca el concepto de desarrollo sosteni-
ble como forma de lograr el desarrollo econémico y social y la
proteccion del medio ambiente, respetando al mismo tiempo los
derechos humanos.
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A continuacién, en el marco del Pacto Verde Europeo, considera
que los compradores publicos deben poder utilizar sus recursos estra-
tégicamente para apoyar de la mejor manera posible la transicién
hacia una economia ecoldgica, innovadora, circular y responsable
desde un punto de vista social, en particular invirtiendo en infraes-
tructuras sostenibles y en productos de la economia sostenible o cir-
cular, y utilizando procesos y tecnologias que sean a su vez ambicio-
sos en relacion con los objetivos de desarrollo sostenible, al tiempo
que se busca la mejor relacion calidad/precio y se promueve una
amplia competencia en los procedimientos de contratacion publica.

Solicita a la Comision a que considere, conforme con los com-
promisos del Plan de Inversiones para una Europa Sostenible y del
Plan de Accién para la Economia Circular, la posibilidad de introdu-
cir aspectos de desarrollo sostenible en los procedimientos de con-
tratacion publica de bienes o servicios sectoriales, en futuras refor-
mas legislativas; afiadiendo que, dependiendo del sector, estos
aspectos pueden abarcar desde objetivos de desarrollo sostenible,
capacidades profesionales o especificaciones técnicas relacionadas
con el mismo, hasta criterios de sostenibilidad, en particular para la
ejecucion o la adjudicacion de contratos. Asimismo, resalta la impor-
tancia de permitir que los compradores publicos determinen la forma
mads adecuada de incluir estos aspectos en sus procedimientos.

Por otra parte, insta a la Comision y a los Estados Miembros a que
colaboren para cartografiar, en relacion con la contratacion publica,
los sectores en cuanto a su sensibilidad a los aspectos de desarrollo
sostenible, y asi evaluar su madurez, teniendo en cuenta, por ejemplo,
la capacidad de los operadores econémicos para abordar estos nuevos
aspectos, asi como establecer prioridades entre los sectores.

Finalmente, se precisan ciertas cuestiones del trabajo a reali-
zar (contar con los grupos de expertos de la Comision, establecer
una metodologia general, etc.) y los plazos a tener en cuen-
ta (entre 2030 y 2050), e integrandolo todo en un enfoque global.

En este &mbito, se ha modificado la regulacidn europea de la
financiacion e inversion sostenibles, que hacen referencia a aque-
llas inversiones que financien o puedan financiar actividades eco-
ndémicas que se consideren ambientalmente sostenibles, conforme
a los criterios establecidos (que la actividad contribuya a conse-
guir alguno de los objetivos fijados, que no cause perjuicio a los
objetivos establecidos, que cumpla las garantias sociales sefiala-
das y que se ajuste a los criterios técnicos establecidos). El régi-
men juridico europeo en este dmbito estd constituido, principal-
mente, por el Reglamento (UE) 2020/852, del Parlamento Europeo
y del Consejo, de 18 de junio de 2020 (DOUE L 198, 22 de junio
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de 2020) [conocido como el Reglamento de taxonomia], que esta-
blece el marco juridico europeo para facilitar las inversiones sos-
tenibles, y por el Reglamento (UE) 2019/2088, del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 27 de noviembre de 2019 (DOUE
L 317, 9 de diciembre de 2019), sobre la divulgacién de informa-
cidén relativa a la sostenibilidad en el sector de los servicios finan-
cieros (modificados posteriormente). Los criterios técnicos para
definir esas inversiones sostenibles se fijaron en el Reglamento
Delegado (UE) 2021/2139, de la Comisién, de 4 de junio
de 2021 (DOUE L 442 9 de diciembre de 2021), y los aspectos
concretos de la divulgacién de la informacion se establecieron en
el Reglamento Delegado (UE) 2021/2178, de la Comision, de 6 de
julio de 2021 (DOUE L 443, 10 de diciembre de 2021 (modifica-
dos también posteriormente).

En este marco, y no sin problemas (debido a la consideracién,
en determinados 4mbitos, de la energia nuclear como politicamen-
te incorrecta), se aprobd Reglamento Delegado (UE) 2022/1214,
de la Comisidn, de 9 de marzo de 2022, por el que se modifica el
Reglamento Delegado (UE) 2021/2139 en lo que respecta a las
actividades econdmicas en determinados sectores energéticos y el
Reglamento Delegado (UE) 2021/2178 en lo que respecta a la
divulgacién publica de informacion especifica sobre esas activida-
des econémicas (DOUE L 188, 15 de julio de 2022), para incluir,
entre otras, las fases precomerciales de tecnologias avanzadas para
producir energia a partir de procesos nucleares con residuos mini-
mos del ciclo del combustible, construccién y explotacion segura
de nuevas centrales nucleares para la generacion de electricidad o
calor, incluida la produccién de hidrogeno, utilizando las mejores
tecnologias disponibles, y la generacion de electricidad a partir de
energia nuclear en instalaciones existentes.

7. SEGURIDAD NUCLEAR

En este dmbito, la Comisién hizo publico el «Informe sobre los
progresos realizados en la aplicacion de la Directiva 2009/71/Euratom,
por la que se establece un marco comunitario para la seguridad de
las instalaciones nucleares, modificada por la Directiva 2014/87/
Euratom» [COM (2022) 173 final, Bruselas, 21 de abril de 2022],
que constituye segundo informe de situacion (el primero se publicé
en 2015), realizado mds de diez afios después del accidente nuclear
de Fukushima (Japén), y reconoce los avances realizados por los
Estados Miembros en la aplicacion de esa Directiva. La Comision
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entiende que, en general, existe un buen nivel de aplicacion de las
obligaciones de la Directiva de 2014, aunque asimismo estima que
hay margen de mejora y retos futuros a los que enfrentarse (entre
otras acciones, para paliar los efectos de marcos reguladores dife-
rentes, se considera necesaria la aplicaciéon mas coherente del obje-
tivo de seguridad nuclear basada un planteamiento mas sistemati-
co; mejorar la independencia efectiva de la autoridad reguladora
competente respecto de influencias indebidas en su toma de deci-
siones reguladoras; reforzar la capacidad de los titulares de licen-
cias para ejercer su responsabilidad fundamental en materia de
seguridad nuclear mediante la elaboracién de un conjunto de prin-
cipios rectores comunes que sustenten caracteristicas esenciales;
promover y mejorar una cultura efectiva de la seguridad nuclear;
reforzar la transparencia mediante la elaboracion de directrices
sobre la participacion efectiva del publico en el proceso de toma de
decisiones en este &mbito; apoyar la aplicacién del objetivo de
seguridad nuclear, con diversas medidas y mejorar la eficacia del
ejercicio de revision temética

8. ACCIONES GENERALES.

La Comisién aprob6 la Comunicacion relativa a la «Revision de
la aplicacion de la politica medioambiental 2022. Cambiar de rumbo
mediante el cumplimiento de la la normativa medioambiental»
[COM (2022) 438 final, y Anexo, Bruselas, 8 de septiembre de 2022],
que se inicia considerando que el medio ambiente, como uno de los
pilares en los que se basa modelo socioecondémico europeo, no
puede ser inmune a los retos actuales (problemas post-Covid, inva-
sién de Ucrania, situacidn energética y econdmica, etc.), sino que
puede contribuir a mejorar la resistencia de la Unidn; y consideran-
do que el Pacto Verde Europeo ha demostrado ser correcto en sus
objetivos y lo suficientemente flexible como para adaptarse a la
evolucién de la situacion real.

La Comision considera que, ademds de acordar objetivos ambi-
ciosos, es de vital importancia garantizar la aplicacion de las poli-
ticas y la legislacion medioambientales de la UE, ya que una apli-
cacion deficiente o escasa de las normas medioambientales puede
tener multiples efectos perjudiciales para el planeta, la poblacion y
la economia, y puede generar desconfianza politica y frustra-
cién (especialmente entre los jovenes, que tienden a juzgar por los
resultados). En este sentido, se estima que la politica medioam-
biental se aplica normalmente a largo plazo y resulta un reto man-
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tener el impulso; si bien, es su aplicacién la que permite obtener
resultados concretos para las personas.

En 2016 [COM (2016 316 final], la Comisién se comprometio
a informar periédicamente sobre el estado de aplicacion de la legis-
lacién medioambiental de 1a UE; constituyendo ésta la tercera revi-
sién de la aplicacién de la normativa medioambiental (la primera
fue en 2017 y la segunda en 2019), en la que se hace un balance de
las actuaciones de los Estados Miembros en relacién con la aplica-
cion de las obligaciones ambientales de la UE.

Sobre la base de los informes por pais, la Comunicacién tiene
por objeto extraer conclusiones transversales a escala de la UE
para cada uno de los dambitos tematicos evaluados en los informes
por pais (economia circular y residuos; biodiversidad y capital
natural; hacia una contaminacion cero, en relacion con el aire, el
agua, los productos quimicos; accion por el clima; financiacién),
asi como sobre el marco y los mecanismos de gobernanza que
deben permitir la aplicacion de la normativa medioambiental, y
precisa las vias para seguir avanzando. En relacién con nuestro
pais, ver el Documento de Trabajo de los Servicios de la Comision
«Revision de la aplicacion de la politica medioambiental 2022.
Informe sobre Espana» [SWD (2022) 256 final, Bruselas, 8 de sep-
tiembre de 2022].

La continuacién de la consideracién de la politica medioam-
biental como uno de los ejes esenciales de la Uniodn, se ratifica en
el «Programa de trabajo de la Comisién para 2023. Una Unién que
se mantiene firme y unida», aprobado el 18 de octubre de 2022
[COM (2022) 548 final, y Anexos 1 a 5, Estrasburgo, 18 de octubre
de 2022], senalando, en primer lugar, los importantes retos actuales
a los que se enfrenta la Union (situacidn post-Covid, invasion de
Ucrania, problemdtica energética, etc.), y, seguidamente, consta-
tando que la Comision ya ha presentado la mayoria de las propues-
tas clave para la consecucion del Pacto Verde Europeo, para, a con-
tinuacion, precisar las iniciativas mds destacables a presentar o
adoptar en 2023 (entre otras, el paquete «Objetivo 55», reforma del
mercado de la electricidad, creacién del Banco Europeo del Hidré-
geno, medidas en materia de residuos alimentarios y textiles, crear
un marco global en favor de unos sistemas alimentarios sosteni-
bles, revisar la legislacion sobre bienestar animal, legislacién sobre
nuevas técnicas gendmicas, avanzar en la ecologizacion del trans-
porte de mercancias y una revision especifica de la legislacion rela-
tiva al registro, la evaluacion y la autorizacién de las sustancias y
mezclas quimicas-REACH).
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Asimismo, en relacidén con este dmbito general, la Comisiéon
aprobo la Comunicacion sobre el «Estudio Prospectivo Anual sobre
el Crecimiento Sostenible para 2023» [COM (2022) 780 final,
Estrasburgo, 22 de noviembre de 2022], que se refiere a las cuatro
dimensiones de la sostenibilidad competitiva, incluyendo la relati-
va a la sostenibilidad medioambiental junto con las relativas a la
equidad, la productividad y la estabilidad macroeconémica; consi-
derandolas puntos de referencia estables para el marco de coordi-
nacion de las politicas econémicas y de empleo de la UE frente a
los cambios estructurales, al tiempo que proporcionan una orienta-
cién adecuada para hacer frente a los retos a corto plazo en los
actuales tiempos turbulentos.

Ademads, las consideraciones ambientales (en particular la inci-
dencia energética de la etapa post-Covid y de la invasién de Ucra-
nia, y el cambio climético y la transicion energética) se integran
también en la Comunicacién de la Comisién «Evaluar mejor el
impacto distributivo de las politicas de los Estados miembros»
[COM (2022) 494 final, Bruselas, 28 de septiembre de 2022], lo
cual es destacable ya que las evaluaciones del impacto distributivo
implican un andlisis, normalmente cuantitativo, para determinar los
efectos distributivos de las politicas (reformas, inversiones, etc.) en
la renta de diversos grupos de poblacidn; ofreciendo informacién
util y ayudando asf a los responsables politicos a elegir entre dife-
rentes opciones de reforma, y pueden contribuir a detectar la necesi-
dad de disefiar medidas de acompafiamiento para proteger a grupos
vulnerables de los posibles efectos negativos de algunas politicas,
proporcionando informacién valiosa para evaluar las medidas.

En un dmbito algo mds concreto, la Comisioén aprobo el informe
sobre la «Aplicacion de las normas de la Unién en materia de salud y
medio ambiente a los productos agricolas y agroalimentarios impor-
tados» [COM (2022) 226 final, Bruselas, 3 de junio de 2022], elabo-
rado de acuerdo con la peticion realizada por el Consejo de la UE y el
Parlamento, en julio de 2021, en el contexto de la reforma de la Poli-
tica Agricola Comun, y en el que se definen las acciones que la Unién
estd adoptando a nivel multilateral y bilateral, y también de forma
auténoma, para hacer frente a las preocupaciones medioambientales
mundiales o a las expectativas de los ciudadanos con respecto a los
productos agricolas o agroalimentarios importados, centrandose en la
aplicacion de las normas sanitarias y medioambientales, en particular
sobre el bienestar animal, a los productos importados, asi como en los
retos relacionados con la aplicacién de dichas normas; todo ello con
la finalidad de avanzar en una transicion hacia sistemas alimentarios
sostenibles y resilientes, en el marco del Pacto Verde.
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el umbral permitido constituye un riesgo
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ambiental: separacion de poderes y control judicial de la actividad de la
Administracién.—3. Derecho al respeto de la vida privada y fami-
liar. 3.1 Contaminacién del suelo: cementerio ilegal y calidad de
vida. 3.2 Impacto sanitario. 3.2.1 Salud ambiental y labo-
ral. 3.2.2 Laexposicion a la contaminacidn del aire constituye un ries-
go que implica una violacién de la vida privada. 3.3 Impacto ambien-
tal de un vertedero: la gestién privada de un servicio publico no exime a
la Administraciéon de su deber de cuidado en base al articulo 8
CEDH. 3.4 Orden de demolicidn e irretroactividad de las normas favo-
rables.—4. Derecho de manifestacion y paisaje.—5 Derecho de pro-
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RESUMEN

La jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos de 2022
en materia de medio ambiente allana el camino hacia el inaplazable recono-
cimiento expreso del derecho humano a un medio ambiente sano que puede
medirse teniendo en consideracion, por ejemplo, los umbrales de contamina-
cion permitidos por la Ley.

ABSTRACT

Environmental ECHR case-law of 2022 paves the way towards the
urgent recognition of the human right to a healthy environment that can be
measured taking into account, for example, the pollution thresholds allowed
by the Law.

PALABRAS CLAVE

Contaminacion, umbrales, irretroactividad de normas favorables, pro-
testa social.
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1. VALORACION GENERAL

La jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos Huma-
nos (en adelante, «el Tribunal» o «el TEDH») de 2022 en materia
de medio ambiente consolida la idea de que la exposicion a la polu-
cién que sobrepasa el umbral permitido por la Ley supone un ries-
go que viola el Convenio Europeo de Derechos Humanos (en ade-
lante, «el Convenio» o «el CEDH»). Ya no se requiere acreditar,
siempre y en todo caso, el dafio efectivo en la salud individual para
considerar que ha habido una violacién del derecho al respeto de la
vida privada y familiar.

Esta idea se plantea en las sentencias recaidas en los casos
Solyanik c. Rusia, de 10 de mayo de 2022, Pavlov y Otros c. Rusia,
de 11 de octubre de 2022 y Kotov y Otros c. Rusia, de 11 de octu-
bre de 2022.

La prolongacion de la polucién que pone en peligro la salud de
los demandantes y la del conjunto de la poblacion que reside en la
zona de riesgo implica una interferencia injustificada en el interés
de las personas bajo la jurisdiccion de los Estados del Consejo de
Europa a no sufrir violaciones graves del medio ambiente que pue-
den afectar a su bienestar y vida privada (SSTEDH Ardimento y
Otros, Briganti y Otros, Perelli y Otros, A. A. y Otros c. Italia, de 5
de mayo de 2022).

Por lo demads, resulta de interés también la linea asumida por el
TEDH procedente del derecho polaco segiin la cual las normas
favorables en materia de urbanismo no seran retroactivas, no servi-
ran para legalizar actuaciones ilegales anteriores, pues supondria
una discriminacion para los demés administrados que construyeron
—y construyen— legalmente (Decisién de Inadmisién Pawet
Szczypinski c. Polonia, de 18 de enero de 2022).

En fin, el derecho a la protesta pacifica sobre temas de interés
general como es la cuestién de la proteccion de los paisajes histori-
cos ampara el recurso al lenguaje grosero, que puede molestar a los
demads, como una herramienta lingiiistica para expresar el rechazo
frontal a la construccidon de un proyecto urbanistico (sentencia
Paradze y Otros c. Georgia, de 15 de diciembre de 2022).
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2.- DERECHO A UN PROCESO EQUITATIVO

2.1.- IMPARCIALIDAD DEL PROCEDIMIENTO

En la sentencia recaida en el caso Cogelli y Otros c. Turquia,
de 11 de octubre de 2022, los demandantes cuestionan los informes
que apoyan la evaluacion de impacto ambiental de la construccion
y funcionamiento de dos cementeras de alta capacidad en un muni-
cipio cercano. Ante los tribunales internos alegaron, sin éxito, que
los explosivos empleados en los sitios de construccion de las plan-
tas dafaron sus casas.

En base al articulo 6.1 del Convenio los demandantes dicen que
los procesos administrativos no han sido justos porque:

a) las autoridades internas no les han ofrecido suficiente
tiempo para impugnar la composicion del comité de expertos;

b) los miembros del comité de expertos que dict6 el informe
no eran imparciales; y

c¢) Los tribunales internos se negaron a solicitar una opinién
de un experto alternativo.

En relacion con a), el TEDH observa que los demandantes acep-
taron los expertos si bien se les dio una oportunidad explicita y legi-
tima de recusar su nombramiento al realizar una inspeccion in situ.
La falta de explicacion por su parte en cuanto a esta omision indica
que se retractaron de su queja inicial asi como de la falta de tiempo
suficiente u oportunidades de participar en el procedimiento para su
nombramiento. El TEDH también contempla la posibilidad de que
en el momento en el que se llevo a cabo la inspeccion en el lugar ya
no consideraban que estas cuestiones fueran un problema.

En cuanto a b), la comision de expertos estaba integrada por
académicos. No tenian una relacién jerarquica en el seno de la
Administracién por lo que no cabia dudar de su imparcialidad. El
TEDH sefiala que en el informe se utilizan expresiones que pueden
provocar dudas a los demandantes acerca de su imparcialidad. Por
ejemplo, calificaron las preocupaciones de los demandantes sobre
el impacto de las cementeras en el medio ambiente como una «fan-
tasfa». Sin embargo, a modo de ver del Tribunal, estas declaracio-
nes, si bien son lamentables, no son suficientes para indicar que los
expertos fueran parciales en contra de los intereses de los deman-
dantes desde un punto de vista subjetivo. Ademas, la decision
administrativa fue revisada por un tribunal colegiado formado por
tres jueces cuya imparcialidad e independencia no ha sido puesta
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en cuestion, por lo que la evaluacién de impacto ambiental queda
avalada por este segundo circulo de garantias.

Finalmente, en cuanto a c), el TEDH dice que los demandantes
no justificaron objetivamente las dudas sobre la falta de neutralidad
de la comision de expertos que dict6 el informe favorable a la eva-
luacién de impacto ambiental. Por tanto, da por buena la decision del
tribunal interno de no solicitar la opinién de un experto alternativo.

Por todo ello, el TEDH dice que no ha habido una violacién del
articulo 6.1 CEDH.

2.2 EVALUACIQN DE IMPACTO AMBIENTAL.:
SEPARACION DE PODERES Y CONTROL JUDICIAL
DE LA ACTIVIDAD DE LA ADMINISTRACION

En la Decisién de Inadmisién recaida en el caso Sebahat
YARASIR c. Turguia, de 18 de octubre de 2022, los demandantes,
junto a varios colegios profesionales, asociaciones culturales y un
sindicato de trabajadores del sector de la mina recurrieron ante el
tribunal administrativo de Sivas la decisién del ministerio de medio
ambiente de aprobacion de la evaluacion de impacto ambiental de
las obras de extraccion de oro mediante lixivacion con cianuro de
una mina, por su impacto negativo en la agricultura y en la pobla-
cion local. A su modo de ver, el informe no detallaba suficiente-
mente el futuro impacto del funcionamiento de la mina en los
recursos hidricos, entre otras cuestiones.

Los demandantes se quejaban de que, a pesar de las sentencias
de los tribunales administrativos que anulaban los informes de la
EIA y de las posteriores revisiones realizadas a los informes, el
Ministerio y el promotor habian eludido dichas decisiones debido
al procedimiento de aprobacion urgente, con lo que se sigui6 ade-
lante con el proyecto. Por ello, los demandantes denunciaban que
las sentencias firmes de los tribunales administrativos no se habian
ejecutado.

El Tribunal subraya que la ejecucion de las sentencias dictadas
por los tribunales constituye parte integrante del «juicio» a los
efectos del articulo 6 del Convenio.

El TEDH observa que las sentencias definitivas por las que se
anulaba el informe original de la EIA y dos revisiones posteriores
no ordenaban a las autoridades a tomar u omitir una medida con-
creta. Los tribunales administrativos anularon las decisiones del
Ministerio por las que se aprobaban las EIA, al considerar que la
evaluacién y determinadas conclusiones de los informes no se
ajustaban a la normativa aplicable. Ademas, los tribunales internos
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no estimaron que el proyecto fuera contrario al interés publico ni
totalmente inadecuado en todos los aspectos de sus evaluaciones.
La ejecucién de esas sentencias significaba que el proyecto no
podia seguir adelante sobre la base de los informes de la EIA que
habian sido anulados y que no podian concederse permisos en
ausencia de un nuevo informe de EIA. Se dio por bueno que las
deficiencias observadas en la EIA original fueron eliminadas por la
EIA revisada en el segundo procedimiento. Sin embargo, los tribu-
nales anularon la segunda revision de la EIA debido a que se esti-
mo que podia afectar al sitio sagrado de Bakirtepe, por lo que la
EIA fue anulada nuevamente. Finalmente, en un tercer y cuarto
proceso el tribunal administrativo decidi6é que las correcciones
efectuadas eran adecuadas.

Por tanto, el TEDH observa que las sentencias de los tribunales
internos fueron acatadas. Cada vez que el informe de la EIA fue
declarado ilegal, el promotor lo revisé y el Ministerio adopté una
nueva decision aprobando nuevas revisiones con el resultado de
que el informe de EIA final aprobado por los tribunales era, en el
fondo y en la forma, diferente del informe de EIA original.

El TEDH, en fin, inadmite la demanda.

3. DERECHO AL RESPETO DE LA VIDA PRIVADA
Y FAMILIAR

3.1 CONTAMINACION DEL SUELO: CEMENTERIO
ILEGALY CALIDAD DE VIDA

La sentencia Solyanik c. Rusia, de 10 de mayo de 2022, plantea
un nuevo supuesto de hecho acerca de la contaminacion del suelo
provocada por el funcionamiento irregular de un cementerio.

El cementerio de Vladivostok se encuentra cerca de la casa del
demandante. Se ha ampliado progresivamente desde 1991. Ante las
quejas de los vecinos de la zona, las autoridades locales ordenaron
su cierre en 1995. Las autoridades consideraron que habia alcanza-
do la capacidad méxima y que el incremento de mds entierros
supondria una violacién de la normativa sanitaria.

El demandante y sus vecinos denunciaron en 2010 que los
entierros se habian reanudado. Las autoridades, en consecuencia,
apercibieron en al menos tres ocasiones al servicio de entierros
de la ciudad.

El demandante recurri6 ante los tribunales en 2013. El tribunal
regional de Primorsk concluy6 que los entierros en el cementerio

Anuario. Observatorio de politicas ambientales 2023



88 Omar Bouazza Arifio

se llevaron a cabo infringiendo la normativa sanitaria. En conse-
cuencia, ordend al ayuntamiento crear una zona de proteccién sani-
taria alrededor del mismo para lo que se le dio de plazo hasta el 31
de diciembre de 2014. La decision fue ratificada por el Tribunal
Supremo. La orden, sin embargo, no se ha ejecutado hasta la fecha.

El demandante presentd tres informes técnicos fechados
en 2009, 2012 y 2013 en los que se confirma que el suelo de su
finca y el agua adolecen de una contaminacién peligrosa. En con-
creto, el informe de 2012 dice que el suelo del demandante tiene un
nivel excesivo de quimicos, bacterias y pardsitos, mientras que el
informe de 2013 indicaba que su casa se encontraba a tan solo 70
metros del cementerio, lo que suponia una violacién de la normati-
va aplicable.

Ante el TEDH, el demandante alega el articulo 8 CEDH. Dice
que el funcionamiento del cementerio cerca de su casa supone una
contaminacidn del suelo, asi como del agua corriente en su propie-
dad. También alega estrés emocional porque los entierros se reali-
zan cerca de su casa. En el momento de interponer el recurso el
lugar se encuentra a tan solo 34 metros de su casa.

El TEDH dice que no hay ninguna prueba de que la salud del
demandante haya empeorado como consecuencia de la situacion.
No obstante, la ampliacién del cementerio se ha aproximado gra-
dualmente a su propiedad de manera ilegal y los informes forenses
han dictaminado que el suelo del demandante estaba contaminado.
De hecho, los informes de 2012 y 2013 han sido aceptados por los
tribunales internos como pruebas de que el demandante ha sufrido
las molestias de la contaminacion.

El TEDH, por consiguiente, considera que ha habido una inter-
ferencia en el derecho del demandante al respeto de su vida privada
y familiar y que ha tenido la suficiente gravedad para aceptar la
aplicabilidad del articulo 8 del Convenio al caso.

El TEDH observa que el servicio de entierro de la ciudad ha
ignorado los apercibimientos y no ha establecido la zona de protec-
cidn sanitaria como se le requirié. El Gobierno no ha dado explica-
cién alguna acerca de estos incumplimientos. Tampoco ha infor-
mado si se han valorado medidas alternativas, como la reubicacion
del demandante o bien la realizacién de tareas de descontamina-
cién del suelo.

El TEDH concluye que el funcionamiento ilegal del cemente-
rio, sin que la Administracién realizara esfuerzo alguno para ejecu-
tar las resoluciones judiciales por las que se exigia crear una zona
de proteccion, ha supuesto una violacién del articulo 8 CEDH.
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3.2 IMPACTO SANITARIO

3.2.1 Salud ambiental y laboral

En las sentencias recaidas en los casos Ardimento y Otros, Bri-
ganti 'y Otros, Perelli 'y Otros, A. A. y Otros c. Italia, de 5 de mayo
de 2022, el TEDH vuelve a conocer acerca del impacto medioam-
biental y sanitario de la planta sidertrgica Ilva de Taranto, que dio
lugar a la sentencia de condena Cordella y Otros c. Italia, de 24 de
enero de 2019, que glosé en el Informe del «Observatorio de Poli-
ticas Ambientales 2020». Los demandantes en las sentencias que
ahora comento son mads trabajadores que han contraido patologias
que a su juicio son enfermedades profesionales derivadas de la
contaminacion de la planta. En base a los articulos 2 y 8 del Conve-
nio, los demandantes reprochan al Estado no haber adoptado las
medidas juridicas y reglamentarias adecuadas para proteger su
salud y el medio ambiente y que no les han ofrecido informacién
sobre la polucion y los riesgos correlativos para su salud. Los
demandantes también alegan el articulo 13 CEDH ya que conside-
ran que no han disfrutado de un recurso efectivo.

Los principios generales sobre esta cuestion se contienen en el
asunto Cordella (pardgrafos 157 a 160). En esa sentencia el TEDH
concluy6 que la gestion realizada por las autoridades nacionales en
relacion con las cuestiones medioambientales sobre la actividad de
produccidn de la planta estd estancada. Constaté también que «la
prolongacién de la polucién ponia en peligro la salud de los deman-
dantes y la del conjunto de la poblacién que reside en la zona de
riesgo».

Ademads, el TEDH observa que las autoridades nacionales no han
adoptado las medidas necesarias para asegurar la proteccion efectiva
del derecho de los interesados al respeto de su vida privada. EI TEDH
subraya que las autoridades internas no han realizado un justo equi-
librio entre los «intereses de los demandantes a no sufrir violaciones
graves del medio ambiente que pueden afectar a su bienestar y vida
privada» y el interés de la sociedad en su conjunto. Asi, el TEDH
concluye que ha habido una violacién del articulo 8 CEDH. El
TEDH también considera que el ordenamiento no contemplaba nin-
guna accién penal, civil o administrativa que permitiera a los deman-
dantes requerir la limpieza de la zona afectada, por lo que también
concluye que ha habido una violacién del articulo 13 CEDH.

El TEDH recuerda que la ejecucion del asunto Cordella esta pen-
diente. El TEDH reitera que los trabajos de descontaminacién de la
planta y del territorio afectado por la polucién ambiental ocupan un
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lugar primordial y que el plan ambiental aprobado por las autorida-
des nacionales contiene la indicacién de las medidas y de las accio-
nes necesarias para asegurar la proteccion ambiental y sanitaria de la
poblacién que debe ejecutarse en el plazo mas breve posible.

3.2.2 La exposicion a la contaminacion del aire constituye un
riesgo que implica una violacion de la vida privada

En la sentencia recaida en el caso Pavlov y Otros c. Rusia, de 11
de octubre de 2022, los demandantes viven en la ciudad industrial
de Lipetsk. Recurrieron infructuosamente ante catorce agencias
regionales y federales para proteger el derecho al respeto de sus
vidas privadas. En concreto, alegaban que la concentracion de sus-
tancias peligrosas en el aire y en el agua corriente, que emanan de
grandes fabricas que funcionan alrededor de la ciudad, han excedi-
do sistemdticamente los niveles mdximos permitidos y que las
administraciones no han adoptado medidas para mejorar la situa-
cion medioambiental.

Los demandantes dicen que estdn expuestos a la contaminacién
medioambiental desde hace muchos afios. No obstante, el TEDH
solo tendrd en cuenta los afios en los que Rusia ha formado parte
del Convenio, esto es, desde 1998 hasta 2022, fecha en la que ha
sido expulsada del Consejo de Europa debido a la invasion y guerra
contra Ucrania.

El TEDH constata que las viviendas de los demandantes se
encuentran a varios kilémetros de los grandes proyectos industriales
contaminantes, lo que constituye un factor relevante a tener en
cuenta. En este sentido, el tribunal de distrito dijo que las emisiones
de los proyectos industriales alcanzan partes de la ciudad en la que
los demandantes viven y contribuyen a una degradacion grave de la
calidad del aire en todas sus partes excediendo los niveles permiti-
dos por las normas aplicables. No en vano, les reconoci6 legitima-
cién para recurrir ante los tribunales al considerar que las emisiones
de los proyectos industriales de Lipetsk les afectaba directamente.
Asimismo, los informes ambientales de las Administraciones Publi-
cas competentes dicen que la contaminacion del aire es el principal
factor de riesgo de la salud de los residentes de Lipetsk.

Como los demandantes no presentan informes médicos, no
puede determinarse que la contaminacion del aire industrial haya
causado, necesariamente, dafios a su salud. No obstante, a la vista
de las pruebas aportadas, «el TEDH dice que la vida en la zona est4
marcada por una contaminacion que excede claramente los estan-
dares de seguridad aplicables, por lo que la salud de los demandan-
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tes ha sido expuesta a un riesgo elevado». Este caso puede distin-
guirse claramente de otros casos en los que los demandantes vivian
a una distancia considerable de una fuente de polucién y que no
aportaron datos relevantes ni confiables en apoyo de sus argumen-
tos, lo que dio lugar a la inaplicabilidad del articulo 8 CEDH.

Los demandantes han sido forzados a vivir en un entorno en el
que los niveles de polucion del aire han sido, segin las propias
autoridades internas, extremadamente altos y han consumido agua
de grifo contaminada con sustancias toxicas. Los niveles de polu-
cién que han padecido los demandantes durante mds de veinte afios
en su dia a dia no es de poca importancia. Superaron los peligros
ambientales inherentes a la vida en una ciudad moderna y afecta-
ron negativamente y de manera suficiente a sus vidas privadas
durante el periodo contabilizado.

Los informes oficiales confirman que la contaminacion indus-
trial del aire es el principal factor que contribuye a la degradacion
medioambiental en Lipetsk. Las autoridades son conscientes de los
problemas ambientales continuados y han otorgado permisos de
funcionamiento a los proyectos industriales de la ciudad, han regu-
lado sus actividades, han realizado evaluaciones ambientales, han
llevado a cabo inspecciones y han impuesto sanciones. La situa-
cién medioambiental denunciada se da desde hace mucho tiempo y
es bien conocida. Las autoridades, por tanto, tienen la obligacion
positiva de evaluar los peligros ambientales y adoptar las medidas
adecuadas para prevenirlos o reducirlos. La combinacién de esos
factores muestra un vinculo suficiente entre las emisiones contami-
nantes y el Estado. Por todo ello, el TEDH analiza el caso desde la
perspectiva del deber del Estado de adoptar medidas razonables y
apropiadas para asegurar los derechos de los demandantes en base
al articulo 8.1 CEDH.

El TEDH constata que los demandantes denuncian que las
administraciones no han ordenado el establecimiento de zonas de
proteccidn sanitaria alrededor de las principales plantas y fabricas.
Observa, en este sentido, que el derecho ruso exige la creacién de
estas zonas. La principal finalidad es la separacion de las zonas
residenciales de fuentes de contaminacion. En ausencia de una
zona de proteccion sanitaria establecida, el establecimiento indus-
trial debe cerrarse o reestructurarse significativamente. E1l TEDH
es consciente del hecho de que la creacidn de las zonas implica un
proceso largo que, como cualquier proyecto complejo multisecto-
rial, requiere recursos financieros, logisticos, técnicos y coopera-
cién y esfuerzos de las partes implicadas, como el Estado.
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En este caso en concreto, sin embargo, los retrasos de los pro-
yectos en la elaboracion de la documentacion y su aprobacion no
hubiera ocurrido sin la inercia de parte de las autoridades y su
indulgencia en la aplicacién de la normativa sobre la creacioén de
las zonas de proteccidn sanitaria. No en vano, solo se ha ordenado
la suspension del funcionamiento de una de las instalaciones por la
violacién de la normativa ambiental.

El funcionamiento ininterrumpido de las instalaciones indus-
triales es importante en la economia regional y nacional y ha tenido
como finalidad alcanzar un equilibrio justo entre los intereses con-
currentes de los demandantes y los de la comunidad, teniendo en
cuenta las consecuencias de la grave crisis econdmica que el Esta-
do ha tenido que afrontar durante el tiempo en el que se ha produ-
cido la contaminacidén denunciada. Ademas, a diferencia de los
casos de interferencia directa del Estado, la legalidad interna es
unicamente uno de los factores a tener en cuenta en la evaluacién
de si el Estado ha cumplido con su obligacion positiva. El Estado
puede elegir otros medios que observe apropiados para asegurar el
respeto de la vida privada.

El TEDH observa que los tribunales internos, a la luz de los
informes de las entidades estatales, no han realizado una pondera-
cion de los intereses en conflicto, esto es, el interés de los deman-
dantes de vivir en un medio ambiente saludable y el interés general
al bienestar econdémico de la region. El TEDH, por tanto, tiene que
realizar su propia evaluacién en base a la informacién disponible.

El TEDH subraya que las medidas adoptadas por el Estado
de 1999 a 2013, que han tenido como finalidad que las instalacio-
nes contaminantes cumplieran con los estdndares medioambienta-
les, no han tenido un efecto significativo en la reduccién de las
emisiones industriales ni, por tanto, en la concentracién de sustan-
cias contaminantes en el aire de Lipetsk.

Las medidas y politicas adoptadas por el Estado desde 2013
han mejorado la calidad del aire, especialmente, desde 2018. No
obstante, no han sido suficientes para hacer frente al riesgo de la
exposicion a la contaminacién. Las autoridades internas, por consi-
guiente, no han realizado una ponderacion justa en el cumplimien-
to de sus obligaciones positivas de asegurar el derecho al respeto
de la vida privada de los demandantes.

Por todo ello, concluye por seis votos a uno que ha habido una
violacién del articulo 8 CEDH.

El juez Serghides y el juez Krenc manifestaron sendas opinio-
nes concurrentes. La juez Eldsegui y el juez Roosma, por su parte,
plantearon una opinién parcialmente disidente. El juez ruso Lobov
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ofreci6 una opinidn disidente. Debido al interés de estas opiniones
particulares, valdrd la pena glosarlas brevemente para identificar su
razonamiento.

El juez Serghides, en primer lugar, trata de profundizar en la
relacion que existe entre la proteccién medioambiental y el dere-
cho al respeto de la vida privada y familiar. Argumenta que un
medio ambiente degradado no permite ejercer el derecho al respeto
de la vida privada de una manera efectiva. La vida privada no puede
protegerse efectivamente si no se la preserva de los peligros
ambientales. Un medio ambiente sano es una precondicién para el
disfrute pleno del derecho al respeto de la vida privada y de practi-
camente el resto de los derechos humanos reconocidos en el Con-
venio. La proteccion del medio ambiente y los derechos humanos,
por tanto, estidn estrechamente interconectados. En una reciente
recomendacidn, el Comité de Ministros del Consejo de Europa
urgio a los estados miembros a reconocer en los derechos naciona-
les el derecho humano a un medio ambiente adecuado, que es
importante para el disfrute de los demds derechos humanos y esta
vinculado con otros derechos existentes en el derecho internacio-
nal; y a adoptar medidas adecuadas para proteger los derechos de
los que son mds vulnerables a riesgos especificos y dafios ambien-
tales (Recomendacion del Comité de Ministros a los Estados
miembros sobre derechos humanos y la proteccién del medio
ambiente, adoptada por el Comité de Ministros el 27 de septiembre
de 2022). Asi se ha reconocido igualmente en textos internaciona-
les de la Organizacién de las Naciones Unidas y en la Carta de
Derechos Fundamentales de las Naciones Unidas. El juez chipriota
subraya igualmente que a pesar de que la jurisprudencia evolutiva
del TEDH progresivamente ha ido dotando de un contenido
ambiental a los preceptos del Convenio, es necesario el reconoci-
miento expreso de este derecho en un protocolo adicional, como ha
recomendado la asamblea parlamentaria del Consejo de Europa.
Esta prevision supondria un incentivo para incrementar el grado de
proteccion en los derechos nacionales y para proporcionar una mas
amplia y completa proteccién del Convenio al medio ambiente en
base al principio de subsidiariedad y el estindar europeo de protec-
cién de los derechos fundamentales.

El magistrado belga Frédéric Krenc manifesté igualmente una
opinién concurrente muy significativa. Estd de acuerdo con la deci-
si6n mayoritaria, aunque a su modo de ver el texto de la resolucién
judicial debi6 realizar referencias a los estdndares internacionales
de proteccion del medio ambiente. La mencidn a las fuentes inter-
nacionales no es meramente cosmética. El TEDH ha dicho reitera-
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damente que el Convenio no puede interpretarse aisladamente. El
TEDH normalmente tiene en cuenta elementos del derecho inter-
nacional en su razonamiento. Se refiere a normas de hard law y
soft law internacional que constituyen estdndares entre los Estados
miembros. A su juicio, la falta de referencias a fuentes internacio-
nales es lamentable ya que este caso trata una cuestion medioam-
biental, que es de caracter global. Es cierto que el caso plantea una
situacidn nacional, pero trata un problema (la polucién del aire y la
degradacion general del medio ambiente) que afecta a la comuni-
dad internacional en su conjunto.

El juez belga también trae la opinion del expresidente islandés
del TEDH, Robert Spano, acerca de la cuestiéon medioambiental en
el seno de la jurisprudencia del TEDH. En efecto, el magistrado
islandés ha dicho que el carécter vivo del Convenio y el principio
del derecho internacional de la interpretacion armoniosa han per-
mitido al TEDH desarrollar su actual jurisprudencia medioambien-
tal que ha reconocido que los derechos humanos de toda persona
individualmente considerada, protegidos por las previsiones sus-
tantivas del Convenio, no pueden desentenderse de su entorno eco-
l6gico.

A este respecto hace referencia a la Resolucion adoptada el 28
de julio de 2022 por la Asamblea General de las Naciones Unidas
en la que expresamente contempla el derecho a un ambiente soste-
nible, limpio y sano como un derecho humano. Ademas, confirma
el vinculo claro que hay entre la proteccion del medio ambiente y
los derechos humanos estableciendo que el impacto del cambio cli-
matico, la gestién insostenible y el uso de los recursos naturales, la
polucién del aire, del suelo y del agua, la gestion inadecuada de los
quimicos y la basura, la pérdida de biodiversidad y el declive de los
recursos que proporciona los ecosistemas interfieren en el disfrute
de un ambiente limpio, saludable y sostenible y que el dafio
ambiental tiene implicaciones negativas, directas e indirectas, para
el disfrute efectivo de los derechos humanos. En otras palabras, los
derechos humanos y el medio ambiente se encuentran relacionados
intrinsecamente, como ha dicho el TEDH en su jurisprudencia. Es
importante subrayar que todos los Estados del Consejo de Europa,
excepto Rusia que se abstuvo, votaron a favor de esta Resolucion,
por lo que el TEDH deberd tenerla en consideracion. Aunque se
trata de un instrumento no vinculante, es relevante para definir el
margen de apreciacion de los Estados, que ya no debe entenderse
simplemente desde la perspectiva del conflicto entre la proteccion
del bienestar econémico de un pais y la protecciéon del medio
ambiente.
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El TEDH es un tribunal internacional y un tribunal derechos
humanos. Por ello, debe tener en cuenta la evolucién del derecho
internacional al interpretar el Convenio a la luz de las condiciones
actuales y asegurar la observancia de sus previsiones.

Por lo demds, la juez espafiola Eldsegui y el juez estonio, Roos-
ma difieren en cuanto al reconocimiento de indemnizacién por
dafio moral. Para la averiguacion de su contenido, asi como el de la
opinién disidente del juez ruso, Lobov, me remito a la lectura de la
sentencia.

3.3 IMPACTO AMBIENTAL DE UN VERTEDERO:
LA GESTION PRIVADA DE UN SERVICIO PUBLICO
NO EXIME A LA ADMINISTRACION DE SU DEBER
DE CUIDADO EN BASE AL ARTICULO 8§ CEDH

En la sentencia recaida en el caso Kotov y Otros c. Rusia, de 11
de octubre de 2022, los diez demandantes viven en Klinwhich, una
localidad que se encuentra cerca de la cantera de Aleksinskiy.
Desde 1993 se ha utilizado como vertedero de residuos sélidos
domésticos recogidos en el distrito de Klin. Lo gestiona la empresa
Kombinat LLC, en base a un contrato de arrendamiento celebrado
con la administracién municipal. Los demandantes dicen que la
empresa ha depositado grandes cantidades de residuos sin adoptar
las medidas de prevencidn y proteccion exigidas por la administra-
cién para minimizar o eliminar las molestias ambientales que gene-
ra. El primer demandante recurri6 sin éxito. Por otro lado, algunos
de los demandantes fueron sancionados por las protestas que orga-
nizaron contra la gestion del vertedero.

Kombinat LLC debia realizar mediciones de las emisiones en
base a dos leyes federales. Sin embargo, no comenz6 a hacerlo
hasta 2018 0 2019, diez afios después desde que empezara a deposi-
tar basura. La empresa, ademds, fue clasificada con la Categoria I, lo
que significaba que pertenecia al grupo de entidades que causaba
mads impactos negativos en el medio ambiente. Las mediciones deter-
minaron que emitia sustancias toxicas en concentraciones superiores
al maximo permitido en el proceso de tratamiento de la basura.

El TEDH decide resolver inicamente la demanda del primer
demandante en torno al articulo 8 CEDH ya que el resto no agota-
ron la via interna.

El primer demandante vivia en un municipio muy cercano al
vertedero y tenia tierras de cultivo en un pueblo vecino. Por consi-
guiente, le pudo afectar la polucidn excesiva del vertedero. No dis-
ponia de informes médicos que acreditaran que la contaminacion
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habia afectado a su salud. No obstante, en base a los informes ofi-
ciales, el TEDH dice que es posible establecer que la vida en la
zona con contaminacidn, que excede claramente los estindares de
salud aplicables, le ha hecho mds vulnerable a varias enfermeda-
des. Ademads, su relato sobre las molestias experimentadas debidas
al funcionamiento del vertedero es coherente con la responsabili-
dad de la empresa declarada por la administracion interna por
incumplimiento de la normativa administrativa, con los informes
de otros vecinos de la localidad que se quejan de los olores y han
solicitado el cierre de la actividad y con las observaciones realiza-
das por un experto designado por un tribunal.

Teniendo en cuenta las pruebas que constan en el expediente y,
en concreto, los datos de control de calidad del aire presentados
por las partes, asi como las alegaciones realizadas por las autorida-
des internas, el TEDH enfatiza que las molestias ambientales que
el primer demandante sufrié desde al menos 2015 en su dia a dia
no son comparables a los peligros ambientales inherentes a la vida
en una ciudad moderna. Y que la polucién que emana del vertedero
ha afectado, negativamente y en una medida suficiente, a su vida
privada durante el periodo tomado en consideracion.

El hecho de que la Administraciéon Publica haya entregado la
gestion de un servicio ptiblico a un tercero no le exime del deber de
cuidado que le incumbe, como dijo en la sentencia Di Sarno y
Otros c. Italia, de 10 de enero de 2012!. El Gobierno no discute
que, en este caso, tenia una obligacion positiva en base al articulo 8
del Convenio de afrontar las preocupaciones ambientales asociadas
al tratamiento de la basura que realiz6 Kombinat LLC en el verte-
dero. Sus observaciones describieron con detalle las medidas que
adoptaron a ese respecto, las cuales, en su opinién, eran adecuadas
para proteger el derecho alegado por el primer demandante por las
infracciones cometidas por una persona juridica no estatal. «El
TEDH dice que hay un nexo suficiente entre las emisiones conta-
minantes y el Estado para valorar su responsabilidad ya que la
administracién municipal arrend6 la gestion del vertedero a la
empresa de gestion de residuos.» El TEDH analiza, por tanto, la
queja del primer demandante desde la perspectiva de la obligacion
del Estado de adoptar las medidas razonables y apropiadas para
asegurar su derecho al respeto a la vida privada.

La recogida y tratamiento eficiente de los residuos sélidos
domésticos es, sin duda, crucial para la protecciéon de la salud

I Omar Bouazza Arifo, «Gestion puiblica del medio ambiente, derechos participati-
vos y ética ambiental», Observatorio de Politicas ambientales 2013 (Coord. Fernando
Lépez Ramén), Aranzadi, Cizur Menor (Navarra), 2013, 120-124.
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publica, los intereses socioeconémicos y el conjunto del normal
funcionamiento de la vida de la gente en zonas residenciales y no
residenciales. La recogida, tratamiento y dep6sito de basura es, sin
duda, una actividad peligrosa que requiere regulaciones especificas
dadas las caracteristicas especiales de la actividad en cuestién. En
concreto, en relacion con el nivel de riesgos potenciales a las vidas
humanas. Al realizar esta evaluacion, el TEDH tiene en cuenta dos
periodos separados de tiempo:

A) Desde 2015, fecha en la que el demandante comienza a
sufrir las molestias, al final de 2018. A pesar de que hay una nor-
mativa estricta que regula la gestion de residuos, Kombinat LLC ha
depositado basura en el vertedero sin supervision administrativa
desde 2009, fecha en la que comenzé a funcionar, y 2015, cuando
se le impusieron sanciones por contaminacién ambiental. La
empresa no cumplié con las exigencias legales ni la Administra-
cioén las hizo cumplir en plazo ni de una manera diligente. Como el
Gobierno no ofrecié ninguna explicacion, el TEDH concluye que
al menos durante algtin tiempo la empresa probablemente ha fun-
cionado infringiendo la normativa aplicable lo que ha sido posible
gracias a la pasividad de la Administracién.

A diferencia de los casos en los que se da una interferencia
directa del Estado, la legalidad interna es solo uno de los factores a
tener en cuenta al evaluar si el Estado ha cumplido con su deber
positivo. El Estado podria elegir otros medios apropiados para ase-
gurar el «respeto de la vida privada».

Las autoridades han adoptado una postura més proactiva al con-
trolar el funcionamiento de la empresa y aplicar la normativa aplica-
ble entre 2015 (el afio en el que el primer demandante empez6 a
percibir los olores nauseabundos causados por el funcionamiento
del vertedero) y 2018. Durante este periodo Kombinat LLC ha sido
considerada responsable por violar la normativa sanitaria, epide-
miolégica y ambiental en diecisiete procedimientos separados y ha
resarcido en algunos de ellos. No estd claro, sin embargo, si la
empresa ha adoptado medidas de descontaminacién, en concreto,
en relacién con las emisiones. Por eso, las sanciones impuestas no
han tenido el efecto pretendido en la empresa y no han contribuido
a mejorar las condiciones medioambientales en el vertedero y el
distrito. El incumplimiento de las obligaciones de la empresa y de la
Administracion en su tarea de vigilancia de la correcta gestion del
servicio publico, ha expuesto al primer demandante a molestias
ambientales que se han prolongado en el tiempo que han debido
afectar a su derecho al respeto de su vida privada en un entorno
saludable. Las autoridades, por tanto, han incumplido su obligacién
positiva de proteger el derecho al respeto de la vida privada del
demandante durante este periodo. El TEDH concluye, por unanimi-
dad, que ha habido una violacién del articulo 8.1 CEDH.

B) De 2019 al presente: Desde 2019 se han adoptado medi-
das mas efectivas. Una planta de gran capacidad ha comenzado a
funcionar a pleno rendimiento para la seleccidn, reciclaje y proce-
samiento de residuos sélidos domésticos del distrito. Se ha limita-
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do el depésito de residuos no reciclables en el vertedero. Se ha
instalado equipamiento de recoleccion y procesamiento que fun-
ciona con gas, nueva tecnologia y filtros de purificacién y se han
adoptado las medidas adecuadas para evitar que se pudieran filtrar
al suelo sustancias contaminantes. El proceso de decision de la
administracién sobre la construccién de la planta ha sido transpa-
rente con garantias procesales suficientes, como el reconocimiento
del derecho de acceso a la informacién y el derecho a recurrir con-
tra decisiones desfavorables. Se ha llevado a cabo una debida pon-
deracién de los intereses concurrentes y la Administracién ha
adoptado otras medidas en materia de promocidn de la sostenibili-
dad y la proteccion del medio ambiente y la salud de los residentes.

Por todo ello, el TEDH considera que el Gobierno ha llevado a
cabo una ponderacion justa entre, por un lado, el interés socioeco-
némico a disponer de una buena politica de gestion de residuos y
practicas efectivas de tratamiento y el interés individual del deman-
dante de vivir en unas condiciones ambientales favorables. Por
ello, concluye por unanimidad, que no ha habido una violacién del
articulo 8 CEDH desde 20192.

El juez Serghides manifest6 la misma opinién concurrente que
ofrecid en la sentencia recaida en el caso Paviov y Otros, antes
comentada.

3.4 ORDEN DE DEMOLICION E IRRETROACTIVIDAD
DE LAS NORMAS FAVORABLES

En la Decision de Inadmision Pawet Szczypinski c. Polonia, de 18
de enero de 2022, el demandante y su mujer compraron una parcela
de tierra agricola ubicada en los limites del Parque Nacional de
Kampinos. Solicit6 una licencia para construir. El proceso adminis-
trativo fue lento e infructuoso debido a las limitaciones del uso del
suelo. No obstante, el demandante construyé una casa unifamiliar en
la que viviria con su mujer e hijo discapacitado enfermo de cancer.

La Administracion ordené la demolicién de la casa. Si bien
en 2012 se modificé el plan urbanistico de ordenacion de la zona de
tal manera que se permitian construcciones como la del demandante,
dicha modificacion no afectaba a la orden de demolicién de la vivien-
da del demandante. El TEDH da por buena la posicion del Estado de
tal manera que considera que debia procederse a la demolicién ya
que en caso contrario se discriminaria a los administrados que edifi-
can de manera legal. Ademads, el demandante dispone de una vivien-
da alternativa. Por todo ello, el TEDH inadmite la demanda.

2 Por otro lado, el TEDH no observa una violacién del articulo 13 CEDH en relacion
con el primer demandante. Y decide por seis votos a uno que hubo una violacién de los
derechos de los demandantes, excepto uno, reconocidos en el articulo 11 CEDH.
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4.- DERECHO DE MANIFESTACION Y PAISAJE

En la sentencia recaida en el caso Paradze y Otros c. Georgia,
de 15 de diciembre de 2022, los demandantes son siete personas
que acudieron a una manifestacién contra el proyecto urbanistico
denominado «Panorama Tiflis», con el que se pretendia construir
cuatro zonas urbanas nuevas en la colina de Sololaki con vistas a la
Vieja Tiflis, la parte historica de la ciudad. El proyecto incluia la
construccién de hoteles, apartamentos, oficinas, salas de conferen-
cias y exposiciones, centros de salud y de ocio, carreteras, aparca-
mientos, entre otros. Uno de los inversores principales era un pri-
mer ministro de Georgia. El anuncio del proyecto recibid criticas
de activistas medioambientales, urbanistas y arquitectos, que mos-
traron su preocupacion por el dafio irreparable que las obras podian
causar al paisaje de la Vieja Tiflis. También se quejaban de la
ausencia de una consulta puiblica durante el proceso de decision.

Tres dias después de la concesion de la licencia de obra, el pri-
mer demandante organizé una protesta frente al Ayuntamiento en
la que participaron cientos de personas. Otro demandante llevaba
una pancarta que comparaba el proyecto con un pene humano, con
el lema jPanorama, mi polla! (356m©535 565, garg!). A los 50
minutos de portar la pancarta, comenzd a pasearse con la misma
exclamando el lema, por lo que fue inmediatamente detenido por
agentes de policia por causar desérdenes publicos y vocear un eslo-
gan obsceno.

Los otros seis demandantes, a modo de solidaridad escribieron
impulsivamente el mismo eslogan en hojas de papel y se las lanza-
ron a la policia. Los seis demandantes serian arrestados e imputa-
dos por causar desordenes publicos.

Las grabaciones del incidente no mostraban que ninguno de los
demandantes mostrara violencia al expresar el eslogan o que alguno
de ellos desobedeciese las 6rdenes de los agentes de policia. No obs-
tante, el tribunal de la ciudad de Tiflis les declar6 culpables por portar
el eslogan y les sancioné con unos 40 euros por la comision de la
infraccion contenida en el cédigo de ilicitos administrativos consis-
tente en emplear palabras obscenas en publico contrarias al orden
publico y la moral de los demads. Dijeron que el eslogan era un insulto
especialmente ofensivo en la sociedad de Georgia y que no tenia un
valor politico, cultural, educativo ni cientifico. Las autoridades inter-
nas razonaron que la indecencia no contribuye a un debate publico de
una manera civilizada y puede ser restringida legitimamente, sin
mayor perjuicio a la libertad de expresion de los demandantes.

Los demandantes recurrieron sin éxito en la via judicial.
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Los demandantes dicen que la detencién durante una manifes-
tacion y su condena por una infraccién administrativa de desérde-
nes publicos ha supuesto una violacién de su derecho a la libertad
de expresion (articulo 10 CEDH) y de la asamblea pacifi-
ca (articulo 11 CEDH).

El TEDH decide resolver el caso en base al articulo 11 CEDH a
la luz del articulo 10 CEDH. El TEDH observa que la libertad de
asamblea de los demandantes ha sido infringida porque han sido
arrestados y sancionados por desérdenes publicos. Sin embargo, la
sancién se ha basado en un articulo del cédigo de infracciones
administrativas que prohibe expresamente la blasfemia en ptblico,
por lo que tiene una base legal clara. Ademas, la finalidad de la
restriccion consiste en proteger la moral y los derechos de los
demas. Por otro lado, al manifestarse contra el proyecto urbanisti-
co, los demandantes querian llamar la atencién de los ciudadanos y
de las autoridades acerca de su preocupacion sobre el dafio que la
construccién del proyecto podria causar al paisaje de la Vieja Tiflis,
asi como desaprobar lo que consideraban un incumplimiento de la
Administracién de hacer participes a la sociedad del proceso de
decisiéon. El1 TEDH percibe que el polémico proyecto urbanistico
es un tema de gran interés publico en el pais y que, por consiguien-
te, se necesitan razones de peso para justificar la restriccion de los
demandantes de expresar sus opiniones durante la manifestacion.

Como la manifestacion se desarroll6 en un lugar publico, el
TEDH reconoce que las autoridades internas deben, en primer
lugar, determinar las medidas a adoptar ante la conducta de los
demandantes. Sin embargo, las grabaciones de video de las cir-
cunstancias que precedieron a la detencidn de los demandantes
mostraban que la actitud de los manifestantes era pacifica, pasiva y
que, por tanto, en ningin caso se comportaron de una manera con
la que pretendieran alterar el orden publico. Como las autoridades
no tuvieron en cuenta el caricter pacifico de la manifestacion, des-
atendieron la exigencia de la proporcionalidad contenida en el
articulo 11.2 CEDH.

En relacién con el eslogan de la pancarta, el TEDH coincide
con las autoridades internas en que se encuentran en una posicion
mads adecuada para opinar sobre su compatibilidad con las caracte-
risticas lingiifsticas de la lengua georgiana y los estdndares éticos
actuales del pais. Sin embargo, el uso de frases vulgares no es deci-
sivo en si mismo.

El TEDH considera que los tribunales internos han disociado el
talante vulgar del lenguaje del eslogan de su contexto y finalidad
aparente, enfocidndose tnicamente en la forma, mientras que el
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articulo 10 CEDH es aplicable no solo a las ideas que son bien
recibidas e inofensivas, sino que también a aquellas que son ofen-
sivas y chocantes. El eslogan no se utiliz6 para insultar o denigrar a
nadie en concreto; se usé como una herramienta lingiiistica para
expresar el rechazo frontal de los demandantes a la construccion
del proyecto. La manera controvertida en la que los demandantes
expresaron su idea no es una justificacion para restringir el discur-
so en una manifestacién publica en la que se pretende poner de
manifiesto una cuestion de interés publico considerable.

Por todo ello, el TEDH concluye que ha habido una violacién
del articulo 11 CEDH a la luz del articulo 10 CEDH.

5.- DERECHO DE PROPIEDAD, USOS DEL SUELO
Y LIBERTAD RELIGIOSA

En la Decision de Inadmision Ukrainian Orthodox Parish of
the Holy Trinity Church in Noginsk y Otros c. Rusia, de 13 de sep-
tiembre de 2022, los demandantes son dos organizaciones y un
parroco, el Sr. Starina.

El péarroco adquiri6 la propiedad de una parcela en la que cons-
truyo una edificacion para destinarla a la oracién. El suelo solo
podia destinarse a uso residencial. La administracién municipal
ordend la demolicién tras las quejas de un parroco perteneciente a
la Iglesia Ortodoxa rusa y los residentes del municipio. La admi-
nistracién municipal hizo referencia a la violacién de las normas
urbanisticas. La iglesia no se habia derribado en el momento en el
que el TEDH dict6 esta resolucion.

El TEDH recuerda que las politicas de ordenacion territorial y
de conservacion medioambiental constituyen un interés general
preeminente de la comunidad por lo que confiere al Estado un mar-
gen de apreciacion que es mas amplio que si se trata de un conflic-
to entre derechos individuales. No obstante, al ejercer sus potesta-
des de revision, el TEDH debe determinar si se ha realizado un
juicio de ponderacién consonante con el derecho de propiedad del
demandante. El demandante, al adquirir la propiedad de la parcela,
debi6 conocer las limitaciones de construccidn y el uso al que esta-
ba destinado el suelo. El demandante en ningin momento solicité
un cambio de uso del suelo. Impugné la orden de demolicién y
participd en un proceso con todas las garantias administrativas. Por
tanto, la interferencia en su derecho de propiedad concluye el
TEDH, ha sido proporcionada al fin legitimo perseguido.
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Desde la perspectiva del articulo 9 CEDH, el TEDH dice que el
Convenio no puede interpretarse en el sentido de que ofrezca el
derecho a una comunidad religiosa a que la administracién le otor-
gue un lugar de culto. En este caso, la orden no constituia un casti-
go por ofrecer servicios religiosos o una prohibicién del culto
como tal, sino una aplicacion de las normas generales neutrales
aplicables, que no ha sido arbitraria y que se adopté con la finali-
dad de proteger el interés general. Ademas, la orden de demolicion
no restringe a los miembros individuales de esta confesion de su
libertad de manifestar la religion ni le impide llevar a cabo sus ofi-
cios religiosos en otros lugares de oracion disponibles para el uso
religioso. Por todo ello, el TEDH considera que la orden de demo-
licién de la iglesia que el demandante no tenia derecho a construir
no ha constituido una interferencia injustificada en su libertad reli-
giosa, por lo que inadmite la demanda.

6. NON BIS IN IDEM

Los demandantes, en la sentencia recaida en el caso Goulandris
y Vardinogianni c. Grecia, de 16 de junio de 2022, son una pareja
casada. Construyeron dos muros de piedra en su propiedad sin la
licencia de obra requerida. Tras una inspeccion, se declaro la ilega-
lidad de la construccién y se impuso al primer demandante una
sancion por la construccion ilegal y a los dos demandantes una san-
cién por el nimero de afos transcurridos desde que el muro se
construy6. La primera multa tiene como finalidad sancionar por la
construccion ilegal, mientras que la segunda pretende sancionar
por la preservacién del lugar, por el tiempo en el que la obra ilegal
lesiona el fin de interés general protegido por la norma aplicable.

Una vez impuestas la sancién administrativa por la construc-
cidn, el informe de la inspeccién urbanistica se remitiria a la fisca-
lfa. El tribunal de primera instancia condené a los demandantes a
una pena de siete meses de prision que, atendiendo la gravedad de
la infraccién y a las circunstancias personales de los demandantes,
se reconvirtié en una sancién pecuniaria de 10 euros al dia. Esta
sancion penal por la construccidn, por tanto, se afiadia a la sancién
administrativa por el mismo hecho.

Los demandantes recurrieron ante el tribunal de apelacién por
una violacion de la prohibicién del bis in idem. El tribunal de ape-
lacién desestimo el recurso al considerar que: a) las sentencias
civiles y los actos administrativos no tienen el efecto de cosa juzga-
da por lo que no podrian prohibir una condena penal; b) las multas

Anuario. Observatorio de politicas ambientales 2023



Tribunal Europeo de Derechos Humanos: la exposicion a la contaminacion... 103

en relacion por las construcciones ilegales no son sanciones pena-
les, sino que constituyen medidas administrativas que compelen a
asegurar un cumplimiento rapido y riguroso de las normas aplica-
bles, es decir, la legalizacion de construcciones no autorizadas
cuando ello es posible; y ¢) la imposicién de las multas no consti-
tuye una condena final sino sanciones administrativas en el curso
de un proceso administrativo que debe concluir con la demolicién
de las construcciones ilegales o, si es posible, con la legalizacién o
exencion de la decision de demolicion que atiende a la efectiva
proteccion del medio ambiente natural. En este sentido, el tribunal
de apelacion observa que los demandantes tenian conocimiento de
la ilegalidad de las construcciones y que no hicieron nada por lega-
lizarlas. Desde la perspectiva sustantiva, el tribunal de apelacién
subraya que las construcciones se encuentran en una zona costera
de belleza natural y que por su altura han impactado negativamente
en el paisaje, interrumpiendo la continuidad visual. El tribunal de
apelacion concluyé que los demandantes deben ser condenados
por el valor de las construcciones y la degradacion medioambien-
tal. Tuvo en cuenta la gravedad de la infraccién (en concreto, el
dafio causado, la naturaleza, tipo y objeto de la infraccién y las
circunstancias en las que fue cometida) y la personalidad de los
demandantes (en concreto, sus motivaciones, finalidades, caricter,
el comportamiento antes y después de la infraccién y la situacion
familiar y financiera) y mantuvo la condena de prision de siete
meses.

Los demandantes recurrieron sin éxito también en casacién. El
tribunal de casacion dijo que las sanciones penales fueron impues-
tas por tribunales penales, cuya finalidad era ofrecer justicia penal
rodeada de toda una serie de garantias constitucionales, mientras
que las sanciones administrativas se referian al ejercicio de la fun-
cién de administracién. Cualquier sancién que expresa desaproba-
cién por un acto injusto constituye una penalidad que debe impo-
nerse por un tribunal penal mientras que una sancién administrativa
no constituye exactamente un castigo ya que no demuestra una
desaprobacién particular de la conducta hacia el autor, sino que
tiene como finalidad forzarle a cumplir con la obligacién de hacer
o no hacer requerida. El funcionamiento de las sanciones adminis-
trativas, asi como las interpreta el tribunal de casacién griego
recuerdan al principio de autotutela de la administracién y, en con-
creto, a la ejecucion forzosa de los actos administrativos del dere-
cho administrativo espafiol.

Finalmente, las obras fueron legalizadas en virtud del régimen
previsto por el derecho interno en la materia.
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Agotada la via interna, los demandantes acuden ante el TEDH
alegando una violacidn del articulo 4 del protocolo nim. 7.

Las sanciones administrativas se impusieron con independencia
de la obligacién de derribar las obras ilegales. La sancidn por la
construccion se establece tanto si la obra ha sido ya derribada o
regularizada. No estd subordinada al restablecimiento de la legali-
dad y al territorio a su estado anterior. No debe entenderse como
una reparacion pecuniaria del dafio causado sino como una forma
de sancion infligida a los demandantes. Su cardcter es mds disuaso-
rio que punitivo. La sancién por la preservacion se calcula sobre la
base del tiempo que ha permanecido la construccion ilegal. La
posible regularizacion solo seria vélida para el futuro y no tendria
efecto retroactivo. El TEDH observa que esta sancion pretendia
castigar a los demandantes y prevenir que otras personas realizaran
la misma conducta.

Se pueden imponer multas a cualquier persona que posea ele-
mentos construidos irregularmente. Ademads, aunque las multas
urbanisticas no estan calificadas como penales en el derecho inter-
no, a veces pueden ser elevadas y, sin duda, contienen un elemento
punitivo que es suficiente para considerar que el procedimiento
para su imposicidn tiene un caricter penal.

Los hechos que dieron lugar a la multa administrativa por la
construccion y el enjuiciamiento y condena penal de los deman-
dantes fueron la construccién de dos muros perimetrales de piedra
en violacion de la normativa del permiso de obra aplicable. Son
hechos sustancialmente idénticos. El delito abarcaba los elementos
de construccién en su totalidad y, a la inversa, la imposicion de la
multa de construccién no se basaba en ningiin elemento ausente de
la infraccién penal a los efectos del protocolo nim. 7.

Los hechos que dieron lugar al proceso penal y a la condena no
fueron los mismos que los que dieron lugar a la imposicion de la
multa de preservacion. Esta se impuso porque los infractores
habian mantenido las obras ilegales y seguian infringiendo la legis-
lacién urbanistica, un elemento factico importante en el procedi-
miento administrativo que estaba ausente de la condena de los
demandantes por la construccion ilegal.

Por tanto, los demandantes fueron acusados y condenados
penalmente por haber construido ilegalmente los muros de piedra
infringiendo la normativa sobre el permiso de obra.

El TEDH concluye que el proceso penal por la construcciéon
ilegal no se referia a las mismas infracciones ni al mismo periodo
que para la imposicidon de la multa de preservacion. La sancién
penal por la construccién y la multa administrativa por el manteni-
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miento de la misma durante afios son infracciones sustancialmente
distintas por lo que el TEDH no aprecia que hubo una violacién del
articulo 4 del protocolo nim. 7.

Por ello, el TEDH analizara si ha habido una violacion del non
bis in idem en relacion con la multa por la construccion ilegal y la
sancion penal. El TEDH observa que los objetivos de las dos san-
ciones son disuasorios y punitivos. La sancién por la violacién de
las normas de urbanismo infligida en el marco del procedimiento
administrativo se distingue del «nicleo duro del derecho penal» ya
que no tiene caracteristicas deshonrosas.

Los dos procesos, pues, han tratado la cuestién de las obras ile-
gales y la falta de prescripciones legales en materia de urbanismo
al perseguir finalidades complementarias.

El demandante debia saber que su conducta podia ser objeto de
sancion desde la perspectiva del derecho administrativo sancionador
y penal griego. E1 TEDH tiene en cuenta asimismo que se entablaron
sendos procesos sancionadores administrativo y penal, sin conexion
el uno con el otro. Los tribunales internos no tuvieron en cuenta la
imposicion de la sancién administrativa para la reduccién de la san-
cion penal, sino como un elemento que apoyaba la responsabilidad
penal del demandante. En efecto, el tribunal de apelacion se refiri6
en su sentencia a las sanciones administrativas impuestas por el
impacto negativo que la construccion ilegal causaba al paisaje y sos-
tuvo, por consiguiente, que los demandantes debian ser condenados
teniendo en consideracion el valor de las construcciones y el impacto
medioambiental en base a la normativa aplicable (paragrafo 77).

En cuanto a la proporcionalidad de la sancién penal global
infligida, la sentencia del tribunal penal de primera instancia no
hizo mencidn a que el demandante ya habia sido sancionado en la
via administrativa. El hecho de que el tribunal de apelacion fij6 la
pena teniendo en cuenta, entre otras cuestiones, la situacion finan-
ciera de los demandantes, en general, no significa que las sancio-
nes administrativas anteriores hayan sido tomadas en considera-
cién a este fin y ello no permite concluir que en el proceso penal
haya sido un mecanismo que permita asegurar la proporcionalidad
de las penas globales. Ademads, si se ha decidido la suspension de la
pena y su sustitucion por una sancién pecuniaria se debe a que los
demandantes no habian sido condenados definitivamente y que la
pena privativa de libertad era inferior a un afio.

En relacién con la unién temporal que une los procesos, han
durado globalmente ocho afios. La acusacion penal se ha dado un
afio y medio después de la imposicion de la sancién administrativa.
El demandante ha sido condenado por el tribunal de primera instan-
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cia tres afios y nueve meses después de que la sancién administrati-
va haya devenido firme y el proceso penal ha concluido finalmente
en casacion siete afios y nueve meses después de la firmeza de la
sancion administrativa. Este lapso no es imputable al demandante.

A pesar de la complementariedad de las finalidades de la san-
cion administrativa y penal y la previsibilidad de las consecuencias
del comportamiento del demandante, los dos procesos no estan
suficientemente vinculados desde un punto de vista material y tem-
poral. No se inscriben en un régimen global de sanciones en mate-
ria de construcciones ilicitas en el derecho griego que estaba en
vigor en la época en la que acontecieron los hechos. Por el contra-
rio, como el demandante ha sido sancionado dos veces por el
mismo comportamiento, ha sufrido un perjuicio desproporcionado
que resulta de la repeticién de imputaciones y penas que no se inte-
gran en un conjunto coherente y proporcionado.

Por ello, el TEDH concluye que, en la imposicién de la sancién
administrativa por la construccién y la sancién penal por el mismo
hecho, ha habido una violacién del articulo 4 del Protocolo nim. 7.

7. LISTA DE SENTENCIAS Y DECISIONES:

— Decisién de Inadmisién Pawet SZCZYPINSKI c. Polonia,
de 18 de enero de 2022;

Sentencia Ardimento y Otros c. Italia, de 5 de mayo de 2022;
Sentencia Briganti y Otros c. Italia, de 5 de mayo de 2022;
Sentencia Perelli y Otros c. Italia, de 5 de mayo de 2022;
Sentencia A.A. y Otros c. Italia, de 5 de mayo de 2022;
Sentencia Solyanik c. Rusia, de 10 de mayo de 2022;

— Sentencia Goulandris y Vardinogianni c. Grecia, de 16 de
junio de 2022;

— Decisién de Inadmision Ukrainian Orthodox Parish of the
Holy Trinity Church in Noginsk y Otros c. Rusia, de 13 de sep-
tiembre de 2022;

— Sentencia Kotov y Otros c. Rusia, de 11 de octubre de 2022;

— Sentencia Pavlov y Otros c. Rusia, de 11 de octubre de 2022;

— Sentencia Cogelli y Otros c. Turquia, de 11 de octubre de 2022;

— Decision de inadmision Sebahat Yarasir c. Turquia, de 18 de
octubre de 2022;

— Sentencia Paradze y Otros c. Georgia, de 15 de diciembre
de 2022.
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economicas. 1.2.5 Residuos. 1.2.6 Otros ambitos.—2. Los particu-
lares no tienen derecho a ser indemnizados por los daiios derivados del
incumplimiento de las obligaciones en relacion a la calidad del aire.—
3. Interpretacion extensiva de la legitimacion activa para recurrir, pese
a no generarse derechos subjetivos.—4. Interrelacion entre las directi-
vas EIA y de hdbitats y su incidencia en la participacion del publi-
co.=5. El concepto de «plantel reproductor» y la forma de «obtencion»
inicial como elementos de proteccion de las especies contra el comer-
cio.—6. Repercusiones temporales permitidas en el estado de las masas
de agua, si no producen un deterioro.

RESUMEN

Durante el aiio 2022 el TIUE ha dictado 28 sentencias en materia de
medio ambiente. Entre otros aspectos, el Tribunal ha aclarado la imposibili-
dad de que un particular pueda percibir una indemnizacion por los daiios
derivados del incumplimiento de la Directiva de calidad del aire; la amplia
legitimacion que concede el articulo 9 del Convenio de Aarhus, el momento
y el alcance de la participacion del publico conforme a las directivas EIA y
de hdbitats; la incidencia del concepto de «plantel reproductor» y de la
forma de «obtencion» inicial en la posterior comercializacion de determina-
das especies y la diferencia entre repercusion temporal permitida y deterioro
de las masas de agua. Ademds, ha condenado a seis Estados (dos de ellos
por partida doble) por el incumplimiento del Derecho de la Union, especial-
mente en relacion a la contaminacion del aire.

ABSTRACT
In 2022 the Court of Justice of the European Union issued 28 judgments

on environmental matters. Among other aspects, the Court clarified the
impossibility for an individual to recover compensation for damage resulting

Anuario. Observatorio de politicas ambientales 2023



108 M.“del Carmen de Guerrero Manso

from a breach of the Air Quality Directive, the broad legal standing under
Article 9 of the Aarhus Convention, the timing and scope of public
participation under the assessment of the effects of certain public and private
projects on the environment and Habitats Directives, the impact of the
concept of ‘breeding stock’ and the initial form of establishment on the
subsequent marketing of certain species, and the difference between permitted
temporary impact and deterioration of water bodies. In addition, it
condemned six states (two of them twice) for non-compliance with EU law, in
particular in relation to air pollution.

PALABRAS CLAVE

Tribunal de Justicia de la Union Europea. TIUE. Jurisprudencia. Medio
ambiente.

KEYWORDS

Court of Justice of the European Union. CJEU. Case-law. Environment.

1. VALORACION GENERAL

El Derecho ambiental de la Unién Europea estd compuesto por
una gran diversidad de Reglamentos y Directivas, las cuales abar-
can dmbitos materiales tan variados como la calidad del aire
ambiente, los organismos genéticamente modificados, la energia
procedente de fuentes renovables, la proteccion de especies contra
el comercio o los hébitats. A este hecho hay que sumar la necesi-
dad de que cada uno de los Estados miembros adapte su ordena-
miento juridico interno, de manera que incorporen o transpongan,
segtn los casos, las previsiones contenidas en las normas europeas.

No es de extrafiar, por lo tanto, que en este proceso de adapta-
cioén se generen dudas sobre la adecuacién de una disposicion
nacional respecto del derecho de la Unién o se produzcan dilacio-
nes indebidas en el logro de los objetivos fijados por dicha norma-
tiva. Cuando esto ocurre es preciso acudir al Tribunal de Justicia de
la Unién Europea (en adelante TJUE o el Tribunal) para que aclare
la correcta interpretacion del Derecho de la Unidén Europea, deter-
mine el alcance de sus disposiciones y/o dictamine si las previsio-
nes establecidas por un Estado miembro son compatibles con
dichas normas.

En estos casos, como decimos, serd cuando el TIUE desarrolle
su funcion de garantizar tanto la correcta interpretacion de las nor-
mas como su aplicaciéon homogénea en todos y cada uno de los
Estados miembros. Téngase en cuenta que esta funcién del TJUE
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resulta esencial en Derecho ambiental, puesto que este ambito del
derecho persigue lograr un nivel de proteccion similar en toda la
Unién Europea. Conforme a ello, conseguir una aplicaciéon homo-
génea de sus disposiciones es un requisito previo e ineludible para
alcanzar los retos establecidos para todos los Estados miembros.

Ademais de la anterior, el TJUE también deberd desempeiiar la
funcién de supervisar que todos los Estados miembros cumplen
con las normas establecidas para el bien comun. Esta labor no se
limita a la mera constatacién del cumplimiento o no de las disposi-
ciones, sino que en caso de comprobar la falta del mismo podra
sancionar a los Estados incumplidores, con el objetivo de que cam-
bien su forma de proceder y orienten sus actuaciones a lograr los
resultados previamente establecidos.

En el desarrollo de esta doble tarea fundamental del TJUE, este
tribunal emite cada afio un conjunto de pronunciamientos en los
que aclara el significado de las disposiciones objeto de andlisis, su
alcance y los efectos derivados de las mismas.

Los pronunciamientos mas habituales del TJUE tienen como
origen el planteamiento de una cuestién prejudicial por parte de
un juez nacional al que en el marco de un proceso interno iniciado
previamente le surgen dudas sobre la correcta interpretacion de
determinadas disposiciones. Por ejemplo, por ponerse en duda la
compatibilidad de un precepto nacional con una prevision de la
Unién Europea. Ante tales cuestiones, y con caricter previo a
poder emitir un pronunciamiento propio, pregunta al TJUE sobre
la interpretacién adecuada del derecho europeo y la compatibili-
dad del precepto del ordenamiento juridico interno con dicha
interpretacion.

Otra posibilidad es que el TJUE dictamine sobre el correcto
cumplimiento de las obligaciones derivadas del Derecho de la
Unién Europea. Por ejemplo, si el ordenamiento juridico interno
de un Estado miembro contiene medidas y previsiones suficientes
para lograr los objetivos marcados en el Derecho ambiental euro-
peo o si ha llevado a cabo las actuaciones impuestas por dicha
normativa.

Junto a los dos supuestos anteriores, los pronunciamientos del
TJUE también pueden ser el resultado de la valoracion del correcto
cumplimiento, o no, de las medidas impuestas a un Estado miem-
bro como fruto de una condena previa por incumplimiento del
Derecho europeo.
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1.1 ANALISIS DE LOS PROCEDIMIENTOS QUE HAN
DADO LUGAR A LAS SENTENCIAS, CON ESPECIAL
ATENCION A LOS RECURSOS POR INCUMPLIMIENTO

Como resultado de toda esta actividad del TJUE, encontramos
que durante el afio 2022 este tribunal ha emitido 28 sentencias refe-
ridas al medio ambiente. Todas ellas estan disponibles en el busca-
dor de jurisprudencia del Tribunal (http://curia.europa.eu).

Como es habitual, la gran mayoria de los pronunciamientos del
TJUE son el resultado del planteamiento de peticiones de decision
prejudicial por los 6rganos jurisdiccionales nacionales sobre la
validez o interpretacion de los actos adoptados por las institucio-
nes, 6rganos u organismos de la Unidn y la adecuacién de su orde-
namiento juridico interno a las previsiones de la normativa euro-
pea, conforme a lo dispuesto en el articulo 267 del Tratado de
Funcionamiento de la Unién Europea (en adelante TFUE).

1.1.1  Ocho recursos de incumplimiento condenando a seis
Estados miembros

Junto a las sentencias derivadas del planteamiento de peticiones
de decision prejudicial, el TJUE ha resuelto este afio ocho procedi-
mientos de infraccion incoados por la Comision al estimar que
determinados Estados miembros habian incumplido con las obliga-
ciones derivadas de los Tratados, haber emitido un dictamen moti-
vado al respecto y ofrecerles la posibilidad de presentar sus obser-
vaciones. Este nimero supone un aumento de dos recursos de
incumplimiento respecto al afio pasado. No obstante, proporcional-
mente el aumento es ain mayor, puesto que el 2021 el nimero de
pronunciamientos del TIUE en materia de medio ambiente era 32,
mientras que en 2022, como hemos dicho, se han reducido a 28.
Ast, el porcentaje que suponen los recursos de incumplimiento ha
subido del 19,2 % al 28,6 %.

Tal y como establece el articulo 258 del TFUE, el recurso al
Tribunal supone la dltima via, aplicable cuando los Estados miem-
bros no se atengan al dictamen previo en el plazo fijado por la
Comision.

Durante 2022 son seis los Estados que han sido condenados por
incumplimiento del derecho ambiental de la Unién Europea. De
este dato se extrae la diversidad de paises implicados, siendo Eslo-
vaquia y Bulgaria los dos Estados condenados en dos ocasiones
cada uno.
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a) INCUMPLIMIENTOS DE LA DIRECTIVA DE RUIDO

En el caso de Eslovaquia, la primera de estas condenas, dictada
el 13 de enero de 2022, (C- 683/20, ECLI: EU: C:2022:22), se deri-
v6 del incumplimiento de la Directiva 2002/49/CE del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 25 de junio de 2002, sobre evaluacién y
gestion del ruido ambiental (en adelante, Directiva de ruido). Espe-
cificamente el incumplimiento se deriva de la falta de elaboracién
de los planes de accion para los grandes ejes viarios y los grandes
ejes ferroviarios y de la no comunicacién a la Comisién de los
resimenes de dichos planes de accion. En esta sentencia, ademas,
el TJUE recuerda que debe valorar la situacion de cumplimiento al
final del plazo sefialado en el dictamen motivado, sin poder consi-
derar los cambios producidos posteriormente. Conforme a ello, el
cumplimiento tardio sigue siendo un incumplimiento. EI TJUE
recuerda, asimismo, su doctrina consolidada segiin la cual el
incumplimiento por parte de otros Estados miembros no es un
motivo valido para justificar el incumplimiento propio.

Pese a no servir como justificacion, se confirma la alegacion de
Eslovaquia sobre el incumplimiento de otros Estados miembros
con la condena a Portugal dos meses después, en la sentencia TJUE
de 31 de marzo de 2022 (C-687/20, ECLI: EU: C:2022:244). En
este caso el incumplimiento abarca también la falta de elaboracion
de los mapas estratégicos de ruido.

b) INCUMPLIMIENTO DE LA DIRECTIVA DE AVES

La segunda condena a Eslovaquia (ECLI: EU: C:2022:496,
de 22 de junio de 2022, asunto C-661/20) fue por el incumplimien-
to de la Directiva 2009/147/CE del Parlamento Europeo y del Con-
sejo de 30 de noviembre de 2009 relativa a la conservacion de las
aves silvestres (en adelante, Directiva de aves) en relacién a la
Directiva 92/43/CEE del Consejo, de 21 de mayo de 1992, relativa
a la conservacién de los habitats naturales y de la fauna y flora sil-
vestres (en adelante, Directiva sobre los habitats). En este caso las
actuaciones de explotacion forestal llevadas a cabo en las zonas de
hébitat de urogallo (Tetrao urogallus): cortas intensivas de madera
en grandes superficies y empleo de pesticidas para luchar contra
insectos subcorticales, incluso en periodo de reproduccién, supu-
sieron un descenso significativo de la poblaciéon de esta especie en
sus zonas de proteccidn del 49,4 % entre 2004 y 2019 (aparta-
do 103).
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C) PRIMERA CONDENA POR INCUMPLIMIENTO DE LA DIRECTIVA
MARCO SOBRE LA ESTRATEGIA MARINA

Por su parte, Bulgaria ha tenido el dudoso honor de ser el pri-
mer Estado miembro condenado por incumplir la Directi-
va 2008/56/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 17 de
junio de 2008, por la que se establece un marco de accién comuni-
taria para la politica del medio marino (en adelante, Directiva
marco sobre la estrategia marina). Se trata de la sentencia TJUE
de 28 de abril de 2022 (C-510/20, ECLI: EU: C:2022:324). La con-
dena se deriva de la falta de revision en plazo de su estrategia mari-
na y de la no comunicacién a la Comision de los detalles de las
actualizaciones efectuadas tras la revision.

d) NUEVOS INCUMPLIMIENTOS DE LA DIRECTIVA DE CALIDAD
DEL AIRE

La segunda condena a Bulgaria, sentencia de 12 de mayo
de 2022 (C-730/19, ECLI: EU: C:2022:382), resulta del incumpli-
miento de la Directiva 2008/50/CE del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 21 de mayo de 2008, relativa a la calidad del aire
ambiente y a una atmdsfera mds limpia en Europa (en adelante,
Directiva de calidad del aire). En concreto, este pais ha superado de
forma sistemadtica y persistente el valor limite horario fijado para el
diéxido de azufre (SO,) y no ha asegurado que los planes relativos
a la calidad del aire prevean las medidas adecuadas para garantizar
que el periodo durante el cual se excedan estos valores limite sea lo
mads breve posible.

Junto a este Estado miembro, han sido también condenados Ita-
lia y Espafia por superar de forma sistemadtica y continuada, el valor
limite anual fijado para el diéxido de nitrégeno (NO,), y no haber
velado por que los planes de calidad del aire establezcan medidas
adecuadas para que el periodo de superacion de los valores limite
anual y horario fijados para el NO, sea lo més breve posible. Italia,
fue condenada en la sentencia de 12 de mayo de 2022 (C-573/19,
ECLI: EU: C:2022:380) y el Reino de Espaiia en la sentencia de 22
de diciembre de 2022 (C-125/20, ECLI: EU: C:2022:1025). En el
caso de Espafia las zonas donde se superan los valores limite son
Barcelona, Valles-Baix Llobregat y Madrid. Ante las alegaciones
formuladas por el Reino de Espaiia, el TJUE recuerda que el incum-
plimiento se da pese a que pueda existir una tendencia parcial de
mejora, siempre que no se respeten los valores limite fijados. Asi-
mismo, recuerda que los puntos de muestreo deben ubicarse donde
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se registren las concentraciones mds altas de los contaminantes a las
que la poblacién pueda hallarse directa o indirectamente expuesta.

Por su parte, la Republica francesa fue condenada en sentencia
de 28 de abril de 2022 (C-286/21, ECLI: EU: C:2022:319) por
incumplir de forma sistemdtica y persistente los valores limite fija-
dos para las microparticulas (PM10) y no haberse asegurado de que
los planes relativos a la calidad del aire prevean las medidas adecua-
das para que el periodo de superacién de este valor limite sea lo més
breve posible. Asi, un afio mds, la mitad de los procedimientos de
infraccién han versado sobre la Directiva de calidad del aire.

Junto a las cuestiones prejudiciales y a los recursos por incum-
plimiento, este afio el TJUE ha resuelto tres recursos de casacién
interpuestos con arreglo al articulo 56 del Estatuto del Tribunal de
Justicia de la Unién Europea, uno mas que en 2021.

1.2 AMBITOS MATERIALES ANALIZADOS POR EL TJUE
EN SUS SENTENCIAS

Al margen de los procedimientos que han dado lugar a los pro-
nunciamientos del TJUE en 2022, para ofrecer una valoracién glo-
bal de la actividad del Tribunal durante ese afio en materia ambien-
tal, resulta de gran utilidad exponer los 4mbitos concretos sobre los
que ha tenido ocasién de pronunciarse. Para ello apuntaremos a
continuacion las directivas analizadas por el Tribunal, asi como los
aspectos clave de las mismas sobre los que se ha pronunciado. No
obstante, dejaremos para los epigrafes siguientes el andlisis mas
profundo de las resoluciones que consideramos mads relevantes, ya
sea por su contenido novedoso, por su contexto o por sus implica-
ciones.

En el aspecto material, el TJUE durante 2022 ha seguido una
linea similar a la del afio pasado, pronuncidndose sobre una gran
variedad de directivas. No obstante, hay determinadas diferencias
que conviene destacar.

1.2.1 Comercio de derechos de emision de gases de efecto
invernadero

Una de las diferencias respecto a afios anteriores es que, pese a
lo que venia siendo habitual, este afio s6lo existe un pronunciamien-
to relacionado con la Directiva 2003/87/CE del Parlamento Euro-
peo y del Consejo de 13 de octubre de 2003 por la que se establece
un régimen para el comercio de derechos de emision de gases de
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efecto invernadero en la Comunidad y por la que se modifica la
Directiva 96/61/CE del Consejo (en adelante, Directiva de gases de
efecto invernadero o GEI). Para valorar mejor este hecho es preciso
recordar que en 2021 hubo seis pronunciamientos sobre la misma,
lo que hizo que fuera la directiva mds veces tratada en las resolucio-
nes del TJUE de ese aio.

Como decimos, en 2022 s6lo ha habido un pronunciamiento del
TJUE sobre la Directiva de GEI, la sentencia de 20 de enero
de 2022, sala quinta (C-165/20, ECLI: EU: C:2022:42). Esta sen-
tencia es resultado de la peticion de decision prejudicial planteada
por el Tribunal de lo Contencioso-Administrativo de Berlin (Ale-
mania), en el contexto de un litigio entre ET, en calidad de admi-
nistrador judicial de Air Berlin PLC & Co. Luftverkehrs KG, y la
Republica Federal de Alemania, en relacién con una resolucién por
la que se interrumpe la expedicion de derechos gratuitos de emi-
sion de gases de efecto invernadero previamente asignados. En ella
el TJUE aclara el régimen de reasignacion de derechos de emision
en los supuestos en los que el operador (en este caso de aviacidn)
ha perdido tal condicion.

El Tribunal recuerda que, al haber un vinculo indispensable
entre, por un lado, la asignacién y la expedicion de los derechos de
emision de la aviacion y, por otro lado, el ejercicio efectivo de las
actividades de aviacion (apartado 54), el cese del ejercicio de las
actividades y, por lo tanto, la pérdida de la condicién de operador,
tiene como consecuencia la reduccion de los derechos previamente
asignados en proporcién a la parte en que ya no se realizan las
mencionadas actividades (apartado 65). Todo ello sin que pueda
invocarse de manera vélida una violacién del principio de protec-
cion de la confianza legitima (apartado 50).

1.2.2 Calidad del aire

Al hilo de los recursos de incumplimiento ya hemos menciona-
do que el TJUE se ha pronunciado este afio en cuatro ocasiones
sobre la Directiva de la calidad del aire. Como hemos visto, las
resoluciones son las habituales en este tipo de casos: condenas por
no haber adoptado en tiempo y con la eficacia necesaria los planes
necesarios para reducir la contaminacién del aire, conforme a lo
establecido en los articulos 13.1 y 23.1 de la Directiva. Mds especi-
ficamente, se trata de la superacion sistematica y persistente de los
valores limite de diéxido de nitrégeno (NO,), dioxido de azu-
fre (SO,) y microparticulas (PM10), y de no velar por que el perio-
do de superacién sea lo mds breve posible, al no haber adoptado
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medidas adecuadas para garantizar el cumplimiento de los valores
limite fijados para cada uno de ellos en las zonas afectadas.
Ademds, el Tribunal ha resuelto un recurso de casacion y ha
respondido a dos cuestiones prejudiciales sobre esta Directiva en
relacion a la posibilidad de indemnizar por los dafos sufridos en la
salud a un particular, dafios derivados del incumplimiento de los
niveles exigidos a los Estados miembros, y la legitimacién de aso-
ciaciones ecologistas para impugnar una autorizacién administrati-
va en el caso de que el objetivo de dicho recurso sea lograr el cum-
plimiento del Derecho de la Unidn, sin que se generen derechos
subjetivos. Esta sentencia es la tinica que analiza este afio el Con-
venio sobre el acceso a la informacidn, la participacion del puiblico
en la toma de decisiones y el acceso a la justicia en materia de
medio ambiente, hecho en Aarhus (Dinamarca) el 25 de junio
de 1998 y aprobado en nombre de la Comunidad Europea mediante
la Decisién 2005/370/CE del Consejo, de 17 de febrero de 2005 (en
adelante, Convenio de Aarhus). Destacamos este dato por el con-
traste que supone respecto a las cinco sentencias sobre este Conve-
nio del afio pasado. Analizaremos las dos sentencias sobre calidad
del aire ambiente con mayor grado de profundidad mas adelante.

1.2.3 Habitats y evaluacion ambiental

Otra de las directivas sobre las que se ha pronunciado en varias
ocasiones el TJIUE este afio es la de habitats. Como es habitual, de
forma conjunta con esta directiva el Tribunal analiza otras normas
europeas, distintas pero interconectadas en la defensa del medio
ambiente, tales como la Directiva de aves; la Directiva 2001/42/CE
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 27 de junio de 2001,
relativa a la evaluacién de los efectos de determinados planes y
programas en el medio ambiente (en adelante, Directiva EAE) o la
Directiva 2011/92/UE del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 13 de diciembre de 2011, relativa a la evaluacion de las repercu-
siones de determinados proyectos publicos y privados sobre el
medio ambiente (en adelante, Directiva EIA).

En estas resoluciones el Tribunal incide en aspectos ya previa-
mente tratados, como el concepto de «proyecto» del articulo 6.3 de
la Directiva de habitats, en este caso para precisar que no abarca la
continuacién de una actividad en el sentido de que deba someterse
a nueva evaluacion. Esto, no obstante, siempre que no se hayan
modificado las condiciones de la actividad y la evaluacién previa
hubiera tenido en cuenta los efectos sinérgicos de otros proyectos,
ademads de las evaluaciones realizadas previamente si son pertinen-
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tes y si las constataciones, valoraciones y conclusiones que contie-
nen presentan un cardcter completo, preciso y definitivo (sentencia
de 10 de noviembre de 2022, C-278/21, ECLI: EU: C:2022:864).

Otra interesante sentencia sobre la aplicacion de la Directiva
de habitats, la cual desarrollaremos mas adelante, trata sobre la
evaluacion de las repercusiones de determinados proyectos sobre
el medio ambiente en relacién a la excepcién en la aplicacion de
las medidas de proteccion de las especies animales y vegetales
establecidas en la Directiva de habitats. En este supuesto, como
veremos, uno de los aspectos analizados es la participacion efecti-
va del publico.

También delimita el Tribunal el concepto de «planes o progra-
mas» establecido en la Directiva EAE. Lo hace el Tribunal de Jus-
ticia (Gran Sala), en su sentencia de 22 de febrero de 2022 (C-300/20,
ECLI: EU: C:2022:102). En concreto, el Tribunal analiza si pueden
comprenderse dentro del concepto de «planes y programas» actos
normativos adoptados por via legislativa, reglamentaria o adminis-
trativa. Asi, recuerda que dicho concepto comprende cualquier acto
que establezca, definiendo reglas y procedimientos de control apli-
cables al sector de que se trate, un conjunto significativo de crite-
rios y condiciones para la autorizacién de uno o de varios proyec-
tos que puedan tener efectos significativos en el medio ambiente.
Y, por el contrario, no comprende una medida nacional que tiene
por objeto proteger la naturaleza y el paisaje y que establece a estos
efectos prohibiciones generales y obligaciones de autorizacion,
pero sin establecer normas suficientemente detalladas sobre el con-
tenido, la elaboracion y la ejecucién de proyectos sujetos a EIA.

Para terminar con el &mbito de proteccion de las especies con-
viene apuntar, aunque la analizaremos mas adelante, una senten-
cia en la que el TJUE aclara el concepto de «especimenes de espe-
cies animales nacidos y criados en cautividad» y de «plantel
reproductor» incluidos en el Reglamento (CE) nim. 338/97 del
Consejo, de 9 de diciembre de 1996, relativo a la proteccion de
especies de la fauna y flora silvestres mediante el control de su
comercio y el Reglamento (CE) nim. 865/2006 de 1la Comision,
de 4 de mayo de 2006, por el que se establecen disposiciones de
aplicacion del Reglamento (CE) num. 338/97 del Consejo relativo
a la proteccion de especies de la fauna y flora silvestres mediante
el control de su comercio.
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1.2.4 Proteccion del medio ambiente y ayudas econémicas

Tres sentencias de este afio versan sobre la relacidn existente
entre la proteccion del medio ambiente y la naturaleza de las ayu-
das econdmicas otorgadas a los particulares. Dos de estas senten-
cias responden a cuestiones prejudiciales planteadas por el Tribu-
nal Supremo de Letonia en relacidn a espacios comprendidos en la
red Natura 2000. La primera de ellas, Sala tercera, de 27 de enero
de 2022 (C-238/20, ECLI: EU: C:2022:57), concluye que no se
opone al articulo 17 de la Carta de los Derechos fundamentales la
concesién a un operador econdémico de una compensacion por las
pérdidas sufridas debido a las medidas de proteccién aplicables en
una zona de la red Natura 2000 que sea significativamente inferior
a los danos realmente sufridos por ese operador. Ademds, esa
compensacion puede constituir una «ayuda de Estado» si concu-
rren el resto de los requisitos para calificarla como tal; y el limite
méximo de 30.000 euros de las ayudas de minimis resulta aplica-
ble a dicha compensacion.

La segunda, Sala séptima, de 28 de abril de 2022 (C-251/21,
ECLI: EU: C:2022: 311) determina que una ayuda solicitada por una
microrreserva creada en un bosque en cumplimiento de los objetivos
de la Directiva de aves estd comprendida en el &mbito de aplicacién
del articulo 30 del Reglamento (UE) nim. 1305/2013 del Parlamen-
to Europeo y del Consejo, de 17 de diciembre de 2013, relativo a la
ayuda al desarrollo rural a través del Fondo Europeo Agricola de
Desarrollo Rural (Feader) y por el que se deroga el Reglamento (CE)
nim. 1698/2005 del Consejo. Sin embargo, no es compatible con el
mercado interior, en virtud de dicho Reglamento, una ayuda solicita-
da por una empresa en crisis, como ocurria en este supuesto.

La tercera sentencia resuelve un recurso de casacidn interpuesto
por la asociacion profesional Danske Slagtermestre en el marco de
la concesién de una supuesta ayuda de Estado por parte del Reino
de Dinamarca a favor de grandes mataderos consistente en una
reduccidn de las contribuciones por el tratamiento de aguas residua-
les (sentencia de 30 de junio de 2022, C-99/21 P, ECLI: EU:
C:2022:470). Esta se derivaria de la aplicacion del sistema decre-
ciente escalonado previsto en la Ley nim. 902/2013, que preveia
una tarifa por metro ctibico de aguas residuales en funcion del volu-
men de aguas residuales evacuadas. En este supuesto parte del pro-
blema radicaba en la legitimacién de la recurrente, motivo por el
cual el TJUE recuerda que, segin la ponderacion realizada para
garantizar la tutela judicial efectiva, basta con que la persona que
haya presentado la reclamacién exponga, de forma pertinente, la
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posibilidad de una situacién competitiva desventajosa. Conforme a
ello, el Tribunal General habia incurrido en un error de Derecho y
habia ido mas allé del requisito establecido en la sentencia Montes-
sori segln la cual, «el examen de la afectacién directa no debe
basarse en un andlisis en profundidad de las relaciones de compe-
tencia en el mercado de que se trate que permita determinar con
precision la amplitud del perjuicio para la competencia, sino en una
apreciacion prima facie del riesgo de que la decision de la Comi-
sidn, segun la cual la medida nacional en cuestion no constituye una
ayuda de Estado incompatible con el mercado interior, coloque en
una situacién competitiva desventajosa a la recurrente o a sus miem-
bros» (apartado 55). En consecuencia, el TIJUE deduce que procede
declarar la admisibilidad del recurso en primera instancia y devol-
ver el asunto al Tribunal General para que resuelva sobre el fondo.

1.2.5 Residuos

Este afio el TJUE se ha pronunciado en dos ocasiones sobre la
materia de residuos. Por un lado, en su sentencia de 17 de noviem-
bre de 2022, Sala primera (C-238/21, ECLI: EU: C:2022:885),
resuelve una cuestion prejudicial planteada por el Tribunal Regional
de lo Contencioso-Administrativo de Estiria (Austria) sobre la inter-
pretacién del articulo 6, apartado 1, de la Directiva 2008/98/CE del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 19 de noviembre de 2008,
sobre los residuos y por la que se derogan determinadas Directi-
vas (en adelante, Directiva de residuos). El TJUE analiza, una vez
mds, la delimitacién conceptual entre «residuo» y «subproducto»,
en este caso, respecto a los materiales de excavacién no contamina-
dos de la categoria de calidad A 1 (la médxima posible), vertidos en
superficies agricolas con la finalidad de remodelar suelos o mejorar
las superficies agricolas en produccién. En su pronunciamiento, el
TJUE declara que el derecho nacional austriaco es contrario a los
articulos 3.1 y 6.1 de la Directiva de residuos, ya que mantiene la
condicion de residuo respecto a los materiales de excavacion, inclu-
so cuando su poseedor no tiene la intencidn ni la obligacién de des-
prenderse de dichos materiales, los cuales cumplen con los requisi-
tos del articulo 5.1 de la Directiva para ser calificados como
«subproductos». También es contrario el derecho nacional austriaco
cuando para perder la condicién de residuo exige que se utilice
directamente como sustituto y su poseedor haya cumplido criterios
formales que no son pertinentes para la proteccién del medio
ambiente, si estos dltimos tienen por efecto poner en peligro la con-
secucion de los objetivos de la mencionada Directiva.
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Por otro lado, el TJUE analiza también el ambito de los resi-
duos en su sentencia de 25 de enero de 2022, Gran Sala (C-181/20,
ECLI: EU: C:2022:51), en este caso al amparo de la Directi-
va 2012/19/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 4 de
julio de 2012, sobre residuos de aparatos eléctricos y electréni-
cos (en adelante, Directiva RAEE). Esta sentencia tiene por objeto
la peticion de decision prejudicial planteada por el Tribunal Supre-
mo de lo Civil y Penal de la Republica Checa en relacién con una
demanda de indemnizacion presentada por una empresa (Vysocina
Wind a.s.) que explota una central de energia solar puesta en servi-
cio en 2009 y equipada con paneles fotovoltaicos introducidos en
el mercado después del 13 de agosto de 2005 pero antes del 1 de
enero de 2013, al considerar que ha sufrido un perjuicio derivado
de la incorrecta transposiciéon de la Directiva RAEE. En concreto,
la empresa considera que el articulo 37.p de la Ley sobre los resi-
duos de la Republica Checa, en cuya aplicacién tuvo que contribuir
con unos 59 500 euros a la financiacion de los costes derivados de
la gestion de residuos procedentes de los paneles fotovoltaicos, es
contrario al articulo 13.1 de la Directiva RAEE. Esto es asi, puesto
que la Directiva impone al productor de aparatos eléctricos y elec-
trénicos, y no al usuario, la financiacién de los costes correspon-
dientes a la gestion de los residuos derivados de paneles fotovoltai-
cos introducidos en el mercado después del 13 de agosto de 2005.

En esta sentencia, el TJUE declara invalido el articulo 13.1 de
la Directiva RAEE en la medida en que impone a los productores la
financiacién de los costes correspondientes a la gestion de los resi-
duos derivados de paneles fotovoltaicos introducidos en el merca-
do entre el 13 de agosto de 2005 y el 13 de agosto de 2012, puesto
que en ese periodo no podian prever que se les impondria tal obli-
gacién. Sin embargo, si serd contraria a la Directiva RAEE la
imposicion de financiar los costes correspondientes a la gestion de
los residuos a los usuarios en vez de a los productores de los pane-
les introducidos en el mercado a partir del 13 de agosto de 2012.

1.2.6 Otros ambitos

a) DIRECTIVA MARCO DE AGUAS

Ademas de las mencionadas hasta el momento, el TJUE se ha
pronunciado sobre otras normas de manera individual. Asi, por
ejemplo, en su sentencia de 5 de mayo de 2022, Sala segun-
da (C-525/20, ECLI: EU: C:2022:350) delimita el concepto de
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«deterioro» del estado de una masa de agua superficial conforme al
articulo 4 de la Directiva 2000/60/CE del Parlamento Europeo y
del Consejo, de 23 de octubre de 2000, por la que se establece un
marco comunitario de actuacién en el dmbito de la politica de
aguas (en adelante, Directiva marco de aguas). Posteriormente ana-
lizaremos esta sentencia con mds detalle.

b) PREVENCION Y CONTROL INTEGRADOS DE LA CONTAMINACION

Se pronuncia también, en su sentencia de 2 de junio de 2022,
Sala cuarta (C-43/21, ECLI: EU: C:2022:425) sobre el concepto de
«modificacion sustancial» de la Directiva 2010/75/UE del Parla-
mento Europeo y del Consejo de 24 de noviembre de 2010, sobre
las emisiones industriales (prevencion y control integrados de la
contaminacion), en relacion al procedimiento de modificacion de
un permiso para la prolongacién del periodo de explotacién de un
vertedero. El Tribunal declara que, si no se modifican las dimen-
siones maximas autorizadas de la instalacion ni su capacidad total,
la mera prolongacién del periodo de depdsito de residuos no cons-
tituye una «modificacién sustancial» en el sentido del articulo 3.9
de la Directiva 2010/75/UE y, en consecuencia, no requiere la
obtencion de una nueva autorizacion administrativa. A tal conclu-
sion se llega porque, segun el Tribunal, una modificacién debe cali-
ficarse de «sustancial» sobre la base de dos requisitos acumulati-
vos: el contenido de la modificacion, es decir, una modificacion de
las caracteristicas o el funcionamiento, o una ampliacién, de una
instalacién, y sus potenciales consecuencias, esto es, repercusiones
perjudiciales importantes en las personas o el medio ambiente.

¢) ORGANISMOS MODIFICADOS GENETICAMENTE

En su sentencia de 7 de julio de 2022, Sala segunda (C-24/21,
ECLI: EU: C:2022:526) el TIUE se detiene en la interpretacion del
Reglamento (CE) nim. 1829/2003 del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 22 de septiembre de 2003, sobre alimentos y piensos
modificados genéticamente, en relaciéon con la Directiva 2001/18/
CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de marzo de 2001,
sobre la liberacion intencional en el medio ambiente de organismos
modificados genéticamente y por la que se deroga la Directi-
va 90/220/CEE del Consejo. La cuestion fundamental planteada es
si un Estado miembro puede prohibir el cultivo de organismos
modificados genéticamente (en adelante, OMG) al amparo del arti-
culo 26 bis, apartado 1, de la Directiva 2001/18, el cual permite a
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los Estados miembros adoptar las medidas adecuadas para impedir
la presencia accidental de OMG en otros productos, pese a tratarse
de cultivos autorizados por el Reglamento 1829/2003.

El TJUE responde afirmativamente, aunque sujeto a condicio-
nes. Esto es asi porque mediante dicho precepto se pretende garan-
tizar que los productores y consumidores puedan elegir entre una
produccién ecoldgica, una produccion convencional y una produc-
cién que utilice OMG. Es decir, se protegen los cultivos teniendo
en cuenta el reto econémico que para los productores ecolégicos y
convencionales implica la presencia accidental de OMG en sus
cultivos, sin que dicha medida tenga como objetivo proteger la
salud humana ni el medio ambiente. No obstante, para prohibir el
cultivo de OMG deben concurrir determinadas condiciones, entre
las que se puede destacar la necesidad de adecuacion de las medi-
das adoptadas, interpretada conforme al principio de proporciona-
lidad. Es decir, que se limiten a las medidas necesarias y que cau-
sen el menor menoscabo a los objetivos y principios establecidos
por la Directiva, de forma que se opte siempre por la alternativa
menos onerosa y que las desventajas ocasionadas no resulten des-
proporcionadas respecto a los objetivos perseguidos

Cabe destacar, asimismo, la importancia que el TJUE otorga a
las Directrices adoptadas por la Comisién sobre la base del articu-
lo 26 bis, apartado 2, de la Directiva 2001/18. Recuerda el Tribunal
que, como es sabido, dichas directrices no son vinculantes, sin
embargo, los jueces nacionales estan obligados a tenerlas en cuenta
a la hora de resolver los litigios de que conocen.

d) CLASIFICACI(jN, ETIQUETADO Y ENVASADO DE SUSTANCIAS
Y MEZCLAS

La dltima sentencia que vamos a mencionar en este apartado es
la de 16 de junio de 2022, Sala Cuarta (C-65/21 Py C-73/21 P a
C-75/21 P; ECLI: EU: C:2022:470), que resuelve de forma conjun-
ta cuatro recursos de casacion interpuestos respectivamente por
una sociedad alemana de productores de carbono y grafito entre
cuyas materias primas se encuentra la brea de alquitran de hulla a
alta temperatura, y tres productores de esta sustancia, uno checo y
dos espafioles (con domicilio social en Asturias y Vizcaya). El ori-
gen de este asunto fue la desestimacién de la indemnizacion del
perjuicio supuestamente sufrido por ellos como consecuencia de la
adopcion del Reglamento (UE) ndm. 944/2013 de la Comision,
de 2 de octubre de 2013, que modifica, a efectos de su adaptacién
al progreso cientifico y técnico, el Reglamento (CE) nim. 1272/2008
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del Parlamento Europeo y del Consejo, sobre clasificacion, etique-
tado y envasado de sustancias y mezclas, el cual clasific la brea de
alquitran de hulla a alta temperatura entre las sustancias de toxici-
dad acuatica aguda de categoria 1 (H400) y de toxicidad acuética
cronica de categoria 1 (H410). El TJUE desestima los seis motivos
presentados por las partes en apoyo de su recurso de casacion y
condena a los recurrentes a cargar con sus propias costas y con las
de la Comision Europea, mientras que el Reino de Espafia y la
Agencia Europea de Sustancias y Mezclas Quimicas (ECHA), par-
tes coadyuvantes en primera instancia, cargardn con sus propias
costas.

Hasta aqui la valoracién global de los pronunciamientos emiti-
dos por el TJUE en materia de medio ambiente durante 2022. Con-
sideramos que el andlisis realizado en este primer apartado es de
gran utilidad, ya que trasciende la mera informacién descriptiva
sobre el nimero y las materias tratadas por el Tribunal, aporta un
conocimiento preciso de la labor desempefiada por €l y permite
tomar el pulso al derecho ambiental en la Unién Europea. Efectiva-
mente, en esta primera valoracion hemos podido conocer los aspec-
tos del Derecho europeo que siguen necesitando aclaracion, el
grado de cumplimiento de las directivas por los diversos Estados
miembros y los asuntos que han sido sometidos a casacion.

Una vez finalizado este andlisis global, hemos seleccionado
algunas de las sentencias de este aflo, por considerarlas més rele-
vantes, ya sea por implicar un avance en la proteccién ambiental,
por suponer un cambio de criterio en la doctrina del Tribunal, por
tratar sobre una materia controvertida o por haber dado lugar a un
pronunciamiento que puede tener un mayor impacto. Veamoslas.

2. LOS PARTICULARES NO TIENEN DERECHO A SER
INDEMNIZADOS POR LOS DANOS DERIVADOS
DEL INCUMPLIMIENTO DE LAS OBLIGACIONES
EN RELACION A LA CALIDAD DEL AIRE

Como ha quedado dicho, durante 2022 la Directiva de calidad
del aire ha sido la que mds pronunciamientos del TIJUE ha motiva-
do, sumando cuatro recursos de incumplimiento, dos cuestiones
prejudiciales (una de ellas de forma indirecta, al analizar la legiti-
macién conforme al Convenio de Aarhus en relacion al Reglamen-
to 715/2007, que analizaremos en el apartado siguiente) y un recur-
so de casacion. Queremos detenernos ahora de forma especial en la

Anuario. Observatorio de politicas ambientales 2023



Tribunal de Justicia de la Union Europea: la proteccion de la salud humana y... 123

sentencia de 22 de diciembre de 2022, Gran Sala (C-61/21, ECLI:
EU: C:2022:1015).

Este asunto tiene por objeto una peticion de decisidn prejudicial
planteada por el Tribunal de Apelacién de lo Contencioso-Adminis-
trativo de Versalles (Francia) orientada a la interpretacion de los arti-
culos 13.1 y 23.1 de la Directiva de calidad del aire. El origen de esta
cuestion prejudicial es un litigio planteado por un particular (JP),
contra el Ministro de Transicion Ecolégica y el Primer Ministro de
Francia. En €l JP solicitaba, por un lado, la anulacion de la resolu-
cion técita del Prefecto del Departamento de Val-d’Oise (pertene-
ciente a la aglomeracion de Paris) por la que le denegaba la adopcién
de las medidas necesarias para solucionar sus problemas de salud
derivados de la contaminacién atmosférica en dicha aglomeracion,
al superarse los valores limite de concentracién de NO, y PM10,
deterioro de su estado de salud que alega sufrir desde 2003. Por otro
lado, este particular solicitaba el resarcimiento por parte de la Repu-
blica francesa de los diversos dafios atribuidos a la mencionada con-
taminacion y que valora en 21 millones de euros.

Asi, vemos como en este supuesto se plantea la posibilidad de
que los Estados miembros deban indemnizar a los particulares que
sufren dafios derivados del incumplimiento de los objetivos fijados
en la Directiva de calidad del aire, en los supuestos en los que se
acredite una relacion de causa-efecto entre los perjuicios causados
al particular y la indebida contaminacién atmosférica.

El Tribunal de lo Contencioso-Administrativo de Cergy-Pontoise
desestim¢ integramente las pretensiones de JP por considerar, en
esencia, que los articulos 13 y 23 de la Directiva de calidad del aire
«no confieren a los particulares derecho alguno a obtener la indem-
nizacién del eventual dafio sufrido a causa de la degradacion de la
calidad del aire» (apartado 30). Esta sentencia fue recurrida por JP
ante el Tribunal de Apelacion de lo Contencioso-Administrativo de
Versalles quien decidi6 plantear al TJUE dos cuestiones prejudicia-
les (apartado 33).

En primer lugar, se pregunta si los articulos 13.1 y 23.1 de la
Directiva de calidad del aire reconocen a los particulares el derecho
a obtener resarcimiento por los dafos sufridos en su salud cuando
existe una relacion de causalidad directa y cierta entre tales dafios
y la degradacién de la calidad del aire, en los supuestos de un
incumplimiento suficientemente caracterizado por un Estado
miembro de las obligaciones que le incumben en virtud de la men-
cionada Directiva.

En segundo lugar, el Tribunal de instancia pregunta, en el caso
de que la respuesta a la primera cuestion sea afirmativa y se genere
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el derecho de los particulares a ser resarcidos por los dafios sufri-
dos en su salud, a qué condiciones estaria supeditado el reconoci-
miento de dicho derecho, habida cuenta, en particular, de la fecha
en que debe determinarse la existencia del incumplimiento imputa-
ble al Estado miembro de que se trate.

Tal y como expone el TJIUE, al alegar el particular que el dete-
rioro en su salud se ha producido desde el afio 2003, es preciso
considerar no solo la Directiva 2008/50, sino también las Directi-
vas 96/62, 1999/30, 80/779 y 85/203 y, con ellas, la jurisprudencia
sobre ellas. En esencia se trata de determinar si las directivas men-
cionadas deben interpretarse en el sentido de que confieren a los
particulares derechos individuales los cuales les facultan a recla-
mar una indemnizacién en virtud del principio de responsabilidad
del Estado por los dafios causados a los particulares como conse-
cuencia de violaciones del Derecho de la Unién que le sean impu-
tables (apartado 42).

Recuerda el Tribunal que, segtn reiterada jurisprudencia, el prin-
cipio de responsabilidad del Estado por los dafios causados a los par-
ticulares como consecuencia de violaciones del Derecho de la Unién
que le son imputables es inherente al sistema de los Tratados en los
que esta se funda. Sin embargo, para que el Estado incurra en tal
responsabilidad deben cumplirse tres requisitos. Estos son: que la
norma infringida del Derecho de la Uni6n tenga por objeto conferir-
les derechos, que la infraccion de dicha norma esté suficientemente
caracterizada y que exista una relacion de causalidad directa entre la
infraccién y el perjuicio sufrido por esos particulares [sentencia
de 28 de junio de 2022, Comision/Espaifia, C-278/20, EU:
C:2022:503, apartado 31 y jurisprudencia citada] (apartado 44).

Segun reiterada jurisprudencia, el cumplimento del primero de
los requisitos mencionados puede producirse tanto por su atribu-
cion explicita en las disposiciones del Derecho de la Unién, como
en virtud de las obligaciones, positivas o negativas, impuestas por
el mismo de forma bien definida a los particulares, a los Estados
miembros o a las instituciones de la Unién.

Es cierto que, tanto los articulos 13.1 y 23.1 de la Direc-
tiva de calidad del aire como las disposiciones andlogas de
las Directivas 96/62, 1999/30, 80/779 y 85/203, establecen
obligaciones bastante claras y precisas en cuanto al resulta-
do que los Estados miembros deben garantizar. Sin embargo,
esas obligaciones persiguen el objetivo de proteccién de la
salud humana y del medio ambiente en general, por lo que
de ellas no se puede deducir que confieran implicitamente
derechos individuales a particulares o a categorias de parti-
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culares cuya vulneraciéon pueda generar la responsabilidad
de un Estado miembro por los dafios causados a los particu-
lares, lo cual se une a la ausencia de atribuciones expresas
de derechos a los particulares. En consecuencia, no se cum-
ple el requisito de que la norma infringida del Derecho de la
Unidn tenga por objeto conferirles derechos, exigido para
que opere la responsabilidad del Estado.

Esta conclusion es compatible con la posibilidad, admitida en
reiterada jurisprudencia, de que las personas fisicas o juridicas
directamente afectadas por el incumplimiento de los valores limite
fijados en la Directiva de calidad del aire o por el riesgo de que se
sobrepasen los umbrales de alerta puedan obtener de las autorida-
des nacionales, en su caso acudiendo a los 6érganos judiciales com-
petentes, la adopcion de las medidas exigidas en virtud de tales
Directivas como son la elaboracién de un plan de accién desde el
momento en que exista el riesgo (sentencia de 25 de julio de 2008,
Janecek, C-237/07, EU: C:2008:447, apartado 39) o la elaboracion
de un plan de calidad del aire (sentencia de 19 de noviembre
de 2014, ClientEarth, C-404/13, EU: C:2014:2382, apartado 56).

Esta facultad deriva del principio de efectividad del Derecho de
la Unidn, efectividad a la que los particulares afectados pueden
contribuir mediante la incoacién de procedimientos administrati-
vos o jurisdiccionales relativos a su situacion particular, pero no
confiere derechos individuales en el sentido de los requisitos de la
responsabilidad de los Estados miembros (apartado 62).

Todo lo expuesto no obsta a que la aplicacién de requisitos
menos restrictivos del Derecho interno del Estado de que se trate
genere la responsabilidad por incumplimiento de dicho Estado, en
cuyo caso podria tenerse en cuenta el incumplimiento del Derecho
de la Unién para determinar la responsabilidad de los poderes
publicos sobre una base distinta de las directivas (apartado 63).

Al mismo tiempo, seria posible que los 6rganos jurisdicciona-
les del Estado miembro de que se trate dicten érdenes acompafia-
das de multas coercitivas con el fin de que dicho Estado cumpla las
obligaciones derivadas de las directivas (apartado 64).

En resumen, el Tribunal afirma que pese a la posible existencia
de una relacion causa-efecto entre el deterioro de la salud de un
ciudadano y el incumplimiento de las obligaciones establecidas en
la Directiva de calidad del aire, no se genera responsabilidad del
Estado incumplidor ya que dicha norma no confiere derechos a los
particulares, sino que se limita a perseguir un objetivo general de
proteccion de la salud humana y del medio ambiente en general.

Anuario. Observatorio de politicas ambientales 2023



126 M. del Carmen de Guerrero Manso

3. INTERPRETACION EXTENSIVA DE LA
LEGITIMACION ACTIVA PARA RECURRIR,
PESE A NO GENERARSE DERECHOS SUBJETIVOS

Como viene siendo habitual, también este afio el TJUE ha teni-
do oportunidad de pronunciarse sobre el alcance del derecho de
acceso a la justicia en materia de medio ambiente contenido en el
articulo 9 del Convenio sobre el Acceso a la Informacidn, la Parti-
cipacion del Puablico en la Toma de Decisiones y el Acceso a la
Justicia en Materia de Medio Ambiente, hecho en Aarhus (Dina-
marca) el 25 de junio de 1998 y aprobado en nombre de la Comu-
nidad Europea mediante la Decision 2005/370/CE del Consejo,
de 17 de febrero de 2005 (en adelante, Convenio de Aarhus).

Con carécter general, el Tribunal suele llevar a cabo interpretacio-
nes amplias de este precepto, si bien, como expusimos en el OPAM
del afio pasado, puede haber excepciones, como la sentencia de 14 de
enero de 2021, Sala Primera (C-826/18, ECLI: EU: C:2021:7) res-
pecto al concepto de «publico interesado» recogido en el articulo 9.2
del Convenio de Aarhus; o la sentencia de 15 de diciembre de 2021,
Tribunal General, Sala Segunda (T-569/20, ECLI: EU: T:2021:92) en
relacién al apartado 3 del mismo articulo 9 del Convenio.

El 8 de noviembre de 2022, Gran Sala (C-873/19, ECLI: EU:
C:2022:857), el TIUE tuvo una nueva ocasién de pronunciarse sobre
la interpretacion del articulo 9.3 del Convenio de Aarhus, de forma
conjunta con el articulo 47 de la Carta de los Derechos Fundamentales
de la Unién Europea, al responder a la cuestion prejudicial planteada
por el Tribunal de lo Contencioso-Administrativo de Schleswig-Hols-
tein (Alemania) en el marco de un procedimiento entre Deutsche
Umwelthilfe eV (asociacién de defensa del medio ambiente) y la
Repiiblica Federal de Alemania (representada por la Oficina Federal
de Circulacién de los Vehiculos de Motor, en adelante KBA).

Los hechos que dieron lugar a este procedimiento tuvieron
como origen la fabricacion por parte de Volkswagen (VW) de vehi-
culos equipados con un motor diésel del tipo EA 189 Euro 5 dota-
dos de una vélvula de recirculacion de gases de escape cuya finali-
dad era controlar y reducir las emisiones de NO_ (oxidos de
nitrégeno: NO y NO,).

Estos vehiculos llevaban incorporado un programa informatico,
no declarado al KBA, que alternaba entre dos modos el sistema de
recirculacion de los gases de escape. Asi, el modo O se usaba cuan-
do circulaban por carretera, y el modo 1 durante las pruebas de
homologacidn relativas a las emisiones de contaminantes efectua-
das en laboratorio. En consecuencia, estos vehiculos se hallaban
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casi exclusivamente en modo 0 y no respetaban los valores limite
de emision de NO_ establecidos por el Reglamento (CE)
nim. 715/2007 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 20 de
junio de 2007, sobre la homologacién de tipo de los vehiculos de
motor por lo que se refiere a las emisiones procedentes de turismos
y vehiculos comerciales ligeros (Euro 5 y Euro 6) y sobre el acceso
a la informacion relativa a la reparacion y el mantenimiento de los
vehiculos (en adelante, Reglamento 715/2007).

El 15 de octubre de 2015 KBA adopt6 una resolucién segin la
cual el mencionado programa informdtico era un «dispositivo de
desactivacion» y ordené a VW que lo retirara y adoptara las medi-
das necesarias para garantizar la conformidad de tales vehiculos
con la normativa nacional y con la de la Unién Europea. Como
consecuencia de esta resolucion, VW actualiz6 el programa infor-
matico y el 20 de junio de 2016 KBA lo autoriz6 al considerar que
los dispositivos de desactivaciéon que seguian instalados en los
vehiculos afectados eran licitos.

El 15 de noviembre de 2016, 1a asociacion en defensa del medio
ambiente previamente citada recurrié en via administrativa la reso-
lucién controvertida, recurso aun no resuelto. Posteriormente, el 24
de abril de 2018, interpuso un recurso ante el Tribunal de lo Con-
tencioso-Administrativo de Schleswig-Holstein (Tribunal remiten-
te) solicitando que se anulase la resolucidn controvertida. Esta aso-
ciacion considera que el dispositivo de desactivacion con el que
estan equipados los vehiculos es ilicito, ya que se activa cuando se
alcanzan las temperaturas medias que se registran en Alemania.

KBA considera, sin embargo, que la asociaciéon no cuenta con
legitimacion activa para impugnar la resolucién controvertida y,
por lo tanto, su recurso es inadmisible. Junto a ello alega que el
dispositivo de desactivacién y su funcionamiento son conformes al
Derecho de la Unién.

Efectivamente, el tribunal remitente entiende que para gozar de
legitimacion activa deberian lesionarse los derechos de la asocia-
cidén, condicidn que no concurre puesto que el Reglamento no con-
fiere derechos subjetivos a las personas fisicas.

Este mismo tribunal considera que la asociacion no puede
amparar su legitimacion en el articulo 9.3 del Convenio de
Aarhus, ya que, segun reiterada jurisprudencia, dicha disposicién
carece de efecto directo.

Finalmente, el tribunal remitente considera que la admisibilidad
del recurso en el procedimiento principal depende de que la asocia-
cién pueda fundar su legitimacion activa directamente en el Dere-
cho de la Union, mediante la aplicacion conjunta del articulo 9.3 del
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Convenio de Aarhus y del articulo 47, parrafo primero, de la Carta.
Conforme a ello, este tribunal pregunta al TJUE si una asociacién
de defensa del medio ambiente puede impugnar la autorizacion
administrativa de un producto como la que es objeto del litigio prin-
cipal si el recurso interpuesto por dicha asociacién pretende lograr
que se cumplan una serie de disposiciones del Derecho de la Unién
en materia de medio ambiente que no generan ningtin derecho sub-
jetivo. Es decir, si podria impugnar una resolucién administrativa
por la que se concede o se modifica una homologacién de tipo CE
que pueda ser contraria al articulo 5.2, del Reglamento 715/2007,
como la controvertida en el litigio principal.

El TJUE aclara, en primer lugar, que el articulo 5.2 del Regla-
mento 715/2007 se comprende en el dmbito de aplicacion material
del articulo 9.3 del Convenio de Aarhus, ya que constituye una
«accién» de una autoridad puiblica que presumiblemente vulnera
las disposiciones del «derecho medioambiental nacional». Esta
afirmacion no se desvirtda por el hecho de que el Reglamento se
adoptara sobre la base del articulo 95 CE (actualmente articulo 114
TFUE), referido a las medidas relativas a la aproximacién de las
disposiciones legales, reglamentarias y administrativas de los Esta-
dos miembros que tengan por objeto el establecimiento y el funcio-
namiento del mercado interior.

Posteriormente, el TJUE sefiala que una asociacion de defensa
del medio ambiente legitimada para ejercitar acciones judiciales,
como es la del presente supuesto, estd comprendida en el &mbito de
aplicacion personal del articulo 9.3 del Convenio de Aarhus. A este
respecto, el Tribunal recuerda que, para ser titular de los derechos
previstos por esta disposicion, un demandante debe ser, en particu-
lar, «[miembro] del publico» y reunir «los eventuales criterios pre-
vistos por [el] derecho interno» (apartado 59). Efectivamente, una
asociacion de este tipo también forma parte del «publico interesa-
do» conforme al articulo 2.5 del Convenio de Aarhus, ya que tienen
tal interés las organizaciones no gubernamentales que trabajan en
favor de la proteccién del medio ambiente y que cumplen los requi-
sitos exigidos por el Derecho interno.

En tercer lugar, el Tribunal recuerda que, segun reiterada juris-
prudencia, los Estados miembros pueden aprobar normas de tipo
procedimental relativas a los requisitos necesarios para interponer
tales recursos, en virtud de la facultad de apreciacién que les ha
sido conferida a los expresados efectos.

No obstante, segun el 9.3 del Convenio de Aarhus, «tales crite-
rios se refieren a la determinacion del grupo de personas titulares de
un derecho de recurso, y no a la determinacién del objeto del recur-
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so, en la medida en que la citada disposicion se refiere a la vulnera-
cién de las disposiciones del Derecho medioambiental nacional. De
ello se deduce que los Estados miembros no pueden reducir el
dmbito de aplicacién material del citado articulo 9, apartado 3,
excluyendo del objeto del recurso determinadas categorias de dis-
posiciones del Derecho medioambiental nacional.» (Apartado 64).

Junto a ello, el TJUE aclara que la falta de efecto directo del
articulo 9.3 del Convenio de Aarhus no es 6bice para que el Dere-
cho nacional dé, en la mayor medida posible, una interpretaciéon
conforme con las exigencias de los acuerdos internacionales cele-
brados por la Unién y, ademds, el citado precepto en relacion al
articulo 47 de la Carta «impone a los Estados miembros la obliga-
cién de garantizar la tutela judicial efectiva de los derechos confe-
ridos por el Derecho de la Unidn, en particular de las disposiciones
de Derecho medioambiental» (apartado 66).

En consecuencia, no puede privarse a «las asociaciones de
defensa del medio ambiente de la posibilidad de instar el control
del cumplimiento de las normas del Derecho medioambiental de la
Unidn, toda vez que, ademds, tales normas se orientan en la mayo-
ria de los casos a la proteccion del interés general y no a la mera
proteccion de los intereses de los particulares de manera individual
y que dichas asociaciones tienen como misién defender el interés
general» (apartado 68).

Conforme a lo anterior, el TJUE dictamina de forma clara a
favor de la legitimacién de la asociacion de defensa del medio
ambiente para acceder a la justicia con la finalidad de impugnar la
resolucion de autos, dejando al érgano jurisprudencial remitente la
tarea de interpretar el régimen procesal de los requisitos necesarios
para ello conforme, en la medida de lo posible, con los objetivos
del 9.3 del Convenio de Aarhus y con el objetivo de garantizar la
tutela judicial efectiva de los derechos que confiere el ordenamien-
to juridico de la Union.

Ademas, el tribunal remitente plante una segunda cuestion
prejudicial sobre si el articulo 5.2 del Reglamento debe interpretar-
se en el sentido de que la «necesidad» de un dispositivo de desacti-
vacién debe apreciarse a la luz del estado de la técnica existente en
la fecha de la homologacién de tipo CE y si deben tomarse en con-
sideracion otras circunstancias distintas de tal «necesidad» a la
hora de examinar la licitud de dicho dispositivo (apartado 82).

Tras el andlisis de esta cuestion, el Tribunal concluye que la
mencionada disposicidn debe ser objeto de interpretacion estricta.
Conforme a ello, un dispositivo de desactivacién solo puede estar
justificado si se demuestra que «responde estrictamente a la necesi-
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dad de evitar los riesgos inmediatos de averias o accidentes en el
motor causados por un mal funcionamiento de un componente del
sistema de recirculacion de los gases de escape de tal gravedad que
generen un peligro concreto durante la conduccién del vehiculo
equipado con ese dispositivo». Ademads, la «necesidad» de un dis-
positivo de desactivacion «solo existird cuando, en el momento de
la homologacién de tipo CE de ese dispositivo o del vehiculo que va
equipado con €I, ninguna otra solucién técnica permita evitar ries-
gos inmediatos de averias o accidentes en el motor que generen un
peligro concreto durante la conduccién del vehiculo» (apartado 95).

Por lo tanto, como anunciabamos, el TJUE vuelve a hacer una
interpretacion extensiva y favorable del articulo 9.3 del Convenio
de Aarhus en relacién a la legitimacion de las asociaciones de
defensa del medio ambiente.

4. IN TERRELACION ENTRE LAS DIRECTIVAS EIA
Y DE HABITATS Y SU INCIDENCIA EN LA
PARTICIPACION DEL PUBLICO

La sentencia de 24 de febrero de 2022, Sala Tercera (C-463/20,
ECLI: EU: C:2022:121) se pronuncia sobre la articulacion del pro-
cedimiento de evaluacion y de autorizacion de la Directiva EIA y
un procedimiento nacional por el que se conceden excepciones a
las medidas de proteccion de las especies contempladas en la
Directiva Hébitats, con especial atencién a la participacion del
publico en estos procesos.

Su origen es una cuestién prejudicial planteada por el Consejo
de Estado de Bélgica (actuando como Tribunal Supremo de lo
Contencioso-Administrativo) en el marco de un procedimiento
entre una asociacion ambiental (Namur-Est Environnement
ASBL) y la Regién de Valonia, sobre la concesion a Sagrex SA de
una excepcion a las medidas de proteccion de las especies anima-
les y vegetales contempladas por la normativa aplicable para la
explotacion de una cantera de dridos calcdreos. Sagrex habia soli-
citado la autorizacion necesaria para reanudar la explotacién de
una cantera de mas de 50 hectdreas de superficie situada en el 4rea
de Bossimé (Bélgica), asi como el establecimiento de diversas ins-
talaciones y la ejecucién de obras relacionadas con ella, en parti-
cular en la ribera del Mosa.

La primera autorizacion se presentd en 2008 y en 2010 se emi-
ti6 un primer dictamen desfavorable. Ese mismo aiio se solicit6 a la
empresa que presentara planes modificativos y un estudio comple-
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mentario del impacto medioambiental del proyecto, obligacion que
se cumplid en septiembre de 2016, previa solicitud en abril de ese
aflo de una excepcion a las medidas de proteccion de las especies
animales y vegetales establecidas por la Ley nacional, concedida
en junio de 2016. Entre noviembre y diciembre de 2016 se llevd a
cabo una consulta publica, la cual suscité numerosas reclamacio-
nes relativas al impacto del proyecto controvertido sobre las espe-
cies protegidas y sobre su hébitat.

Finalmente, en diciembre de 2016 la Direccién Exterior de
Namur del Departamento de Naturaleza y Bosques de Valonia emi-
tié un dictamen favorable, con algunas condiciones, en respuesta a
la solicitud de autorizacién unica presentada por Sagrex. Segun
este dictamen, el proyecto era adyacente a un lugar Natura 2000,
aunque descarta la existencia de un riesgo de impacto significativo
en el mismo. Por otro lado, se extendia a dos dreas de gran interés
bioldgico, en las cuales si se produciria una destruccion total o par-
cial, asi como la desaparicion total o parcial del habitat natural de
diversas especies protegidas de aves, insectos, reptiles y plantas
que alli se encuentran. No obstante, se consideré que mediante la
aplicacion de medidas de mitigaciéon y de compensacion se logra-
ria no perjudicar a las especies y ocasionar exclusivamente una
destruccion gradual de sus habitats naturales, la cual se compensa-
ria por el acondicionamiento de nuevos hébitats naturales. El dicta-
men concluye que «cabia suponer razonablemente que, al término
del periodo de explotacion de treinta afios previsto por Sagrex, los
lugares afectados por la cantera explotada por esta seguirian pre-
sentando un importante interés biolégico, de modo que podia con-
siderarse que el impacto medioambiental del proyecto controverti-
do en el litigio principal en la conservacion de la naturaleza se
reducia a un nivel aceptable» (apartado 25).

No obstante, el 25 de septiembre de 2017, el Ministro de Medio
Ambiente y de Ordenacion del Territorio de Valonia denegé la con-
cesion de la autorizacidn Unica solicitada por Sagrex. La decision
fue recurrida, pero se desestimé el recurso mediante sentencia del
Consejo de Estado, de 14 de mayo de 2020.

Por su parte, la asociacién ambiental recurri6 la decisién relati-
va a la excepcion y ante las dudas sobre la interpretacion del Dere-
cho de la Unidn, el Consejo de Estado decidi6 plantear dos cuestio-
nes prejudiciales.

La primera de estas cuestiones es si forma parte del procedi-
miento de autorizacion de un proyecto conforme a la Directiva ETA
la decision que, conforme al articulo 16.1 de la Directiva Hébitats,
autoriza a un promotor a apartarse de las medidas aplicables en
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materia de proteccion de las especies con el fin de realizar un pro-
yecto, en el sentido de que no pueda realizarse sin que el promotor
haya obtenido dicha decision y de que, por otro lado, la autoridad
encargada de autorizar ese proyecto conserve la facultad de evaluar
las repercusiones medioambientales de éste de forma mads estricta
que la llevada a cabo a la hora de adoptar la mencionada deci-
sién (apartado 34).
El TJUE, en su apartado 63, aclara que:

«la autorizacién de un proyecto como el controvertido en el
litigio principal no puede producirse sin que su promotor haya
obtenido una decisién que lo autorice a apartarse de las medidas
aplicables en materia de proteccién de las especies, de lo que se
deduce que esta decisién debe necesariamente adoptarse antes de
la mencionada autorizacién. Por otra parte, la autoridad competen-
te para autorizar ese proyecto conserva la facultad de apreciar sus
efectos medioambientales de forma mads estricta de lo que se haya
hecho en la referida decisién.»

Siempre con el objetivo esencial de garantizar un elevado nivel
de proteccion del medio ambiente y de la salud de las personas, los
Estados miembros pueden conferir a una autoridad determinada la
responsabilidad de adoptar una decision, de forma previa y especi-
fica, en relacion con determinados efectos medioambientales de
los proyectos objeto de evaluacion, a la par que reservan a la auto-
ridad competente la tarea de llevar a cabo una evaluaciéon completa
y final de estos para autorizar los proyectos (apartado 64).

Conforme a ello, el TJUE responde a la primera cuestioén preju-
dicial de manera afirmativa: la decisién adoptada conforme al arti-
culo 16.1 de la Directiva habitats, la cual autoriza a un promotor a
apartarse de las medidas aplicables en materia de proteccion de las
especies con el fin de realizar un proyecto, estd comprendida en el
procedimiento de autorizacidn de ese proyecto.

La segunda cuestion prejudicial plantea si la decisién previa
por la que se autoriza al promotor a apartarse de las medidas apli-
cables en materia de proteccion de las especies con el fin de reali-
zar un proyecto deberia ir necesariamente precedida de una partici-
pacién del publico, siempre que se garantice dicha participacion
antes de que la autoridad competente adopte la decisién por la que,
en su caso, autorice ese proyecto.

En este caso el Tribunal responde de manera negativa. Es cierto
que los Estados miembros deben adoptar las medidas necesarias
para garantizar, en el marco del procedimiento de evaluacion y de
autorizacién de los proyectos sometidos a la Directiva EIA, la par-
ticipacion del publico de conformidad con una serie de requisitos.
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Estos requisitos son fundamentalmente dos: que la participacion se
produzca en una fase temprana (en todo caso antes de que se adop-
te una decision en relacidn con la autorizacion de tal proyecto); que
sea efectiva, entendiendo por tal que el publico pueda expresarse
de manera util y completa sobre el proyecto de que se trate y sobre
sus repercusiones medioambientales, pero también que pueda
hacerlo en un momento en el que estén abiertas todas las opciones
y que el resultado de la participacion sea tomado en consideracién
por la autoridad competente a la hora de decidir autorizar o no el
proyecto de que se trate.

La dificultad en este caso es que se trata de un procedimiento
de toma de decisiones complejo, en el cual existen diferentes eta-
pas y las competencias se reparten entre distintas autoridades. Con-
forme a ello, el requisito de participacién temprana del publico en
el procedimiento de toma de decisiones no exige que esta se pro-
duzca con anterioridad a la adopcién de la decision previa relativa
a una parte de los efectos medioambientales del proyecto al que
atafie esta participacion, siempre que dicha participacion sea efec-
tiva, segun los requisitos expresados anteriormente (apartado 79).

Asi, corresponderé al 6rgano jurisdiccional remitente compro-
bar que en el caso de autos se han cumplido estos requisitos y, por
lo tanto, que el ptblico ha podido expresarse, de manera util y
completa, sobre el conjunto de los efectos medioambientales del
proyecto, pero no es necesario que la adopcién de una decision
previa por la que se autoriza al promotor a apartarse de las medidas
aplicables en materia de proteccion de las especies con el fin de
realizar un proyecto vaya siempre precedida de una participacion
del publico. Lo que deberd garantizarse serd su efectiva participa-
cidén antes de que la autoridad competente adopte la decision por la
que, en su caso, autorice ese proyecto.

5. EL CONCEPTO DE «PLANTEL REPRODUCTOR»
Y LA FORMA DE «OBTENCION» INICIAL COMO
ELEMENTOS DE PROTECCION DE LAS ESPECIES
CONTRA EL COMERCIO

En la sentencia de 8 de septiembre de 2022, Sala segun-
da (C-659/20, ECLI: EU: C:2022:642), el TIUE responde al plan-
teamiento de una peticion prejudicial por parte del Tribunal Supre-
mo de lo Contencioso-Administrativo, de la Reptiblica Checa en
relacién con la concesion a un particular (ET) de una excepcion a
la prohibicién de actividades comerciales para cinco especimenes
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de guacamayo jacinto (Anodorhynchus hyacinthinus) nacidos y
criados en cautividad en el afio 2000, pero cuyos abuelos fueron
importados por un tercero en junio de 1993 en circunstancias
incompatibles con la Convencién CITES.

En enero de 2015 el criador solicitd la exencion a la prohibiciéon
de venderlos, sin embargo, la autoridad regional competente se la
deneg6 porque no podia afirmarse con certeza que el plantel repro-
ductor referido en el articulo 54. 2 del Reglamento (CE)
nim. 865/2006 de la Comisién, de 4 de mayo de 2006, por el que
se establecen disposiciones de aplicacion del Reglamento (CE)
nim. 338/97 del Consejo relativo a la proteccion de especies de la
fauna y flora silvestres mediante el control de su comercio se
hubiera obtenido de conformidad con las disposiciones legales,
puesto que los registros de 1998, en los que se mencionaba la pare-
ja de abuelos, contenian numerosas irregularidades y en ellos no
constaba mayor informacion en relacién con el origen de los espe-
cimenes en cuestion (apartado 23).

El criador considera que el «plantel reproductor» esta formado
exclusivamente por la pareja de padres y los descendientes de
estos, por lo que no se debia examinar el origen de la pareja de
abuelos.

Tras la interposicién y desestimacion de un recurso administra-
tivo, primero, y otro ante el Tribunal Regional de Hradec Kralové
con igual resultado, el particular interpuso recurso de casacion ante
el Tribunal Supremo de lo Contencioso-Administrativo de la Repu-
blica Checa.

El Tribunal Supremo pregunta al TJUE si conforme al articu-
lo 54.2 del Reglamento 865/2006, el concepto de «plantel repro-
ductor» comprende también a los ascendientes de esos animales
situados en el territorio de un Estado miembro; si el concepto de
«obtencion» del plantel se refiere inicamente a la adquisicion de la
pareja de padres utilizados para la reproduccién o también al ori-
gen de la linea de cria, es decir, a la adquisicién de la pareja de
abuelos y si habria que considerar determinadas circunstancias
especificas del caso, en concreto, la buena fe del particular al hacer-
se cargo de los especimenes y la confianza legitima en que seria
posible comercializar su eventual descendencia y, en su caso, las
disposiciones legales menos restrictivas en vigor en la Republica
Checa antes de su adhesion a la Unién Europea.

El TJUE concluye que no estdn comprendidos en el concepto
de «plantel reproductor» los ascendientes de los especimenes cria-
dos en un establecimiento que nunca han sido de la propiedad ni
han estado en posesion de ese establecimiento. No obstante, afirma
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que el articulo 54.2 del Reglamento 865/2006 debe interpretarse en
el sentido de que no puede considerarse que un espécimen ha naci-
do y se ha criado en cautividad cuando sus ascendientes fueron
adquiridos por un tercero de un modo perjudicial para la supervi-
vencia en la naturaleza de la especie en cuestion.

Asi, es necesario interpretar de forma estricta las condiciones
en las que el articulo 54.2 del Reglamento 865/2006 permite consi-
derar que un espécimen de una especie animal ha nacido y se ha
criado en cautividad, de manera que el comercio de los especime-
nes no ponga en peligro atin mayor la supervivencia de la especie y
solamente cabe autorizarlo bajo circunstancias excepcionales.

Por otra parte, el concepto de «obtencién» tiene un alcance
amplio y permite tener en cuenta acontecimientos anteriores a la
adquisicion, propiamente dicha, del plantel reproductor por el cria-
dor. Asi, «la interpretacion segtin la cual las autoridades nacionales
competentes estdn facultadas para examinar la ascendencia de un
plantel reproductor es conforme con el objetivo perseguido por la
CITES de reforzar el control de la ascendencia de los especimenes
nacidos y criados en cautividad» (apartado 57).

La prohibicion de llevar a cabo la venta de especimenes de los
que uno de los ascendientes se adquirié de un modo perjudicial
para la supervivencia en la naturaleza de la especie no es incompa-
tible con el derecho de propiedad consagrado en el articulo 17 de la
Carta (apartado 62), ya que este derecho no constituye una prerro-
gativa absoluta y su ejercicio puede ser objeto de restricciones jus-
tificadas por un objetivo de interés general. Tampoco afecta a lo
dicho la proteccion de la confianza legitima del particular.

6. REPERCUSIONES TEMPORALES PERMITIDAS
EN EL ESTADO DE LAS MASAS DE AGUA, SINO
PRODUCEN UN DETERIORO

La dltima sentencia que queremos analizar es la de 5 de mayo
de 2022, Sala segunda (C- 525/20, ECLI: EU: C:2022:350). Se
trata de una peticién de decision prejudicial planteada por el Con-
sejo de Estado francés (actuando como Tribunal Supremo de lo
Contencioso-Administrativo) en el marco de un procedimiento
entre la asociacion ambiental France Nature Environnement y el
Gobierno francés (Primer ministro y la Ministra de Transicion
Ecolégica y Solidaria).

La asociacién ambiental pone en duda la legalidad de la modi-
ficacion del Cédigo de Medio Ambiente introducida mediante el
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Decreto ndm. 2018-847, relativa a los planes rectores de ordena-
cién y gestion de las aguas y a los planes de ordenacién y gestion
de las aguas en relacion al articulo 4.1 de la Directiva marco de
aguas. En concreto, solicita la anulacidn de la previsién que esta-
blece que «para apreciar la compatibilidad de los programas y
decisiones administrativas adoptados en el 4mbito de la politica de
aguas con el objetivo de prevenir el deterioro de la calidad de las
aguas, ‘“no se tendran en cuenta las repercusiones temporales de
corta duracién y sin consecuencias a largo plazo”, asi como de la
decision implicita resultante de la negativa del primer ministro a
acceder a su solicitud de retirada de dicha disposicion» (aparta-
do 16).

En esencia, el Consejo de Estado francés pregunta si conforme
al articulo 4 de la Directiva marco de aguas es posible que los Esta-
dos miembros no tengan en cuenta las repercusiones temporales de
corta duracién y sin consecuencias a largo plazo, al apreciar la
compatibilidad de un programa o de un proyecto concreto con el
objetivo de prevenir el deterioro de la calidad de las aguas.

El Tribunal recuerda que, «sin perjuicio de la posibilidad de
que se conceda una excepcion, debe evitarse cualquier deterioro
del estado de una masa de agua, con independencia de las planifi-
caciones a mds largo plazo previstas por planes hidrolégicos y pro-
gramas de medidas» (apartado 25).Y esta obligacion es vinculante
en todas las etapas de aplicacion de la Directiva marco del agua y
se aplica a cualquier tipo y a cualquier estado de masa de agua
superficial para el que se haya adoptado o hubiera debido adoptar-
se un plan hidrolégico.

El concepto de «deterioro del estado» de una masa de agua super-
ficial ha sido precisado por el TJUE. Se producira deterioro «cuando
el estado de al menos uno de los indicadores de calidad conforme al
anexo V de dicha Directiva descienda a la clase inferior, aun cuando
ese descenso no dé lugar a que pase a una clase inferior la masa de
agua superficial en su conjunto. Sin embargo, si el indicador de cali-
dad afectado conforme a ese anexo figura ya en la clase més baja,
cualquier descenso de dicho indicador constituye un deterioro del
estado de una masa de agua superficial (sentencia de 4 de mayo
de 2016, Comision/Austria, C-346/14, EU: C:2016:322, apartado 59
y jurisprudencia citada).» (Apartado 27).

Por su parte, los Gobiernos que han intervenido en el procedi-
miento y la Comisién sostienen, en esencia, que, aun cuando pro-
voquen un deterioro, las repercusiones temporales de corta dura-
cién y sin consecuencias a largo plazo para el estado de una masa
de agua superficial no constituyen necesariamente un deterioro
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prohibido por el articulo 4.1, letra a), inciso i), de la Directiva
marco de aguas.

Frente a ello, el TJUE recuerda que de acuerdo con el articu-
lo 4, apartados 6 y 7 de la Directiva marco de aguas, sélo se autori-
za el deterioro del estado de una masa de agua, incluso transitorio,
en condiciones muy estrictas y que, por consiguiente, el umbral por
encima del cual se declara el incumplimiento de la obligacién de
prevenir el deterioro del estado de una masa de agua debe ser lo
mds bajo posible (apartado 37).

Con cardcter general, «debe evitarse todo deterioro del estado
de una masa de agua, aunque sea temporal o transitorio y de corta
duracién, habida cuenta de los efectos perjudiciales para el medio
ambiente o la salud humana que puedan derivarse del mismo» (apar-
tado 39).

Sin embargo, si se podria autorizar, de acuerdo con el articu-
lo 4.7 de la Directiva marco de aguas, un proyecto que pueda pro-
vocar un deterioro temporal de corta duracién y sin consecuencias
a largo plazo, es decir, en los supuestos en que sea evidente que las
repercusiones causadas, por su naturaleza, apenas tienen inciden-
cia sobre el estado de las masas de agua afectadas y no pueden
implicar su «deterioro».

Anuario. Observatorio de politicas ambientales 2023



Legislacion ambiental argentina (2022)

NESTOR A. CAFFERATTA

SUMARIO: 1.  Creacion de un juzgado ambiental.—2. Reglamentacion de
la Ley de Presupuestos Minimos de Residuos Domiciliarios.—3. Ley
Provincial de Humedales.

RESUMEN

Una novedad que se registra en la legislacion ambiental Argentina en el 2022
ha sido la gestacion del Fuero Ambiental, por ley IV-97 en la Provincia de
Misiones, mediante la creacion de un juzgado con competencia en materia
ambiental con dos secretarias letradas y un fiscalia con competencia en mate-
ria ambiental, con asiento en la ciudad de Posadas, y jurisdiccion en toda la
Provincia de Misiones. Destaca también la reciente reglamentacion de la ley
de presupuestos minimos de proteccion ambiental de gestion ambiental de
residuos domiciliarios. Para finalizar, se incluye un breve comentario de la
legislacion ambiental provincial, en punto a la preservacion, conservacion,
defensa y desarrollo de los humedales (Ley XVI-146-«Marco Regulatorio
para los Humedales» Provincia de Misiones) para la preservacion, conserva-
cion, defensa y desarrollo de los humedales que protegen y contribuyen a
mantener el equilibrio del ecosistema a partir de los servicios ambientales
que brindan para la riqueza natural de la Provincia.

ABSTRACT

A novelty that is registered in the Argentine environmental legislation in 2022,
is the gestation of the Environmental Jurisdiction, by law IV-97 in the Province of
Misiones, through the creation of a court with competence in environmental
matters with two legal secretaries and a prosecutor’s office with competence in
environmental matters, based in the city of Posadas, and jurisdiction throughout
the Province of Misiones. The recent regulation of the law of minimum budgets for
environmental protection of environmental management of household waste
stands out. Finally, a brief comment on the provincial environmental legislation,
regarding the preservation, conservation, defense and development of
wetlands (Law XVI-146- «Regulatory Framework for Humedales» Province of
Misiones) for the preservation, conservation, defense and development of wetlands
that protect and contribute to maintaining the balance of the ecosystem based on
the environmental services that they provide for the natural wealth of the Province.

PALABRAS CLAVES
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1. CREACION DE UN JUZGADO AMBIENTAL

Una novedad que se registra en la legislacion ambiental Argen-
tina en el 2022 es la Ley IV-97 de la Provincia de Misiones, sancio-
nada el 7 de julio de 2022 y publicada el 11 de agosto de 2022, de
creacion de un juzgado con competencia en materia ambiental, con
dos secretarias letradas y una fiscalia con competencia en materia
ambiental, con asiento en la ciudad de Posadas y que ejerce juris-
diccién en toda la Provincia de Misiones.

No es este el primer juzgado ambiental que se crea en el &mbito
provincial de nuestro pais: con anterioridad por ley provin-
cial 5899 (B.O 23 de diciembre de 2015) se cre6 el fuero ambiental
y de las fiscalias ambientales de la provincia de Jujuy, que prevé el
funcionamiento de dos Juzgados Ambientales, como 6rganos juris-
diccionales especializados con competencia en materia ambiental.
En el 4mbito jurisdiccional nacional, por Acordada 8/2015, la
Corte Suprema de Justicia de la Nacidn cre6 la Secretaria de Jui-
cios Ambientales!.

El juzgado con competencia en materia ambiental entiende
en: 1) Toda accion derivada del ejercicio de defensa del ambiente,
ante cualquier hecho u omision, ilegal o arbitrario que afecte, lesio-
ne, restrinja, altere, amenace o disminuya los recursos naturales, el
equilibrio de sus ecosistemas y los bienes o valores colectivos, de
manera actual o inminente y sin limitacién de cuantia; 2) En los
procesos cautelares ambientales; 3) En los juicios ordinarios por
reparacion o remediacion de dafio ambiental, incluida la faz resar-
citoria privada; 4) En todos los demds procesos judiciales de natu-
raleza ambiental o regidos por legislacion especifica vinculada al
ambiente. La competencia del juzgado en materia ambiental no
puede ser delegada y queda excluida la competencia penal en cues-
tiones ambientales.

Como se advierte, la competencia del Juzgado Ambiental se
concentra en la accién de amparo ambiental (o cualquier otra
accion sumarisima de este tipo), los procesos cautelares de la espe-
cialidad, en los juicios de dafios y perjuicios ambientales (repara-

I Vid., RODRIGUEZ, Carlos Anibal, Hacia la consolidacién de la autonomia jurisdic-
cional del derecho ambiental, pp. 114-118, en Anales de Legislacion Argentina (ADLA)
Ano LXXXII. Num. 12. Diciembre 2022. Editorial Thomson Reuters.
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cioén o remediacion, incluyendo la pretension indemnizatoria priva-
da), y en todos los demds procesos especificos de la materia. Se
excluye la competencia penal ambiental.

El fiscal con competencia en materia ambiental tiene a su cargo
las siguientes funciones: 1) Promover y ejercer la tutela jurisdic-
cional del ambiente ante el juzgado con competencia en materia
ambiental; 2) Solicitar informes, realizar presentaciones o peticio-
nes administrativas para tutelar el ambiente ante organismos nacio-
nales, provinciales o municipales; 3) Recibir denuncias y efectuar
las derivaciones pertinentes, dentro del Ministerio Publico y a otros
entes e instituciones; 4) Coordinar acciones con las distintas depen-
dencias judiciales y administrativas provinciales, teniendo faculta-
des para requerir la colaboracién de instituciones nacionales e
internacionales especializadas en materia ambiental; 5) Celebrar
acuerdos de conciliacién sobre cuestiones ambientales, siempre
que resulte adecuado a las circunstancias del caso o gravedad del
dafio; 6) Concurrir a las audiencias publicas que se llevan a cabo
sobre cuestiones ambientales.

En cuanto al Ministerio Publico Fiscal, se prevé amplias fun-
ciones, que incluye no solo la atribucién de ejercer la tutela juris-
diccional del ambiente ante el juzgado ambiental, sino también
realizar presentaciones administrativas de tutela ambiental, recibir
denuncias y derivarlas a los organismos dentro del propio ministe-
rio publico y a otros entes e instituciones, requerir la colaboracion
de instituciones nacionales e internacionales ambientales, concu-
rrir a las audiencias publicas ambientales.

Hay que destacar, en este orden, que le ley prevé que el Fiscal
Ambiental podra celebrar acuerdos de conciliacién sobre cuestio-
nes ambientales siempre que resulte adecuado a las circunstancias
del caso o la gravedad del dafio, lo que constituye una facultad que
exigird del representante del Ministerio Publico Fiscal observar las
reglas de informacidn, participacién y acceso a la justicia ambien-
tal, en defensa del interés de terceros que no han sido oidos en el
proceso, del orden publico ambiental, y la garantia de defensa en
juicio.

La conciliacion se encuadra dentro de los mecanismos alterna-
tivos de solucion de controversias en asuntos ambientales, confor-
me lo establece el articulo 8.° inciso 7, de la Ley 27566 de ratifica-
cién del Acuerdo Regional sobre el Acceso a la Informacion, la
Participacion Publica y el Acceso a la Justicia en Asuntos Ambien-
tales en América Latina y el Caribe.

En la legislacion nacional, una iniciativa de este tipo encuentra
respaldo en los articulos 120 Constitucién Nacional. El Ministerio
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Publico, dice la Constitucién Nacional, tiene por funcién promover
la actuacion de la Justicia en defensa de la legalidad, de los intere-
ses generales de la sociedad, en coordinacion con las demaés autori-
dades de la Republica.

El Ministerio Publico Fiscal (siguiendo la normativa a nivel
federal) debe hacerse parte en todas las causas o tramites judiciales
en que el interés publico lo requiera de acuerdo con el Articulo 120
Constituciéon Nacional, a fin de asegurar el respeto al debido proce-
s0, la defensa del interés publico y el efectivo cumplimiento de la
legalidad, asi como para prevenir, evitar o remediar dafios causados
0 que puedan causarse al patrimonio social, a la salud y al medio
ambiente, el conjunto a bienes o derechos de valor artistico, hist6-
rico o paisajistico en los casos y mediante procedimientos que las
leyes establezcan. Asimismo, intervenir en las cuestiones de com-
petencia y en todos los casos en que los que estuvieren en juego
normas o principios de orden publico.

El Ministerio Publico Fiscal estd legitimado para obrar en
defensa del orden publico ambiental, los intereses generales de la
sociedad, la defensa del interés ptiblico, y el efectivo cumplimiento
de la legalidad, para promover la accién de amparo colectivo
ambiental por la cesacion del dafio ambiental colectivo (articulo 30
in fine, de la ley General del Ambiente 25675). Esta en condiciones
de deducir la accién de recomposicion del dafio ambiental colecti-
vo (articulo 30, 1.° parrafo, ley 25675). Y para participar en esos
procesos, tiene capacidad postulatoria, de gestién de prueba, y de
control recursivo, en igual extensién que los demas legitimados
activamente (afectado, damnificado directo, defensor del Pueblo,
ONG:s, Estado Nacional, Provincial o Municipal).

Por lo expuesto, el Ministerio Pablico Fiscal tiene una funcién
relevante en materia de defensa del medio ambiente, con funda-
mento en las «normas de presupuestos minimos de proteccion del
ambiente». En nuestro régimen federal (de reparto de competen-
cias, previsto en el art. 41 de la Constitucién Nacional) estas ulti-
mas, conceden una tutela uniforme o comun en todo el territorio
nacional (leyes bdsicas), y revisten cardcter de leyes de orden
publico, como lo establecen expresamente, por ejemplo, la
Ley 25612 de Gestion integral de Residuos Industriales y de Acti-
vidades de Servicios (art. 64), la Ley General del Ambien-
te 25675 (art. 3); y la Ley 25670 de Gestién y Eliminacion de
PCBS (art. 8). En la medida que éstas son leyes de orden publico
ambiental, quien debe velar por su estricta observacion, es el
Ministerio Publico Fiscal.
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2. REGLAMENTACION DE LA LEY DE RESIDUOS
DOMICILIARIOS

En 2022 hubo novedades legislativas ambientales relevantes en
materia de gestion de residuos domiciliarios, mediante el dictado
del decreto 779/2022, reglamentario de la Ley nim. 25916 de pre-
supuestos minimos de proteccién ambiental para la gestion integral
de residuos domiciliarios.

El Anexo I de esta reglamentacién contiene una definicion de
residuos domiciliarios, conforme con la cual son aquellos elemen-
tos, objetos o sustancias, que se generan y desechan como conse-
cuencia de actividades domésticas realizadas en los nucleos urba-
nos y rurales, comprendiendo aquellos asimilables en sus
caracteristicas a €stos cuyo origen sea comercial, institucional,
asistencial e industrial.

El articulo 3.° del Anexo de referencia, dispone que la gestién
integral de los residuos domiciliarios deberd respetar, la siguiente
jerarquia de opciones: a. Prevencién/ Minimizacion; b. Reutiliza-
cién/Reuso; c. Recupero; d. Tratamiento; y e. Disposicion Final.
La jerarquia de opciones dispuesta en este articulo podra variar
siempre que se encuentre suficientemente fundamentada por parte
del responsable de la gestion ante la autoridad correspondiente,
teniendo en cuenta el tipo de material del que se trate, y las mejores
técnicas y practicas ambientales disponibles y las condiciones téc-
nicas, econdmicas y socio culturales, entre otros factores.

Las autoridades competentes determinadas por cada una de las
jurisdicciones locales y la autoridad de aplicacion de la ley, debe-
rdn promover el cumplimiento de los objetivos establecidos en el
articulo 4.° de la misma, utilizando sistemas de gestion integral que
incorporen un enfoque de economia circular con inclusién social,
entendida como un modelo que aborda la produccién, distribucién,
consumo y reciclado de forma virtuosa, promoviendo la valoriza-
cioén y reincorporacion de los residuos, fortaleciendo los circuitos
de recoleccion y recuperacion como parte de nuevos circuitos pro-
ductivos, fomentando la logistica inversa y eficiente, evitando la
utilizacién de nuevos recursos naturales e impulsando el ahorro de
energia, disminuyendo la huella de carbono.

Asimismo, cada una de las jurisdicciones locales debera esta-
blecer los procedimientos y pautas para la conformacién de un
Registro de Trabajadoras y Trabajadores en la recuperacién de resi-
duos domiciliarios con valorizacién econémica que serd de acceso
publico, en el que deberdn inscribirse los mismos, ya sea de forma
individual o colectiva.
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Para el establecimiento de las normas complementarias y de los
sistemas de gestion de residuos para el cumplimiento efectivo de la
ley, las autoridades competentes observardn los siguientes linea-
mientos:

— De la cuna a la cuna: la gestion integral de los residuos domi-
ciliarios se realizard con un enfoque de idear, disefiar y pro-
ducir de forma tal que los elementos que componen los pro-
ductos, bienes y servicios puedan ser sosteniblemente
recuperados y valorizados en todas las etapas de su ciclo de
vida.

— Proximidad: la gestién integral de los residuos domiciliarios
se realizard en los sitios que resulten adecuados y lo més
cercanos posibles al lugar de su generacion;

— Responsabilidad extendida al productor: se promovera la
asignacion de la responsabilidad objetiva por la gestion inte-
gral y su financiamiento a los productores que introducen
por primera vez en el mercado bienes y productos que luego
de consumidos devienen en residuos domiciliarios. A tales
efectos, los productores deberdn adecuarse progresivamente
a las obligaciones que se establezcan, teniendo en cuenta el
ciclo de vida del bien y/o producto, y el respeto por la jerar-
quia de opciones.

— Ecodisefio: los sistemas de gestion integral promoveran
incentivos para la integracidn sistematica de los aspectos
ambientales en el disefio de los bienes y productos, con el fin
de mejorar el comportamiento ambiental y disminuir las
externalidades ambientales a lo largo del ciclo de vida de los
mismos, en particular su duracién y potencial de valoriza-
cion.

— Gradualidad: los sistemas de gestion integral se adaptaran
racional, temporal y paulatinamente a los objetivos y obliga-
ciones sentados por la presente reglamentacion.

— Utilizacién de mejores técnicas y practicas de gestion dispo-
nibles: la gestion de los residuos domiciliarios utilizard las
mejores técnicas y practicas disponibles, priorizando la alter-
nativa mds eficaz y avanzada de gestion frente a determinado
contexto, que incluya las particularidades de la jurisdiccion
correspondiente, la tipologia del residuo, su composicion,
entre otros factores; y que demuestre capacidad prictica,
econdmica, social y ambiental para cumplir con los objetivos
de la ley, y la jerarquia de opciones.
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— Trazabilidad: Los sistemas de gestion empleados por las
autoridades competentes deberdn ser autosuficientes permi-
tiendo conocer stocks, flujos de generacidn, trayectos y can-
tidades valorizadas y dispuestas finalmente en forma desa-
gregada por cada etapa.

La autoridad de aplicacién prestard asistencia técnica para la
Optima regionalizacion de los sistemas de gestion integral de resi-
duos domiciliarios, que permita una adecuada implementacion de
la ley.

Los programas de cumplimiento e implementacién gradual
para promover la valorizacién de residuos deberdn contemplar los
citados lineamientos y considerar el ciclo de vida de las distintas
fracciones de residuos domiciliarios, entendiéndose el mismo
como el proceso que comprende desde la concepcion de los bienes
o productos, la captacion de la materia prima de la naturaleza, sus
estados industriales intermedios, sus diferentes usos, transporte,
distribucioén, uso final y descarte definitivo. Deberan, asimismo,
contemplar la inclusion de las trabajadoras y los trabajadores en la
recuperacion de residuos domiciliarios con valorizacién econémi-
ca y fomentar su integracioén al mercado post-consumo.

Los programas se adaptardn a las diversas situaciones demogra-
ficas, geograficas, de conectividad, de funcionalidad para las perso-
nas que segregan los residuos en origen, y segun el tipo de material
del que se trate, a fin de optimizar su disefio e implementacion. A tal
efecto, las autoridades competentes tendran en cuenta las metas de
valorizacion que la autoridad de aplicacion impulsard y fijard en el
ambito del Consejo Federal de Medio Ambiente (COFEMA), de
conformidad con lo establecido en el inciso i) del articulo 25 de
la ley.

Los generadores deberdn separar y segregar los residuos de
manera adecuada, realizando el acopio inicial y la disposicion ini-
cial de los residuos domiciliarios que generen, de forma tal que se
eviten accidentes al ser manipulados. Los materiales valorizables,
deberén ser previamente acondicionados de manera tal que al aco-
piarlos no se humedezcan ni deterioren entre si. Los residuos orgd-
nicos valorizables deben acopiarse y entregarse libres de todo
material o envase no biodegradable.

Las autoridades competentes adoptardn sistemas de gestiéon que
contemplen una disposicion inicial selectiva y posterior recolec-
cién diferenciada de los residuos domiciliarios generados en sus
territorios, de acuerdo con la clasificacion e identificacion de frac-
ciones residuales determinadas en el anexo II del presente decreto
reglamentario.
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Para lograr la adhesién continua de los generadores a dichos
sistemas, las autoridades competentes instrumentaran Planes Inte-
grales de Comunicacidn, Sensibilizacién y Educacion Ambiental
que sean eficaces y permanentes y, mediante instrumentos locales,
fomentarén el establecimiento de incentivos para la minimizacion
y correcta segregacion de residuos domiciliarios. Sin perjuicio de
las politicas de compostaje que pudieran promover, las autoridades
competentes emprenderdn campafas de concientizacién y comuni-
cacion e informardn a los generadores respecto del tratamiento
domiciliario de la fraccién de residuos orgdnicos compostables,
impulsando su valorizacion.

A los fines de la implementacién de los Planes Integrales de
Comunicacidn, Sensibilizacién y Educacion Ambiental y de los
instrumentos locales que se prevean, se dispone que los mismos
deberén establecerse con observancia de la inclusién social y la
perspectiva de género como premisas fundamentales, fomentando
la participacion de las Trabajadoras y los Trabajadores en la recu-
peracion de residuos domiciliarios con valorizacién econémica y
debiendo asegurar la participacién igualitaria de todos los actores,
previniendo discriminaciones y distinciones de género en los ins-
trumentos que se disefien.

El anexo II de la ley contiene un c6digo unificado de colores
para la clasificacion e identificacién de fracciones de residuos
domiciliarios objeto. El cddigo tiene el fin de armonizar los crite-
rios técnicos y ambientales a emplear en las distintas etapas de la
gestion integral de los residuos domiciliarios. Este cddigo se cons-
tituye, segin la normativa, como un instrumento estratégico que
unifica la manera en que cada fraccién de los residuos domicilia-
rios es identificada y segregada en la fuente de origen, fomentando
de esta forma la cultura ciudadana en la materia, y facilitando con-
secuentemente la labor de la industria de valorizacion de residuos
en todo el pafs.

3. LEY PROVINCIAL DE HUMEDALES

Para finalizar, un breve comentario de legislacién ambiental
provincial, en punto a la preservacion, conservacion, defensa y
desarrollo de los humedales (Ley XVI-146- «Marco Regulatorio
para los Humedales», de la Provincia de Misiones) para la preser-
vacion, conservacion, defensa y desarrollo de los humedales que
protegen y contribuyen a mantener el equilibrio del ecosistema a
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partir de los servicios ambientales que brindan para la riqueza
natural de la Provincia.

Se entiende por humedal al ambiente en el cual la presencia,
temporaria o permanente, de agua superficial o subsuperficial,
incluidas las nacientes con las caracteristicas de suelos o sustrato
que asi lo permitan, causan flujos biogeoquimicos propios y dife-
rentes a los ambientes terrestres y acudticos, con la presencia de
biota adaptada a estas condiciones, comtinmente plantas hidréfitas,
y suelos hidricos o sustratos con rasgos de hidromorfismo.

La ley tiene las siguientes finalidades:

1) proteger los procesos ecoldgicos y culturales de los hume-
dales, garantizando sus caracteristicas ecoldgicas y los valores eco-
sistémicos que brindan;

2) identificar los bosques nativos o implantados protectores
de humedales;

3) proteger y conservar la biodiversidad de los humedales;

4) promover la utilizacion racional del suelo, el agua, la flora,
la fauna, paisajes y demds recursos naturales en funcién de los
valores del ambiente;

5) revalorizar la contribucién ambiental, social y cultural en
beneficio del desarrollo sustentable;

6) realizar el control, reduccion o eliminacién de actividades,
procesos y componentes que ocasionen o puedan ocasionar perjui-
cio al ambiente y la salud de las personas, como también a su flora
y fauna;

7) 1incluir en los planes de ordenamiento territorial de la Pro-
vincia el mantenimiento de las caracteristicas ecoldgicas de los
humedales o su restauracion;

8) lograr un equilibrio ecolégico propicio para el sano desa-
rrollo de los habitantes.

La ley establece que el aprovechamiento de los humedales debe
ser planificado considerando un uso sustentable y respetuoso de
sus caracteristicas ecoldgicas, entre las cuales no se puede prescin-
dir de su elasticidad, asi como de la conservacion de los servicios
ambientales que brindan. Se entiende por elasticidad la relacién
entre la superficie ocupada durante la fase de madximo anegamiento
o inundacién y la que corresponde al momento de sequia extrema.
Pueden realizarse en los humedales todos aquellos usos racionales
tradicionales que no afecten su funcionamiento y sean compatibles
con las finalidades de la presente.
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A los efectos de la ley, se consideran servicios ambientales de
los humedales, a los beneficios ambientales para las personas, deri-
vados de la estructura y funciones de estos ecosistemas.

Los Servicios Ambientales que los humedales brindan son
muchos. Tal como los enuncia la ley incluyen: provision de agua,
filtrado y retencion de nutrientes y contaminantes; provision de ali-
mentos para la humanidad, fauna silvestre y doméstica; control de
inundaciones; disminucion del poder erosivo de los flujos de agua;
mitigacion de contaminantes; provision de hébitats y alimento para
la diversidad bioldgica; control de la erosidn costera; almacena-
miento de carbono; recarga de aguas subterrdneas; carga y descar-
ga de acuiferos; recreacion y turismo; estabilizacién de microcli-
mas; mitigacion del cambio climdtico y adaptacién a €l.

Esta enumeracion es de caracter meramente enunciativo, estan-
do facultado el Ministerio de Ecologia y Recursos Naturales Reno-
vables de la Provincia a la determinacion de otros servicios ambien-
tales de interés social.

La autoridad de aplicacidn de la ley es el Ministerio de Ecolo-
gia y Recursos Naturales Renovables que tiene las siguientes fun-
ciones:

1) formular acciones conducentes a la conservacion y mante-
nimiento de las caracteristicas ecoldgicas y restauraciéon de hume-
dales en el &mbito de su competencia;

2) publicar, mantener y actualizar en su sitio oficial, toda la
informacién que dé cuenta del estado de los humedales y los pro-
yectos o actividades que se realicen sobre los mismos;

3) asesorary apoyar a las jurisdicciones locales en los progra-
mas de monitoreo, fiscalizacidn, restauracién y conservacion de
humedales;

4) crear programas de promocién e incentivo a la investiga-
cion;

5) desarrollar campafias de capacitacion, educacién e infor-
macion sobre los humedales;

6) articular con la Secretaria de Estado de Cambio Climatico
los asuntos relacionados a su competencia ministerial.

El Ministerio de Ecologia y Recursos Naturales Renovables
debe clasificar los humedales identificados o registrados situados
bajo alguna de las siguientes categorias, que pueden ser tinicas o
combinadas:

1) Area de Proteccion: sectores de alto valor de conservacion
que no deben transformarse.
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Incluye dreas que por sus ubicaciones relativas a dreas protegi-
das de cualquier categoria, su valor de conectividad, la presencia
de valores bioldgicos sobresalientes, ser hdbitat de especies en
peligro de extincién, monumentos naturales, poseer especies endé-
micas, la proteccion de cuencas que eventualmente puedan ejercer,
o0 consistir en sitios que cumplan un rol importante en la provisién
de agua potable para consumo humano, ameritan su permanencia
como humedales naturales a perpetuidad; no obstante ello, estos
sectores puedan ser objeto de investigacion cientifica, y habitat de
comunidades locales;

2) Area de Restauracion de Recursos: dreas con humedales
predominantemente naturales, que presentan cierto grado de degra-
dacién y que pueden brindar servicios ambientales, a las cuales
debemos garantizar la proteccion a largo plazo y el mantenimiento
de la diversidad bioldgica, y para proveer simultdneamente un flujo
sustentable de productos y servicios necesarios para satisfacer las
necesidades de la sociedad;

3) Area de Manejo Sostenible: sectores donde actualmente se
realizan actividades econdmicas o que tienen vocacion productiva,
como ser los humedales artificiales entre otros.

El Ministerio de Ecologia y Recursos Naturales Renovables de
la Provincia puede establecer otras categorias adicionales a las
mencionadas en el presente articulo.

Se crea el Registro Provincial de Humedales, que debe abarcar
la identificacion, ubicacion, uso sostenible y clasificacion de los
humedales en todo el territorio de la Provincia y establecer un
ordenamiento territorial de humedales, identificando a tales areas,
realizando estudios de impacto ambiental ante la posibilidad de
realizacion de obras de infraestructura, emplazamiento o activida-
des que se realicen.

La autoridad de aplicacién puede celebrar convenios con orga-
nismos gubernamentales y no gubernamentales provinciales,
nacionales o internacionales, sector privado y consejos o colegios
profesionales, para cumplir con los objetivos del Registro.

El Registro Provincial de Humedales tiene por finalidad cono-
cer la distribucion, configuracion espacial y funcionamiento de los
humedales sobre bases reales técnicas. Asimismo conocer la com-
plejidad de su dindmica y establecer una base para el monitoreo de
la misma.
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RESUMEN
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ABSTRACT

The purpose of this paper is to account for the Framework Law on
climate change published in Chile. Specifically, its objectives are exposed,
the climate change management instruments that it incorporates, the
institutional framework that is established, the citizen participation
mechanisms and the sanctioning regime.
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1. VALORACION GENERAL

A través de la publicacién de la Ley nim. 21.368 se busca que
el pais sea carbono neutral y resiliente para mads tardar al 2050.
Ademas, tiene por objeto disminuir las emisiones de gases de efec-
to invernadero; adaptarnos a los impactos que generan (v.gr. mare-
jadas anormales, aumentos de temperatura, aluviones, sequias,
entre otros); potenciar la seguridad alimentaria; aumentar la dispo-
nibilidad de agua y disminuir la contaminacién y los riesgos de
salud.

La Ley establece la gobernanza climdtica, facultades y obliga-
ciones de los organismos del Estado para la accion climética. Reco-
noce los principios de no regresion y de progresividad e incorpora
los de enfoque ecosistémico, equidad y justicia climatica, territo-
rialidad, transparencia y participacioén ciudadana en su aplicacion.
Ademads, contempla un sistema nacional de acceso a la informa-
cion climdtica y participacion ciudadana.

Esta norma es muy ambiciosa por cuanto plantea una serie de
desafios vinculados con su institucionalidad y con la implementa-
cién de las distintas medidas contenidas en la norma, varias de las
cuales exigen la dictacién de reglamentos de ejecucion.
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2. OBJETO, PRINCIPIOS Y DEFINICIONES DE LA LEY

2.1 OBIJETO

La ley tiene por objeto hacer frente a los desafios que presenta
el cambio climdtico, transitar hacia un desarrollo bajo en emisiones
de gases de efecto invernadero y otros forzantes climdticos, hasta
alcanzar y mantener la neutralidad de emisiones de gases de efecto
invernadero al afio 2050, adaptarse al cambio climético, reducien-
do la vulnerabilidad y aumentando la resiliencia a los efectos
adversos del cambio climético, y dar cumplimiento a los compro-
misos internacionales asumidos por el Estado de Chile en la mate-
ria (art. 1.°).

2.2 PRINCIPIOS

Las politicas, planes, programas, normas, acciones y demaés
instrumentos que se dicten o ejecuten en el marco de la ley se ins-
piraran por los principios enumerados en su articulo 2.°, a saber,

a) Cientifico: conforme al cual los instrumentos y las medi-
das de mitigacién o adaptacion para enfrentar los efectos adversos
del cambio climético se adoptaran e implementaran sobre la base
de la mejor informacion cientifica disponible. Serd deber del Esta-
do fortalecer la interfaz entre la ciencia y las politicas para ayudar
de manera Optima a la toma de decisiones y la implementacion de
estrategias relevantes a largo plazo, incluida la prediccion de ries-
gos. Asimismo, deberd promover la independencia de la ciencia y
la difusién de sus hallazgos al mayor nimero de personas posible.

b) Costo-efectividad: la gestion del cambio climédtico priori-
zard aquellas medidas que, siendo eficaces para la mitigacién y
adaptacion, sean las que representen menores costos econdémicos,
ambientales y sociales, considerando los costos indirectos de la
inaccion para la adaptacion.

c) Enfoque ecosistémico: aquel que considera la conserva-
cion de la estructura y funcién del sistema ecoldgico, la naturaleza
jerarquica de la diversidad bioldgica y los ciclos de materia y flujos
de energia entre los componentes vivos y no vivos interdependien-
tes de los sistemas ecoldgicos.

d) Equidad y Justicia Climatica: es deber del Estado procu-
rar una justa asignacion de cargas, costos y beneficios, resguar-
dando la capacidad de las generaciones futuras de satisfacer sus
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propias necesidades, con enfoque de género y especial énfasis en
sectores, territorios, comunidades y ecosistemas vulnerables al
cambio climético.

La justicia climética busca el trato justo de todas las personas, asi
como evitar las discriminaciones que pueden conllevar determinadas
politicas y decisiones que pretenden abordar el cambio climatico.

e) No regresion: la gestion del cambio climdtico no podra ser
modificada cuando se comprometan los objetivos de mitigacién o
adaptacion establecidos o cuando ello implicare retroceder en los nive-
les de proteccion ambiental alcanzados o establecidos previamente.

f) Participacién ciudadana: es deber del Estado contar con los
mecanismos que permitan asegurar la participacion de toda perso-
na o agrupacion de personas en la gestion del cambio climaético,
tanto a nivel nacional, como regional y local.

g) Precautorio: cuando haya un riesgo o peligro de dafio grave
o irreversible, la falta de certeza cientifica no debera utilizarse
como razén para postergar la adopcién de medidas para evitar
dichos riesgos o peligros o impedir los efectos adversos del cambio
climatico, considerando el principio de costo-efectividad.

h) Preventivo: las medidas destinadas al cumplimiento del
objeto de esta ley deben propender a prever y evitar los efectos
adversos del cambio climético, reduciendo sus causas y mitigdndo-
las en caso de producirse.

i) Progresividad: los instrumentos y las medidas para la gestion
del cambio climatico deberan avanzar gradualmente con el fin de cum-
plir con el objeto de esta ley, de acuerdo con el principio de no regre-
sion. Asimismo, comprendera aquellas medidas o actos administrati-
vos que puedan tener un efecto adverso en el cambio climético.

J) Territorialidad: las politicas, planes y programas del nivel
nacional deberdn tener presente la diversidad propia de cada terri-
torio a nivel comunal, regional y macrorregional, mientras que los
instrumentos de caricter local o regional deberdn ajustarse y ser
coherentes con los instrumentos de cardcter nacional.

k) Urgencia climdtica: la actuacion del Estado debe conside-
rar el grave riesgo que el cambio climdtico conlleva para las perso-
nas y los ecosistemas. Por ello, la implementacién de las medidas
destinadas al cumplimiento del objeto de esta ley debe considerar
el escaso margen de tiempo existente para revertir los efectos mds
graves del cambio climético.

) Transparencia: es deber del Estado facilitar el acceso opor-
tuno y adecuado a la informacién sobre cambio climatico, fomen-
tando la difusién y sensibilizacién en la materia y reduciendo las
asimetrias de informacion.
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m) Transversalidad: la actuacién del Estado para la gestion
del cambio climéatico debe promover la participacion coordinada
del Gobierno a nivel central, regional y local, asi como la participa-
cidn del sector privado, la academia y la sociedad civil.

n) Coherencia: los instrumentos de gestion del cambio clima-
tico deben ser complementarios y congruentes para potenciar
sinergias y evitar contradicciones, con el fin de generar una mayor
efectividad en el desarrollo de medidas de mitigacién y adaptacion.

o) Flexibilidad: los instrumentos de gestién del cambio cli-
maético deben tener la capacidad de incorporar nuevas medidas en
funcién de sus evaluaciones y lecciones aprendidas, como también
de incorporar nuevos conocimientos cientificos y necesidades.

2.3 DEFINICIONES

El articulo 3.° de la Ley entrega un catdlogo bastante extenso de
definiciones, las cuales se indican a continuacion:

a) Adaptacién al cambio climético: accién, medida o proceso
de ajuste al clima actual o proyectado o a sus efectos en sistemas
humanos o naturales, con el fin de moderar o evitar los dafios,
reducir la vulnerabilidad, aumentar la resiliencia o aprovechar las
oportunidades beneficiosas.

b) Cambio climético: cambio de clima atribuido directa o
indirectamente a la actividad humana que altera la composicién de
la atmoésfera mundial y que se suma a la variabilidad natural del
clima observada durante periodos de tiempo comparables.

c) Flujo relativamente puro de di6xido de carbono, proceden-
te de fuentes industriales y de fuentes relacionadas con la energia,
se separa o captura, condiciona, comprime y transporta hasta un
lugar de almacenamiento para su aislamiento en la atmésfera
durante un largo periodo.

d) Carbono azul: es el carbono que se almacena naturalmente
en los ecosistemas marinos y costeros que juegan un importante
papel en el secuestro de carbono y que, a través de su proteccion,
regeneracion o recuperacion, puede constituir aportes a la mitiga-
cién del cambio climadtico, en tanto que su degradacién puede con-
vertirse en fuente de emisiones.

e) Convencion: Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre
el Cambio Climadtico, adoptada en Nueva York el 9 de mayo de 1992.

f) Efectos adversos del cambio climatico: los cambios en el
medio ambiente, provocados por el cambio climatico, que tienen
consecuencias nocivas en la composicion, la capacidad de recupe-
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racion o la productividad de los ecosistemas, en la salud y el bien-
estar humano, o en los sistemas socioecondmicos.

g) Forzantes climéticos de vida corta: conjunto de compues-
tos con efecto climético, siendo gases, aerosoles o particulas, inclu-
yendo carbono negro, cuya vida media en la atmésfera, después de
ser emitidos o formados, se estima en horas o hasta décadas, en un
rango siempre inferior a la vida media del di6xido de carbono.

h) Gas de Efecto Invernadero: componente gaseoso de la
atmosfera, natural o antropdgeno, que absorbe y emite radiacién en
determinadas longitudes de onda del espectro de radiacién terres-
tre, emitida por la superficie de la Tierra, por la propia atmdsfera o
por las nubes, considerados por la Convencién y por la Enmienda
de Kigali o las que las reemplacen.

i) Gestién del cambio climdtico: conjunto de politicas, pla-
nes, programas, regulaciones, normas, actos administrativos, ins-
trumentos, medidas o actividades relacionadas con la mitigacién o
adaptacion al cambio climético, a nivel nacional, regional y local.

La gestion del cambio climético comprenderd, entre otras, las
medidas que tengan por finalidad evitar o disminuir los efectos
adversos del cambio climdtico, prevenir los riesgos asociados a
éste, asi como aprovechar las oportunidades beneficiosas y aumen-
tar la resiliencia climadtica.

j) Medios de implementacién: accion, medida o proceso del
dmbito institucional o normativo para el desarrollo y transferencia
de tecnologia, creacion y fortalecimiento de capacidades y finan-
ciamiento, entre otros, que se requieran para la implementacién de
acciones de mitigacion y adaptacion al cambio climético.

k) Mitigacion: accion, medida o proceso orientado a reducir
las emisiones de gases de efecto invernadero y otros forzantes cli-
maticos, o restringir el uso de dichos gases como refrigerantes, ais-
lantes o en procesos industriales, entre otros, o a incrementar, evi-
tar el deterioro o mejorar el estado de los sumideros de dichos
gases, con el fin de limitar los efectos adversos del cambio climéti-
co.

[) Pérdidas y dafos: los impactos causados por el cambio cli-
madtico a los que se encuentra expuesto un territorio y sus habitan-
tes. Pueden ser de caracter econdmico, social o ambiental. En el
caso en que estos sean irreversibles se llaman pérdidas y aquellos
que son reversibles a priori se designan como dafios. Se identifican
tres tipos de pérdidas y dafios:

— evitadas: impactos que pueden ser mitigados o adaptados.
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— no evitadas: las que pudiendo ser evitadas, pero debido a la
no implementacién de medidas de adaptacién o mitigacion,
causan impacto.

— inevitables: ningun esfuerzo puede impedir el impacto.

m) Neutralidad de emisiones de gases de efecto invernadero:
estado de equilibrio entre las emisiones y absorciones de gases de
efecto invernadero antropdgenas, en un periodo especifico, consi-
derando que las emisiones son iguales o menores a las absorciones.

n) Presupuesto nacional de emisiones de gases de efecto
invernadero: cantidad maxima de emisiones de gases de efecto
invernadero acumulada a nivel nacional en un periodo determinado
y que representa la suma de las emisiones totales de dichos gases
en cada afio comprendido en el periodo respectivo definida para
cumplir la meta del Acuerdo de Paris.

0) Presupuestos sectoriales de emisiones de gases de efecto
invernadero: cantidad maxima de emisiones de gases de efecto
invernadero acumulada a nivel sectorial en un periodo determinado
y que representa la suma de las emisiones totales de dichos gases
en cada afio comprendido en el periodo respectivo, segun lo deter-
mine la Estrategia Climdtica de Largo Plazo.

p) Refugios Climadticos: aquellas 4reas geograficas que, por
sus particulares caracteristicas geoclimdticas, hidrolégicas, ocea-
nograficas y/o una condicidn poco alterada de sus ecosistemas
podrian tener capacidad de amortiguar los efectos negativos del
cambio climético, permitiendo la viabilidad de sus ecosistemas y
especies, o de mantener o recuperar el rol de sumidero de carbono
y regulador del clima. En ningtin caso las actividades de monocul-
tivo de especies serdn consideradas refugio climatico.

q) Resiliencia climética: capacidad de un sistema o sus com-
ponentes para anticipar, absorber, adaptarse o recuperarse de los
efectos adversos del cambio climdatico, manteniendo su funcién
esencial, conservando al mismo tiempo la capacidad de adapta-
cién, aprendizaje y transformacion.

r) Riesgos vinculados al cambio climético: aquellas conse-
cuencias potencialmente adversas para sistemas humanos o ecol6-
gicos, reconociendo la diversidad de valores y objetivos asociados
con tales sistemas. En el contexto del cambio climético, pueden
surgir riesgos de los impactos potenciales del cambio climético, as{
como de las respuestas humanas al mismo.

s) Seguridad hidrica: posibilidad de acceso al agua en canti-
dad y calidad adecuadas, considerando las particularidades natura-
les de cada cuenca, para su sustento y aprovechamiento en el tiem-
po para consumo humano, la salud, subsistencia, desarrollo
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socioecondmico, conservacion y preservacion de los ecosistemas,
promoviendo la resiliencia frente a amenazas asociadas a sequias y
crecidas y la prevencion de la contaminacidn.

t) Soluciones basadas en la naturaleza: acciones para proteger,
gestionar de manera sostenible y restaurar ecosistemas naturales o
modificados que abordan desafios de la sociedad como el cambio
climdtico, la seguridad alimentaria e hidrica o el riesgo de desastres,
de manera eficaz y adaptativa, al mismo tiempo que proporcionan
beneficios para el desarrollo sustentable y la biodiversidad.

u) Sumidero: reservorio de origen natural o producto de la
actividad humana, en suelos, océanos o plantas, que absorbe una
mayor cantidad de gas de efecto invernadero, un aerosol o un pre-
cursor de un gas de efecto invernadero que la cantidad que emite,
lo que debe ser contabilizado considerando todos los insumos del
proceso.

v) Vulnerabilidad al cambio climético: propensién o predis-
posicidn a ser afectado negativamente por los efectos adversos del
cambio climdtico. La vulnerabilidad comprende una variedad de
conceptos que incluyen la sensibilidad o susceptibilidad al dafio y
la falta de capacidad de respuesta y adaptacion de los ecosistemas,
comunidades, territorios o sectores.

w) Grupos vulnerables: Segmento de la poblacién que pre-
senta alto riesgo vinculado a los efectos adversos del cambio cli-
matico, por tratarse de grupos ya marginados o en condiciones pre-
vias de vulnerabilidad.

x) Zona costera: espacio o interfase dindmica de anchura
variable dependiendo de las caracteristicas geograficas donde inte-
ractian los ecosistemas terrestres con los acudticos, ya sean mari-
nos o continentales.

3. INSTRUMENTOS DE GESTION DEL CAMBIO
CLIMATICO

3.1 META DE MITIGACION

La ley establece que a mds tardar el afio 2050 se debera alcan-
zar la neutralidad de emisiones de gases de efecto invernadero.
Dicha meta serd evaluada cada cinco afios por el Ministerio del
Medio Ambiente, conforme a los instrumentos establecidos en la
presente ley.
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3.2 INSTRUMENTOS DE GESTION DEL CAMBIO
CLIMATICO

La ley establece diversos instrumentos de gestion a nivel nacio-
nal, regional y local, los cuales se detallardn a continuacién:

3.2.1 Instrumentos de gestion a nivel nacional (articulos 5 y ss.)

a) LA ESTRATEGIA CLIMATICA DE LARGO PLAZO (ARTICULO 6.°)

Es un instrumento reconocido en el Acuerdo de Parfs, en el que
se definen los lineamientos generales de largo plazo que seguird el
pais de manera transversal e integrada, considerando un horizonte
a 30 afios para el cumplimiento del objeto de esta ley.

La Estrategia Climética de Largo Plazo contemplard, especial-
mente, los siguientes medios de implementacién: desarrollo y
transferencia tecnologia, creacion y fortalecimiento de capacida-
des y lineamientos financieros.

b) CONTRIBUCION DETERMINADA A NIVEL NACIONAL (ARTICULO 7.°)

La Contribucién Determinada a Nivel Nacional es el instru-
mento que contiene los compromisos de Chile ante la comunidad
internacional para mitigar las emisiones de gases de efecto inverna-
dero e implementar medidas de adaptacion, de conformidad con lo
dispuesto por el Acuerdo de Paris y la Convencion.

¢) PLANES SECTORIALES
— De Mitigacion del Cambio Climdtico (articulo 8.°)

Los Planes Sectoriales de Mitigacion estableceran el conjunto
de acciones y medidas para reducir o absorber gases de efecto
invernadero, de manera de no sobrepasar el presupuesto sectorial
de emisiones asignado a cada autoridad sectorial en la Estrategia
Climatica de Largo Plazo.

— De Adaptacion al Cambio Climdtico (articulo 9.°)

Los Planes Sectoriales de Adaptacion estableceran el conjunto
de acciones y medidas para lograr adaptar al cambio climético
aquellos sectores con mayor vulnerabilidad y aumentar su resilien-
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cia climdtica, de conformidad con los objetivos y las metas de
adaptacion definidas en la Estrategia Climética de Largo Plazo.

— Rol de Contraloria General de la Repiiblica

La Contraloria General de la Republica, en ejercicio de las atri-
buciones de auditoria sefialadas en el articulo 21 A de su ley orgéa-
nica, debera considerar el cumplimiento de las metas de los Planes
Sectoriales de Mitigacion y de Adaptacion al Cambio Climético.

El incumplimiento por parte de la jefatura o jefe superior del
organo o servicio de la Administracién del Estado o el atraso en el
cumplimiento por un plazo superior a seis meses serd sancionado
con la medida disciplinaria de multa equivalente a una media remu-
neracién mensual, previa instruccion de una investigacion sumaria
o sumario administrativo, llevado por la Contraloria General de la
Reptblica, de acuerdo a las normas de su ley orgédnica y del Estatu-
to Administrativo.

Si la autoridad o jefatura superior del 6érgano o servicio de la
Administracion del Estado sancionado persistiere en su actitud, se
le aplicara el doble de la sancién indicada y la suspensién en el
cargo por un lapso de cinco dias.

d) REPORTE DE ACCION NACIONAL DE CAMBIO
CLIMATICO(ARTICULO 10)

El Reporte de Accion Nacional de Cambio Climatico o RANCC
contiene las politicas, planes, programas, normas, acciones y medi-
das, sea que estén contempladas en instrumentos de gestion del
cambio climético o hayan sido propuestas por otros organismos
publicos, con el objetivo de monitorear e informar su estado de
avance en el corto plazo.

3.2.2  De los instrumentos de gestiéon a nivel regional (articulo 11)

La elaboracién de los Planes de Accién Regional de Cambio
Climatico corresponderd a los Comités Regionales para el Cambio
Climaético, y tendrdn por finalidad definir los objetivos e instru-
mentos de la gestién del cambio climdtico a nivel regional y comu-
nal, los que deberdn ajustarse y ser coherentes con las directrices
de la Estrategia Climatica de Largo Plazo, los Planes Sectoriales de
Mitigacioén y Adaptacidn, los planes comunales de mitigacion y
adaptacion, asi como los Planes Estratégicos de Recursos Hidricos
de Cuencas, cuando existan.
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3.2.3 De los instrumentos de gestion a nivel local

a) PLANES DE ACCION COMUNAL DE CAMBIO
CLIMATICO (ARTICULO 12)

Las municipalidades deberdn elaborar planes de acciéon comu-
nal de cambio climético, los que serdn consistentes con las directri-
ces generales establecidas en la Estrategia Climdtica de Largo
Plazo y en los planes de accidn regional de cambio climético.

b) PLANES ESTRATEGICOS DE RECURSOS HIDRICOS EN
CUENCAS (ARTICULO 13)

El Ministerio de Obras Publicas estard encargado de la elabora-
cion de los Planes Estratégicos de Recursos Hidricos en Cuencas,
en conjunto con el Ministerio del Medio Ambiente; de Agricultura;
de Ciencia, Tecnologia, Conocimiento e Innovacion, de Relaciones
Exteriores cuando comprenda cuencas transfronterizas, y de los
CORECC respectivos. Estos instrumentos tienen por objeto contri-
buir con la gestion hidrica, identificar las brechas hidricas de agua
superficial y subterrdanea, establecer el balance hidrico y sus pro-
yecciones, diagnosticar el estado de informacidn sobre cantidad,
calidad, infraestructura e instituciones que intervienen en el proce-
so de toma de decisiones respecto al recurso hidrico y proponer un
conjunto de acciones para enfrentar los efectos adversos del cam-
bio climético sobre el recurso hidrico, con el fin de resguardar la
seguridad hidrica.

4. INSTITUCIONALIDAD PARA EL CAMBIO CLIMATICO

4.1 DELOS ORGANOS NACIONALES PARA EL CAMBIO
CLIMATICO

4.1.1 Ministerios y autoridades sectoriales en materia de
cambio climéatico

Al Ministerio del Medio Ambiente, como Secretaria de Estado
encargada de la integridad de la politica ambiental y su regulacion
normativa, le corresponde colaborar con el Presidente de la Repu-
blica en el disefio y aplicacion de politicas, planes, programas y
normas en materia de cambio climético (articulo 16).
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Asimismo, el Ministerio colaborard, a través de la Division de
Cambio Climético y sus Secretarias Regionales Ministeriales, con
los 6rganos de la Administracion del Estado a nivel nacional, regio-
nal y local, en el disefio, elaboracidn, actualizacién e implementa-
cion de las medidas de mitigacién y adaptacion de los instrumentos
de gestion del cambio climatico que se establecen en la presente ley.

El Ministerio de Relaciones Exteriores tendrd la funcién de
coordinar las propuestas y posiciones de Chile en el marco de la
Convencion, asi como en los instrumentos, protocolos y acuerdos
que se adopten para su cumplimiento, asegurando la coherencia de
dichas propuestas y posiciones con la politica exterior que fija el
Presidente de la Republica.

Por su parte, las autoridades sectoriales en materia de cambio
climético son aquellas que tienen competencia en aquellos sectores
que representan las mayores emisiones de gases de efecto inverna-
dero o la mayor vulnerabilidad al cambio climatico en el pais. Esto
es, los Ministerios de Agricultura, de Economia, Fomento y Turis-
mo, de Energia, de Mineria, de Obras Publicas, de Salud, de Trans-
portes y Telecomunicaciones, de Defensa Nacional, de Vivienda y
Urbanismo y del Medio Ambiente (articulo 17)

Por su parte, al Consejo de Ministros para la Sustentabilidad y
el Cambio Climadtico, le corresponderd emitir pronunciamiento
fundado sobre la Estrategia Climética de Largo Plazo, la Contribu-
cién Determinada a Nivel Nacional y los Planes Sectoriales de
Mitigacién y Adaptacién, asi como respecto de la coherencia entre
ellos, de conformidad con lo establecido en la ley (articulo 18).

Enseguida, se crea el Comité Cientifico Asesor para el Cambio
Climatico como un comité asesor del Ministerio del Medio Ambiente
en los aspectos cientificos que se requieran, entre otros, para la elabo-
racion, disefio, implementacion y actualizacion de los instrumentos de
gestion del cambio climdtico establecidos en la ley (articulo 197).

I Un reglamento expedido por decreto supremo del Ministerio de Ciencia, Tecnologia,
Conocimiento e Innovacion, el que serd suscrito ademads por el Ministro del Medio Ambiente,
fijard su funcionamiento interno y las normas para la conformacién del Comité, considerando,
a lo menos, los siguientes criterios: a) Transparencia, de forma de garantizar la publicidad y
libre acceso a los procesos y criterios establecidos para la seleccién y remocién de sus inte-
grantes, asi como los temas tratados en las sesiones y sus conclusiones; b) Excelencia, de
forma de asegurar la participacion de académicos e investigadores con destacada experiencia
y desempefio tanto en sus areas de especializacion, como en el ejercicio de sus funciones en el
Comité; c) Imparcialidad, de forma de asegurar que los integrantes no tienen conflictos de
interés que puedan afectar la independencia y objetividad requerida en el desempefio de sus
cargos; d) Interdisciplinariedad, de forma que su composicion integre cooperativamente dis-
tintos saberes profesionales; e) Género, de forma de asegurar una participacion equilibrada
entre hombres y mujeres, excluyendo cualquier forma de discriminacion arbitraria, y f) Equi-
dad y representacion territorial, de forma que sus integrantes tengan conocimiento relevante
de la diversidad natural, cultural y productiva, como atributos relevantes del territorio, y repre-
senten las distintas zonas geograficas de éste, las zonas extremas y los territorios especiales.
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El Comité estard integrado por once miembros, de los cuales, al
menos seis de sus integrantes deberan desempefiarse en regiones
distintas a la Metropolitana de Santiago, para lo que se deber4 tener
en consideracion la representacion de las distintas zonas geografi-
cas del pais, incluyendo las zonas extremas y los territorios espe-
ciales.

Por dltimo, se senala que el Consejo Nacional para la Sustenta-
bilidad y el Cambio Climatico servird como instancia multisecto-
rial para emitir opinién sobre los instrumentos de gestién de cam-
bio climatico que establece esta ley, su grado de avance y sobre los
efectos que genera su implementacion. Asimismo, podra realizar
propuestas para mejorar la gestion del cambio climatico de los
multiples sectores que participan en ella (articulo 20).

42 DELOS ORGANOS REGIONALES PARA EL CAMBIO
CLIMATICO

Las Secretarias Regionales Ministeriales y un integrante de la
Direccion General del Territorio Maritimo y Marina Mercante con
representacion regional realizaran la gestion del cambio climético
a nivel regional, en concordancia con los Planes Sectoriales de
Mitigacién y/o Adaptacion de su respectivo sector, en coordinacion
con los Comités Regionales para el Cambio Climético y los Planes
de Accién Regional de Cambio Climatico. Asimismo, apoyarin
técnicamente en la gestion del cambio climatico a los organismos
colaboradores sefialados a continuacion (articulo 21).

4.3 DE LOS ORGANISMOS COLABORADORES EN
LA GESTION DEL CAMBIO CLIMATICO

Los 6rganos de la Administracion del Estado considerarédn la
variable de cambio climatico en la elaboracion y evaluacién de sus
politicas, planes, programas y normas, segtn las directrices esta-
blecidas en la Estrategia Climatica de Largo Plazo (articulo 22).

El Equipo Técnico Interministerial para el Cambio Climati-
co (ETICC), colaborara con el Ministerio del Medio Ambiente en
el disefio, elaboracion, implementacion, actualizacién y segui-
miento de los instrumentos de gestién del cambio climético. Asi-
mismo, podrd proveer asistencia técnica a otros érganos de la
Administracién del Estado o servicios puiblicos con competencia
en dicha materia (articulo 23).
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En cada regién del pais habrd un Comité Regional para el
Cambio Climético (CORECC), cuya principal funcién serd coor-
dinar la elaboracién de los instrumentos para la gestion del cam-
bio climético a nivel regional y comunal. En el ejercicio de dicha
funcién, corresponderd especialmente a los Comités Regionales
para el Cambio Climatico facilitar y promover la gestién del cam-
bio climético a nivel regional, entregar directrices para integrar la
temadtica del cambio climético en las politicas piblicas regionales,
identificar sinergias con las politicas nacionales e incentivar la
blisqueda de recursos regionales para el desarrollo de medidas y
acciones de mitigacién y adaptacion al cambio climatico y de los
medios de implementacion definidos en el Plan de Accién Regio-
nal de Cambio Climdtico y la Estrategia Climética de Largo
Plazo (articulo 24).

Por su parte, sin perjuicio de las atribuciones conferidas por la
ley, las municipalidades colaborardn en la gestién del cambio cli-
matico a nivel local, individualmente o a través de asociaciones
municipales, mediante el apoyo e integracion de los CORECC y la
participacion en la elaboracion de los planes regionales y comuna-
les de cambio climatico, en concordancia con las directrices de la
Estrategia Climadtica de Largo Plazo. Las municipalidades en la
dictacion de sus planes, programas y ordenanzas deberan incluir la
variable de cambio climético, en lo que corresponda (articulo 25).

Las municipalidades, en coordinacién con los CORECC,
podran crear mesas territoriales de accion por el clima, en funcién
de las caracteristicas especificas de cada territorio, en las que parti-
cipardn representantes de la sociedad civil y especialmente repre-
sentantes de los grupos vulnerables, con el objeto de proponer y
relevar las acciones y medidas mds urgentes que se requiera imple-
mentar en los respectivos territorios, de conformidad con lo dis-
puesto en la ley (articulo 26).

5. DEL SISTEMA NACIONAL DE ACCESO A LA
INFORMACION Y PARTICIPACION CIUDADANA
SOBRE CAMBIO CLIMATICO

5.1 SISTEMAS DE INFORMACION SOBRE CAMBIO
CLIMATICO

Se desarrollara un tnico Sistema Nacional de Acceso a la Infor-
macién y Participaciéon Ciudadana sobre Cambio Climético que
serd administrado y coordinado por el Ministerio del Medio
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Ambiente, con apoyo del Ministerio de Ciencia, Tecnologia, Cono-
cimiento e Innovacién y demds érganos de la Administracién del
Estado competentes. Este sistema nacional promovera y facilitara
la participacién ciudadana en la elaboracion, actualizacion y segui-
miento de los instrumentos de gestion del cambio climético. Ade-
mads, el sistema deberd propender a emplear un lenguaje compren-
sible (articulo 27)

Se creardn los siguientes sistemas de informacién sobre cambio
climatico:

a) El Sistema Nacional de Inventarios de Gases de Efecto
Invernadero (articulo 28)

b) El Sistema Nacional de Prospectiva de Gases de Efecto
Invernadero (articulo 29)

c¢) Sistema de Certificacién Voluntaria de Gases de Efecto
Invernadero y Uso del Agua (articulo 30)

d) Plataforma de Adaptacién Climaética (articulo 31)

e) Repositorio Cientifico de Cambio Climadtico (articulo 32)

52 PARTICIPACI()N CIUDADANA EN LA GESTION DEL
CAMBIO CLIMATICO

Toda persona o agrupacion de personas tendréd derecho a parti-
cipar, de manera informada, en la elaboracién, revision y actualiza-
cién de los instrumentos de gestion del cambio climatico, mediante
los mecanismos previstos para ello en la ley (articulo 34 inciso 1.°).

La participacion ciudadana debera permitir el acceso oportuno
y por medios apropiados a la informacidn necesaria para un efecti-
vo ejercicio de este derecho. Asimismo, considerara la oportunidad
y mecanismos para formular observaciones y obtener respuesta
fundada de ellas, considerando criterios de viabilidad legal, perti-
nencia técnica y oportunidad; sin perjuicio de los estidndares pro-
pios de los procesos de consulta indigena que deban llevarse a
cabo, cuando corresponda (articulo 34 inciso 2.°).

Los 6rganos que forman parte de la institucionalidad en mate-
ria de cambio climético deberan facilitar siempre las instancias de
participacion ciudadana, en el marco de sus competencias y atri-
buciones. Lo anterior, de manera abierta e inclusiva, teniendo
especial consideracidn con los sectores y comunidades vulnera-
bles, aplicando un enfoque multicultural y de género (articulo 34
incisos 3.°y 4.°).
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6. MECANISMOS Y LINEAMIENTOS FINANCIEROS
PARA ENFRENTAR EL CAMBIO CLIMATICO

6.1 DE LA ESTRATEGIA FINANCIERA DE CAMBIO
CLIMATICO

La Estrategia Financiera de Cambio Climético contendrd los
principales lineamientos para orientar la contribucion del sector
publico y privado hacia la consolidacién de un desarrollo neutro en
emisiones de gases de efecto invernadero y resiliente al clima,
teniendo en consideracién los lineamientos, objetivos y metas
incorporados en la Estrategia Climética de Largo Plazo y en la
Contribuciéon Determinada a Nivel Nacional (art. 35).

La Estrategia Financiera de Cambio Climdtico serd elaborada
por el Ministerio de Hacienda con apoyo de los organismos com-
petentes y deberd incluir un diagndstico de la contribucién del sec-
tor publico y privado hacia la consolidacion de un desarrollo neu-
tro en emisiones de gases de efecto invernadero y resiliente al clima
en el pais, el establecimiento de objetivos, identificacion de bre-
chas y la definicién de un conjunto de recomendaciones que consi-
dere lineas de acci6n y metas de mediano y largo plazo.

La Estrategia Financiera de Cambio Climdtico se aprobard
mediante decreto supremo del Ministerio de Hacienda y sera actua-
lizada cuando corresponda, al menos cada cinco afios, en linea con
las actualizaciones de la NDC y bajo el mismo procedimiento esta-
blecido para su elaboracién. El Ministerio de Hacienda deberd
informar anualmente de los avances de esta estrategia financiera.

6.2 DEL FONDO DE PROTECCION AMBIENTAL

Al Fondo de Protecciéon Ambiental le corresponderd financiar
proyectos y acciones concretas de mitigacién y adaptacion, que
contribuyan a enfrentar las causas y los efectos adversos del cambio
climdtico, considerando el principio de territorialidad (articulo 36).

Los proyectos o actividades que sean financiados con cargo a
dicho fondo y cuyo monto no exceda del equivalente a 500 unida-
des de fomento, serdn seleccionados por el Subsecretario del Medio
Ambiente, segin bases generales definidas al efecto. Cuando los
proyectos o actividades excedan dicho monto, el proceso de selec-
cion debera efectuarse mediante concurso publico y sujetarse a las
bases generales.
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El financiamiento de los proyectos y acciones deberd contar
con una evaluacién final de los resultados obtenidos, los que serdn
publicados.

6.3 DE OTROS INSTRUMENTOS ECONOMICOS

6.3.1 Instrumentos economicos para la gestion del cambio
climatico (articulo 37)

Los instrumentos econémicos para la gestion del cambio climé-
tico son aquellos mecanismos de caracter fiscal, financiero o de
mercado que permiten internalizar los costos ambientales, sociales
y econdmicos asociados a la emision de gases de efecto invernade-
ro o forzantes climaticos de vida corta, asi como los beneficios de
la reduccién de dichas emisiones, o la disminucién de riesgos que
contribuyan a la adaptacion al cambio climético.

Deberan fomentar, directa o indirectamente, la ejecucién de
acciones tendientes a dar cumplimiento a los objetivos establecidos
en la Estrategia Climética de Largo Plazo, en la Contribucién
Determinada a Nivel Nacional y en la Estrategia Financiera de
Cambio Climadtico, para lo cual se ajustarin a los requerimientos,
lineamientos y criterios aplicables a los compromisos contenidos
en dichos instrumentos y se actualizardn y ajustardn periédicamen-
te. Con todo, los instrumentos econdémicos tendran un informe
financiero especifico para cada medida o instrumento de mitiga-
cion.

6.3.2 Informe de inversion climatica (articulo 38)

El Ministerio de Desarrollo Social y Familia informara anual-
mente respecto de los proyectos de inversion puiblica evaluados a
través del Sistema Nacional de Inversiones al Ministerio del Medio
Ambiente y a la Direccién de Presupuestos del Ministerio de
Hacienda. Sobre la base de esta informacién, la Direccién de Pre-
supuestos del Ministerio de Hacienda elaborard anualmente, en
colaboracion con el Ministerio del Medio Ambiente y el Ministerio
de Desarrollo Social y Familia, un reporte que dé cuenta de la
inversion con incidencia en cambio climético del afio calendario
anterior, con especial énfasis en adaptacién. Dicho informe serd
parte del Reporte de Accién Nacional de Cambio Climatico.

La informacion serd presentada considerando las metodologias
y taxonomias climdticas reconocidas a nivel internacional, y serd
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un insumo para analizar la asignacién de recursos publicos en esta
materia, de manera de evaluar la inversion climédtica realizada y a
realizar.

La Direccién de Presupuestos del Ministerio de Hacienda, en
conjunto con el Ministerio del Medio Ambiente, dard cuenta de
dicho informe a la Comisién Especial Mixta de Presupuestos
durante el mes de septiembre de cada afio.

7. REGIMEN DE SANCIONES

Los titulares de proyectos o actividades que no den cumpli-
miento a la entrega de informacion en el Registro de Emisiones y
Transferencias de Contaminantes (dispuesto en el articulo 41),
serdn sancionados por la Superintendencia del Medio Ambiente, de
conformidad con lo dispuesto en su ley orgédnica (articulo 45).
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RESUMEN

En este trabajo se revisan las principales politicas puiblicas ambientales
de Portugal durante el aiio 2022, asi como la legislacion mds importante
publicada durante ese mismo aiio, realizando una evaluacion bastante posi-
tiva de los avances en determinadas materias, como el denominado «meca-
nismo ibérico» —que ha permitido mejorar las tarifas eléctricas y promover
el aumento de energias renovables— o el proyecto de «corredor verde» que
transportard estas energias hacia el Norte de Europa. Sin embargo, existen
otras cuestiones en que se deberia mejorar, como el aumento excesivo del
regadio intensivo, o la deficiente aplicacion de la compensacion a los ciuda-
danos por el reciclaje de embalajes, asi como la lentitud en el tratamiento
apropiado para determinados flujos de residuos, como el textil, los productos
eléctricos o electronicos y los «biorresiduos».

ABSTRACT

This work deals with the most important issues of the environmental
public policies of Portugal during the year 2022, as well as legislation
published during that same year. A fairly positive evaluation of progress in
certain subjects is made, such as: as the so-called «Iberian mechanism»
—which has allowed to improve electricity tariffs and promote the increase of
renewable energies— the «green corridor» project that will transport them to
Northern Europe. However, there are some areas in which it should be
improved, such as the excessive increase in intensive irrigation, or the poor
application of compensation to citizens for recycling packaging, as well as
the slowness in the appropriate treatment for certain waste streams, such as
textiles, electrical or electronic products and «bio-waste».
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1. INTRODUCCION

El 2022 quedara en la memoria colectiva como el afio en que
empez6 la Guerra de Ucrania. Pero no es el objetivo del Anuario de
Derecho Ambiental analizar las guerras, si no fuese por los efectos
que estas tienen en el medio ambiente —siempre, muy negativos'. Si
bien, esta Guerra ha tenido por lo menos un impacto positivo: la ace-
leracién de la transicion energética de Europa en general y de los
paises del Mercado Ibérico de la Electricidad (MIBEL) en particular.
O sea, ha viabilizado el llamado «corredor verde energético» que
finalmente cruzard los Pirineos para unir a Europa a la «isla energéti-
ca» en que se hallaban los dos vecinos ibéricos: Espafia y Portugal.

En Portugal, ademas, el afio 2022 ha estado marcado por las elec-
ciones nacionales (de 30 enero) que tuvieron como resultado la actual
mayoria absoluta del Partido Socialista —antes gobernaba en coalicién—,
lo que ha significado la continuidad en las politicas del Ministério do
Ambiente e da A¢do Climdtica (MAAC). Pero, con dos novedades que
vale la pena mencionar: la primera (de cardcter personal), la sustitucion
del Ministro de Ambiente y de algunos elementos de su equipo; la
segunda (de cardcter) estructural. Esta tltima fue la fusion, en la misma
Secretaria de Estado, del 4rea de Medio ambiente con la de Energia.

Este cambio en el organigrama del MAAC, que puede parecer
trivial, ha tenido, sin embargo, sus consecuencias précticas en el
devenir del afio 2022. Ello se debe a que el drea sectorial conocida
como «Ambiente» incluia (tradicionalmente) dos campos amplisi-

I En este sentido, ver, por ejemplo: «Ucrania, o ecocidio do territorio. Un megade-
sastre ambiental en curso». Semanario Sdbado (23 a 29 de marzo de 2023), donde se refie-
re que por lo menos un tercio del suelo agricola ucraniano estd contaminado por residuos
de los bombardeos, tras absorber, aproximadamente 320.000 explosivos en su territorio, lo
que habra también contaminados rios y otras masas de agua y ecosistemas asociados.
Algunos de estos humedales son zonas protegidas y reservas naturales. En este momento,
la Asociacion Environmental People Law ha reunido las pruebas suficientes para demandar
a Rusia ante el Tribunal Penal Internacional (TPI) por violacion del articulo 8.° del Estatu-
to de Roma sobre crimenes ecoldgicos.
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mos —la gestién de recursos hidricos y los residuos (bien como mate-
rias conexas). Pues bien, a ellas ha venido a sumarse un nuevo sector
no menos vasto, relevante y estratégico, como es la energia. Como
consecuencia de esta fusion, se ha producido una cierta lentitud en la
respuesta a problemas que necesitaban urgentemente una solucién—.
Asi por ejemplo: en materia de residuos, estd todavia por implemen-
tar el sistema de depdsito con retorno para embalajes descartables, asi
como las contrapartidas para quien participa en la accién de reutiliza-
cion de los mismos; en materia de aguas, contindan sin solucién pro-
blemas en las relaciones bilaterales con Espafia que —si bien es verdad
que se arrastran desde hace ya més de dos décadas—, han aflorado,
con urgencia, durante 2022 debido a la extrema sequia que hemos
vivido hasta practicamente finales de octubre del afio pasado.

Esta «lentitud gubernamental» parece haber contagiado a la
Agéncia Portuguesa do Ambiente (APA) —a pesar de no haber sufri-
do cambios ni en su estructura ni en sus actores principales. Esta
Agencia, debido a la posicién central pero autbnoma que ocupa
dentro del MAAC es, como ya tuvimos ocasion de explicar en afios
anteriores una especie de «Ministerio dentro del MAAC»— o sea,
los Ministros cambian, pero la APA permanece. Pues bien, cuando
escribimos este capitulo (abril de 2023), la APA todavia no ha
publicado —como exige la Ley de Bases del Ambiente (LBA)- el
Informe sobre el estado del medio ambiente (Relatorio del Estado
Ambiental -REA-2), que sirve para evaluar las metas ambientales
que se han logrado (o no) por el pais en el afio anterior. En suma, o
el nuevo «Sr. MAAC» urge a la APA a cumplir los plazos a que por
ley estd obligada o se modifica la referida Ley para evitar los,
demasiado frecuentes, incumplimientos de sus plazos.

Por ultimo, hay que sefalar que este cambio de Gobierno —hasta
cierto punto inesperado, ya que las elecciones se adelantaron casi
un ano y medio—, ha redundado, ademads, en una escasa produccion
legislativa en materia de ambiente y accion climatica. A continua-
cién, nos centraremos en los sectores en los que, pese a todo, ha
habido algunas novedades legislativas u otras a destacar.

2. «TELETRABAJO» VERSUS MOVILIDAD ELECTRICA

Los avances en movilidad eléctrica, que ya habian sido impor-
tantes el afio pasado, se han intensificado todavia mas en 2022.
Existen actualmente 76 operadores (mientras que en 2021 eran 70)

2 https://rea.apambiente.pt/content/ultimaedicao?language=pt-pt.
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y ha aumentado el nimero de kilémetros asistidos por puntos de
abastecimiento eléctrico — un total de 5.800 (mas del 50 % de 2021),
que ya estdn presentes en la totalidad de los 308 municipios portu-
gueses. De acuerdo con el Presidente de Mobi-E: 2022 fue el mejor
afio de la movilidad eléctrica en Portugal, con un aumento de con-
sumos de 110 % comparativamente con el afio anterior y un creci-
miento de 77 % del nimero de usuarios?.

Sin embargo, de acuerdo con un estudio realizado por el Auto-
movel Clube de Portugal tan s6lo un 2 % de los portugueses tiene
coche eléctrico, y la mayoria son hombres y de clase alta. Es decir,
parece que mientras no disminuyan los costes de la bateria, el
coche eléctrico seguird viéndose como un producto de lujo para
una cierta €lite. También ha aumentado en 2022 el nimero de pati-
netes eléctricos y de bicicletas (se ha aprobado un incentivo para la
compra de una bicicleta nueva, en el que los consumidores portu-
gueses pagardn solo el 6 % de IVA a partir de 2023, lo que repre-
senta una disminucion significativa frente al 23 %). Sin embargo, la
movilidad eléctrica no ha conseguido «dar el salto» en 2022 y la
percepcién de la ciudadania es que el trafico en las grandes ciuda-
des ha vuelto a ser lo que era antes de la pandemia del COVID.
Esta especie de «desilusion» sobre los efectos del «confinamiento»
en la recuperacion ambiental se ha generalizado bastante, pues estd
demostrado que la disminucién de las emisiones durante este perio-
do fue tan sélo coyuntural.

De hecho, segtin algunos estudios, los patinetes y las bicicletas
eléctricas no han conseguido librarnos de los atascos y caravanas
en horas punta. La mayoria de sus usuarios son jovenes, especial-
mente universitarios. Pero, incluso entre estos ultimos se esperaba
una mayor adhesion de las nuevas formas de movilidad ligera en el
trayecto casa-universidad-casa. Lo que si ha aumentado de modo
alarmante son los accidentes, algunos muy graves, para los usua-
rios de patinetes eléctricos. Claramente falta regulacion vial para
conducir estos vehiculos, més control policial y reglas de urbani-
dad a la hora de aparcar el vehiculo y de respetar a los restantes
viajeros —incluyendo a los peatones.

Asi, algunos especialistas en movilidad eléctrica han concluido
que el teletrabajo ha hecho mucho maés para evitar los problemas
de tréfico en las ciudades que las bicicletas. Como explicamos en

3 Cf. Presidente de E-mobi: «2022 foi o melhor ano da mobilidade elétrica em Por-
tugal. Segundo a MOBI. E, nos 308 municipios existem acima de 5.800 pontos de carrega-
mento, mais 50 % do que em 2021. A rede tem crescido e estdo a nascer produtos innova-
dores». Cf. https://www.jornaldenegocios.pt/negocios-em-rede/
mobilidade-eletrica-e-hibrida/detalhe/2022-foi-o-melhor-ano-da-mobilidade-eletrica-em-
portugal [consultado a 18/03/2023]
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el Anuario del afo pasado, el teletrabajo existia en la legislacién
laboral portuguesa en 2003, como una modalidad contractual atipi-
ca y marginal. Sin embargo, desde 2020 pasé a ser impuesto por
ley a todas las actividades y funciones compatibles con el mismo
para combatir el contagio del COVID 19. Precisamente, la expe-
riencia pandémica ha puesto en evidencia el grave déficit de la nor-
mativa vigente —elaborada en una época en la que el teletrabajo era
practicamente «ciencia ficcién». Para colmar las lagunas detecta-
das, fue aprobada la denominada «ley del teletrabajo» (Ley
num. 83/2021, de 3 de diciembre). Como la Agencia Portuguesa
del Ambiente (APA) reconocié en el REA del afio pasado, durante
la pandemia, el teletrabajo produjo, principalmente, impactos
ambientales positivos, sobre todo los asociados a la disminucién
del trafico en las ciudades.

En este momento, el drama que viven muchos trabajadores es
que ellos quieren continuar en teletrabajo, pero sus respectivas
empresas no lo permiten —algunas aceptan el sistema hibrido,
otras ni eso— alegando la pérdida de productividad. Paralelamente,
por lo menos entre los trabajadores mas jovenes, se critica mucho
el fenémeno denominado presenting (que podria ser traducido
«presentismo»). O sea, la obligacidn de estar presente, incluso
cuando esa presencia no afiade ninguin valor a la ejecucién de
determinadas tareas y no supone un aumento de la productividad
— en algunos casos es justo lo contrario. Ante lo que algunos con-
sideran incomprension por parte de la empresa, las respuestas han
sido dos: las mas radical, cambiar de trabajo e intentar negociar
condiciones de teletrabajo o hibridas en el nuevo; la més flexible,
optar por el denominado quiet quitting (que podria traducirse
como renuncia silenciosa). O sea, el rechazo de los trabajadores a
dedicar a la empresa méas tiempo y esfuerzo que el minimo exigi-
bles segtn el contrato.

Paralelamente, el gobierno estd apostando con fuerza por la
«semana de cuatro dias» (Portaria —Ordenanza— ndm. 301/2022,
de 20 de diciembre). Mediante esta norma administrativa, se aprue-
ba el desarrollo del programa piloto «Semana de cuatro dias», que
tiene como objetivo la adopcién experimental, por parte de los
empleadores y de sus trabajadores, de una reduccion de la semana
laboral a cuatro dias. De acuerdo con Pedro Gomes* —uno de los
autores portugueses que mds ha estudiado esta cuestion—, la «<sema-
na de 4 dias» no deberia ocasionar un aumento de consumo y la
huella ecolégica, siempre que las actividades de tiempo libre sean

4 Cf. GOMES, Pedro, Sexta-Feira E o Novo Sdbado - Como Uma Semana de Tra-
balho de Quatro Dias Poderd Salvar a Economia, Lisboa: Relégio D”Agua. 2022.
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bien canalizadas, pudiendo facilitar la tan deseada conciliacién de
la vida personal o familiar y la laboral.

Por tltimo, hay que decir que teletrabajo y movilidad eléctrica
no son enemigos, sino que deberian complementarse para conse-
guir minimizar el tréfico en las ciudades. No obstante, lo que se ha
podido observar, comparando 2021 con 2022, es que una situacién
de teletrabajo generalizada —obviamente en régimen voluntario por
parte de los trabajadores y adoptada por empresas cuya actividad (o
parte de ella) es susceptible de ser realizada a distancia— consigue
una disminucién radical del trafico y de las emisiones. La movili-
dad eléctrica, comparativamente, es mds progresiva y lenta. Es
decir, lo ideal seria combinar ambas «herramientas».

3. ENERGfAS,REN OVABLES: EL «CORREDOR VERDE»
QUE UNIRA A «ISLA ENERGETICA IBERICA»
CON LA UE

Sin duda, la mejor noticia de 2022 fue el acuerdo politico alcan-
zado entre Portugal, Espafia y Francia para el refuerzo de las inter-
conexiones energéticas —el llamado «corredor verde»—. Hasta
ahora, Francia se habia opuesto siempre a conectar con el resto de
la UE la «isla energética» que era la Peninsula Ibérica. Esta oposi-
cién se basaba en la defensa a ultranza que los galos han hecho
siempre de la energia nuclear como energia verde y —aunque siem-
pre de modo implicito—, en su expectativa de vender esta energia al
resto de los socios europeos —incluso a sus mas claros opositores,
como Alemania. Por ello, no consideraban que hubiera necesidad
de construir «canales» que permitiesen abrir el Mercado Ibérico de
la Electricidad (MIBEL) al resto de Europa. Sin embargo, esta
«necesidad» se torné imperiosa cuando la UE decidi6é dejar de
comprar gas ruso— como sancidén econdmica por la invasion de
Ucrania. La UE —especialmente paises como Alemania e Italia— no
podian ser «rehenes» de esta dependencia energética rusa. Asi la
construccion del «corredor verde» —que no sélo va a exportar la
electricidad del MIBEL, sino también el biogds proveniente de
hidrégeno verde— pasé ser considerada urgente.

El proyecto del nuevo «corredor de energia verde» prevé la
finalizacién de las futuras interconexiones entre Portugal y Espaiia,
concretamente entre Celorico da Beira y Zamora, el refuerzo de las
interconexiones eléctricas y un gasoducto maritimo entre Barcelo-
na y Marsella (BarMar), asi como la adaptacion de estas infraes-
tructuras para el transporte de hidrégeno y biometano, es decir,

Anuario. Observatorio de politicas ambientales 2023



Portugal: el impacto de la geopolitica en la transicion verde y el finde... 175

gases renovables. La puesta en marcha de este proyecto asocia a
Portugal y a Espafia con la iniciativa European Hydrogen Backbo-
ne, que defiende que los gasoductos de hidrogeno son la opcién
mds eficiente, en términos de costes, para el transporte de grandes
volimenes en las distancias maximas esperadas a nivel de la UE,
en relacién con las demads opciones de transporte.

Ademads, los gobiernos luso y espaiiol aprobaron el denomina-
do «mecanismo ibérico» (en Portugal, mediante el Decreto-Lei
nim. 33/2022, de 14 de mayo) —que arrancé en junio de 2022—,
para proteger el precio de la electricidad en el mercado mayorista
de los efectos de eventuales picos del precio del gas natural. Este
mecanismo ha conseguido que el precio de la electricidad haya
bajado hasta valores de 2013, frente a la inflacién generalizada del
resto de los bienes esenciales —especialmente alimentacién. El
referido mecanismo ha funcionado tan bien que se prevé que sea
prorrogado hasta mayo de 2023.

Paralelamente, continda el aumento del porcentaje de energias
renovables (ER) en el total de consumo energético (Segin la Aso-
ciacion Portuguesa de Energias Renovables —~APREN—: entre el 1 y
el 28 de febrero de 2023, la incorporacion renovable fue del 64,9 %,
en un total de 4.348 GWh [gigavatio-hora] producidos). Este por-
centaje se prevé que aumentard en los proximos afios, sobre todo
debido al avance de las plantas fotovoltaicas y, aunque en menor
medida, de las centrales de biomasa (Portaria» nim. 267/2022 de 3
de noviembre, que establece los procedimientos administrativos a
seguir para la obtencidn de licencia de produccién y explotaciéon de
centrales de biomasa).

Con el objetivo de acelerar el logro de la meta nacional —un 80 %
de energias renovables en electricidad en 2026 y neutralidad clima-
tica en 2045- se dict6 el Decreto-Lei» nim. 30-A/2022 de 18 de
abril, que aprueba medidas excepcionales para garantizar la simpli-
ficacion de los procedimientos de produccidn de energia a partir de
fuentes renovables (denominado «Simplex»). La nueva normativa
parte de la consideracién de la regulacién ambiental como un obs-
taculo para el desarrollo de las renovables, coincidiendo con el dis-
curso mas retrogrado de una parte del tejido empresarial portugués
—que sigue confundiendo las disfuncionalidades burocraticas con
los valores que los procedimientos ambientales (como el EIA o las
licencias ambientales) buscan preservar— y promete compatibilizar
los grandes parques solares con la conservacion de valores natura-
les y areas agricolas o forestales. Tenemos aqui un claro ejemplo
de la «paradoja de la lucha contra el cambio climatico»: para con-
seguir un bien ambiental parece que tenemos que destruir otro. O
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sea, que para producir mds energia renovable se considera inevita-
ble la degradacién de la biodiversidad —por lo menos a corto plazo—
y con ella la del paisaje —lo que indigna buena parte de la poblacién
local—, y los que se dedican a la agricultura o ganaderia pueden
incluso perder su modo de vida.

Ocurre, ademds, que la sequia —de la que dimos cuenta en la
edicion de 2021- continué en 2022. El agua era tan escasa en algu-
nos pantanos que en enero el gobierno se vio obligado a prohibir la
produccién energética en cinco presas. En determinados momentos
del afio, la edlica casi super6 la hidroeléctrica en produccién. Como
no quedan muchos mas sitios donde construir edlicas en tierra —en
la plataforma continental resulta mucho mas costoso y los proyec-
tos de molinos sobre plataformas flotantes en el mar estdn todavia
en fase experimental— la solucién maés rdpida son las placas sola-
res. Eso, 0 construir nuevos pantanos —como veremos a continua-
cidn existen algunas propuestas para el Tajo y el Guadiana— lo que
irfa contracorriente de la actual Politica del Agua da UE que preco-
niza comenzar a demoler algunas de las numerosisimas barreras
existentes en los rios europeos (muchas de ellas ya obsoletas), y
que impiden alcanzar el buen estado del agua exigido por la Direc-
tiva Marco de Agua para todas las masas de agua de la Unién
en 2027 —ya no falta tanto.

4. POLITICA DE AGUA Y RELACIONES
LUSO-ESPANOLAS: «<ENTRE LA GUERRA
DEL AGUA Y LA PAZ DEL BIOGAS»

Las buenas relaciones ibéricas cuando se trata del MIBEL, o de
exportar «energia verde» —especialmente biogds— al resto de Euro-
pa, ya no lo son tanto cuando se trata de compartir los recursos
hidricos de las cuencas hispano-lusas. Y esta situacion se agrava
cuando las sequias, cada vez mds frecuentes, disminuyen la dispo-
nibilidad de agua y aumentan la demanda.

El 2022, con algunas excepciones, fue un afio de sequia en casi
todo el territorio de Portugal continental, hasta bien adentrado el
otofio. Sin embargo, pasamos de un extremo a otro: en noviembre
llovié tanto que hubo inundaciones en varias localidades, provo-
cando graves dafos materiales y, lamentablemente, una victima
mortal en el drea metropolitana de Lisboa.

La sequia fue gestionada con medidas puntuales y sin una
estrategia clara capaz de responder a los desafios del cambio cli-
madtico, a pesar de que sus nefastos efectos en la disponibilidad de
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los recursos hidricos son de sobra conocidos por la propia APA,
como ya comenté en la edicion de 2021. Esta situacién resulta
especialmente dramética en las cuencas internacionales situadas
mads al Sur: Tajo y Guadiana. Ya expuse en la anterior edicién
de 2021 la tensidn latente que existe en estas cuencas debido: por
un lado, a la pasividad de los organismos de cooperacion creados
por la Convencién de Albufeira; por otro lado, al imparable desa-
rrollo del regadio, tanto del lado portugués, como del espafiol.
Esta situacion es especialmente tensa en el Guadiana, donde exis-
te un conflicto latente en el punto de fronterizo de Pomarao, sobre
el que hasta ahora ninguno de los gobiernos espaiiol y luso de las
dos ultimas décadas ha conseguido llegar a un acuerdo aceptado
por las dos Partes. Por si fuera poco, este afio la sequia fue de tal
orden que hasta los agricultores del Duero se han quejado de la
«crueldad» del Convenio de Albufeira (CA). Portugal ha respon-
dido, cediendo. O sea, permitiendo que Espaiia retuviese mas cau-
dal del acordado, lo que en la préctica significa incumplir el Con-
venio. Para justificar este incumplimiento y a la luz de la letra del
CA, Espaiia tendria que haber declarado el estado de excep-
cién (provocado por la sequia), pero no parece que lo haya hecho.
Y, aunque lo hubiera hecho, no habria sido posible saberlo dado
que la la pagina web de la Comisién para Acompafiamiento y
Desarrollo del Convenio de Albufeira (CADC) en este momento
ni siquiera estd en funcionamiento>. El afio pasado si funcionaba,
pero no constaban las actas de las reuniones de los ultimos cuatro
afios. Como para «muestra basta un boton», esta prueba de desdén
por la participacion publica —imposible sin el previo acceso a la
informacién— es suficiente para concluir la poca importancia que
los gobiernos conceden a la CADC.

Por ultimo, como una nota positiva puede decirse que, aunque
un poco tarde —mas vale tarde que nunca— el Ministerio del Ambien-
te portugués, finalmente ha despertado en materia de reutilizacién
y desalinizacién. Si el afio pasado dijimos que habia un proyecto
para construir una planta desalinizadora en el Algarve, este afio se
ha anunciado otro para Sines. Aunque eso no impide que siga
habiendo proyectos de nuevos embalses —tanto en el Guadiana
como en el Tajo, donde se acab6 de aprobar el de «Pisdao-Crato»— a
pesar de que, segtin la Comision Europea, la «asignatura pendiente»
portuguesa no es la capacidad para almacenar agua®. Estas obras,

5 Cf. www.cadc-albufeira.eu/pt/ [consultada a 04/04/2022]

6 De acuerdo con el informe da CE, «Se necesitan mas esfuerzos de infraestructura
para mejorar la gestion del agua, como la recoleccién y el tratamiento de aguas residuales,
la reduccion de fugas en las redes y el suministro general de agua, un mejor monito-
reo (calidad y cantidad), asi como soluciones basadas en la naturaleza y restauracion de
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fundamentalmente dirigidas a extender el regadio, contrastan la lla-
mada «megabateria» del Tamega que ha entrado en funcionamiento
este afio y que opera —mediante tres centrales hidroeléctricas (y las
respectivas presas construidas en un afluente del Duero: el Tame-
ga)— en ciclo cerrado”. Es decir, posibilita el almacenamiento del
agua cuando hay superproduccién de hidroelectricidad, permitien-
do el buckup de otras energias renovables intermitentes (como e6li-
ca o solar).

5. RESIDUOS Y ECONOMIA CIRCULAR

Si el afio pasado relatamos la «avalancha legislativa» en mate-
ria de residuos y economia circular, en 2022, por el contrario,
constatamos el retraso o falta aplicacion de la misma. En la practi-
ca, es lo que ha pasado con el sistema de depdsito, devolucién y
retorno de envases de bebidas que estaba previsto que comenzaria
en enero de 2022, pero que no habia empezado ni a finales del
ano. Como consecuencia, seguirdn desperdiciandose, aproxima-
damente, 4 millones de embalajes por dia hasta que este sistema,
finalmente, se ponga en marcha a nivel nacional —y no sélo en pro-
yectos piloto como hasta ahora—. Igualmente, no parece que haya
suficiente preparacion para cumplir la meta prevista para finales
de 2023 en lo que se refiere a la separacion en el origen de los bio-
residuos, lo que constituye un gran desafio ya que representan alre-
dedor del 37 % de los residuos urbanos producidos en Portugal 8.

rios». Cf. Commission Staff Working Document: «Environmental Implementation
Review 2022 Country Report - PORTUGAL Accompanying the document Communica-
tion from the Commission to the European Parliament, the Council, the European Econo-
mic and Social Committee and the Committee of the Regions Environmental Implementa-
tion Review 2022: Turning the tide through environmental compliance» (SWD/2022/270
final, 08.09.2022), disponible en internet.

7 Esta «megabateria» funciona del siguiente modo: cuando hay mucha electricidad
en el sistema, el agua se bombea de la Presa de «Daivdes» a la de «Guvées», con un desni-
vel de 650 metros de altura, y se hace al contrario cuando se necesita electricidad —se
aprovecha el desnivel para turbinar el agua en camino inverso, produciendo energia. Esta
tecnologia es la tnica hasta ahora capaz de almacenar energia de forma masiva— aunque en
realidad lo que consigue es almacenar agua y bombearla en una especie de circulo que
permite turbinar cuando es necesario sin causar impactos ambientales relevantes (fuera los
causados por la construccién de la obra hidrdulica). Por lo menos, es una solucién sosteni-
ble hasta que la «megabaterias» de litio u otro material sean inventadas. Cf. Semanario
Visdo 30/03/2023. «Sistema electroproductor del TAmega. Uma gigabateria para a tran-
sicdo energética».

8 Para ello, estas entidades deberian haber comenzado a adoptar en 2022 las medi-
das necesarias para: posibilitar la separacion y el reciclaje en origen de los biorresiduos,
mediante el compostaje doméstico o comunitario y otras soluciones locales de reciclaje;
y/o garantizar la recogida selectiva y su posterior transporte a las instalaciones de reciclaje,
concretamente para el compostaje y la digestién anaerobia, evitando su mezcla en el trata-
miento con otros residuos, en particular con la fraccién orgédnica de los residuos indiferen-
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Segtin la evaluacién de la politica medioambiental nacional
realizada por la CE?: el 48 % de los residuos urbanos portugueses
acaban en vertederos. Peor atin, el 59 % se deposita sin ningin
tratamiento previo. La generacion de residuos empez6 a aumentar
durante la dltima década y alcanz6 los 513 kg anuales por habitan-
te en 2020 (ligeramente por encima de la media de la UE, que es
de 505 kg) y gran parte acaba en los vertederos: el 48 %, cuando la
media de la UE es del 29 %. Ademads, un niimero importante de
vertederos en Portugal funcionan en condiciones irregulares y sin
respetar las normas aplicables (es decir, carecen de pretratamiento
de residuos o no tratan la fraccién orgédnica). La Comision inicid
un procedimiento de infraccion contra Portugal por incumpli-
miento de la Directiva sobre vertederos y de la Directiva marco
sobre residuos. Se necesitan esfuerzos significativos para aumen-
tar la reduccion, separacion, reutilizacion y reciclaje de desechos,
a fin de desviarlos de los vertederos o incineradores. Ademas, Por-
tugal es uno de los Estados miembros que presenta un peor com-
portamiento en la recogida de Residuos de Aparatos Eléctricos y
Electrénicos, sin que exista una intervencion clara del Gobierno
para mejorar la actual situacién —a pesar de que algunos munici-
pios, como Lisboa, hayan arrancado ya con proyectos piloto,
como el caso del «Electrao0—».

6. ORDENACION DEL TERRITORIO Y POLITICA
DE PREVENCION DE INCENDIOS FORESTALES

En 202211 se dio un paso mds en el lento procedimiento de
descentralizacion administrativa emprendido por el Gobierno por-
tugués anterior y al que el actual ha dado continuidad. Este paso
consisti6 en la transferencia de competencias de los servicios peri-
féricos de la administracion directa e indirecta del Estado a las
Comisiones de Coordinacién y Desarrollo Regional (CCDR) en
materia de conservacion de la naturaleza, bosques y agricultu-
ra (Resolucién de Consejo de Ministros nim. 123/2022, de 14 de

ciados. Por ello, es importante profundizar las acciones para que se hagan realidad, exten-
diendo el alcance a la fase de proyecto y su posterior seguimiento para la construccion de
sistemas de tratamiento de biorresiduos efectivos y de calidad, lo que implica un conoci-
miento aplicado con mayor coherencia entre diversas dreas, protocolos y procedimientos.

9 Cf. SWD/2022/270 final, 08.09.2022. Ibidem.

10 La «Electrdo - Asociacién de Gestion de Residuos» realizé el pasado afio 377
recogidas y envio a reciclaje 25,7 toneladas de electrodomésticos grandes en el drea metro-
politana de Lisboa. Cf. Piiblico 13/01/2022, «Projecto-piloto do Electrdo em Lisboa levou
a aumento das recolhas e reciclagem em 2021».

1 Resolucién de Consejo de Ministros num. 123/2022, de 14 de diciembre.
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diciembre). Lo que podria estar en juego es la extincién del Institu-
to para la Conservacion de la Naturaleza y los Bosques (ICNF),
como organismo central responsable de las politicas forestales y de
conservacion de las areas protegidas nacionales.

Ademds, como explicamos en nuestro informe anterior, el
Fondo Ambiental —algo parecido al Superfund de Estados Unidos—
gestionado por la APA se nutre de todas las tasas, cdnones, emolu-
mentos, multas y otras sanciones relacionadas con el incumpli-
miento de la legislacion ambiental. Una de las pocas excepciones
era, precisamente, ICFN. Este, ademds de ser un instituto indepen-
diente de la APA, tenia su propio Fondo para financiar actividades
relacionadas con la gestion de dreas protegidas. Ahora, el ICFN ha
pasado a ser una entidad tan disminuida en sus competencias que
lo que en realidad deberia ponderarse es si vale la pena su continui-
dad como organismo independiente, ya que en 2019 perdi6 buena
parte de sus competencias en la gestion de areas protegidas en
favor de las entidades municipales y en 2022 cedi6 otra parte
importante a las CCDR.

Por tltimo y en lo que se refiere al que ha sido el gran azote de
muchas dreas protegidas, los incendios, tampoco este afio nos
hemos librado de su efecto devastador. Como se refiri6 en el infor-
me de 2022, tras los graves incendios de 2017 Portugal habia ya
iniciado una profunda reforma forestal, con el objetivo de lograr
una mayor resiliencia mediante el aumento del 4drea de bosques y
de especies mds adaptadas al territorio. Con este objetivo y el de
incentivar los sumideros forestales y otras actividades silvicolas y
agroforestales que promuevan el secuestro de carbono, se promul-
g6 un «paquete» de textos legislativos. En 2021, se sumé al mismo
el régimen juridico del arrendamiento forzoso de fincas rusticas
objeto de una operacion integrada de gestion del paisaje (RAFOI-
GP12). Sin embargo, en 2022, los incendios rurales destruyeron
mds de 110.000 hectédreas, con un 50 % de la superficie quemada
en bosques y un 40 % en matorrales. Solo el incendio de Serra da
Estrela, en dos semanas, arraso 26 mil hectareas en total, el 25 %
del Parque Natural de la Serra da Estrela.

Este incendio volvié a poner en evidencia la insuficiencia de las
medidas vigentes —incluso en las dreas intervenidas meses antes
con deforestacion y cortafuegos no fue posible parar el avance de
las llamas—. La labor de la Agencia para la Gestion Integral de

12 Cf. «Decreto-Lei» nim. 52/2021, de 15 de junio, esta normativa crea el RAFOI-
GP, un instrumento de intervencién administrativa para la ejecucién de la Politica de recon-
version y gestién de dreas privadas territorialmente delimitadas. La finalidad de esta nor-
mativa es prevenir los riesgos asociados al cambio climdtico, asi como adaptarse al mismo
— mas concretamente, evitar los grandes incendios.
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Incendios Rurales (AGIF) resulta cuestionable, ya que desde su
creacion ha disminuido la informacidn publica sobre la evaluacion
de los incendios rurales. Estdn asi todavia pendientes de publica-
cion los nuevos criterios para los «Rangos de Gestion de Combus-
tibles» previstos en el Decreto-Lei niim. 82/2021, de 13 de octubre,

que cred el Sistema de Gestion Integrado de Incendios Rura-
les (SGRIF).
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calizacion, se resaltard el nuevo modelo de reglamento que ha emitido la
entidad peruana encargada de la fiscalizacion ambiental.
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1. INTRODUCCION

El afio 2022 no ha sido uno de muchas novedades trascendenta-
les en materia medioambiental en el Perd. En ese sentido, a dife-
rencia de otros afios, no se han realizado grandes cambios normati-
vos ni se han aprobado nuevas normas que impliquen un aporte
significativo.

Sin embargo, ello no quiere decir que no hayan existido cam-
bios puntuales con relevancia. Asi, hemos sido testigos de normas
nuevas en materia de residuos sdlidos y contaminacién luminica.
En ambos casos, la novedad es parcial, dado que se centra en un
sector especifico (por ejemplo, construccion, en el caso de la regu-
lacion de residuos s6lidos) o en un dmbito territorial acotado (como
ocurre en el caso de la contaminacién luminica que ha sido regula-
da solo a nivel de Lima, la capital del Pera).

También hemos sido testigos de nuevas normas sobre participa-
cién ciudadana en sectores especificos, como pesca y acuicultura.

Finalmente, a diferencia de otros afios, se han presentado cam-
bios (puntuales, pero relevantes) en el régimen de fiscalizacién y
sancion. En este ensayo nos centraremos principalmente en la
aprobacién de un modelo de reglamento de supervision para que
sea utilizado por las entidades de fiscalizaciéon ambiental de &mbito
local.

2. NOVEDADES EN EL DERECHO AMBIENTAL

Conforme precisamos anteriormente, analizaremos las princi-
pales novedades en el derecho ambiental peruano en el afio 2022.

2.1 REGLAMENTO DE RESIDUOS SOLIDOS
DE CONSTRUCCION

El 6 de abril de 2022 se publicé en el diario oficial «El Perua-
no» el Decreto Supremo ndm. 002-2022-Vivienda que aprobé el
Reglamento de Gestiéon y Manejo de Residuos Sélidos de 1a Cons-
trucciéon y Demolicién. Esta norma deroga el anterior reglamento,
vigente desde el afio 2013.

La razén que justifica la aprobacion de un nuevo reglamento se
encuentra en la existencia de una nueva legislacion en materia de
residuos sdlidos. Aunque es importante sefialar que la vigente Ley
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de Gestion Integral de Residuos Sélidos no es tan nueva, dado que
fue publicada a fines del afio 2016.

En ese sentido, es cierto que el novisimo Reglamento de Ges-
tion y Manejo de Residuos Solidos de la Construccién y Demoli-
cién se aprobé para adecuar esta regulacion sectorial a la nueva
legislacion de residuos sélidos. Sin embargo, es cierto también que
esta «adecuacion» llega bastante tarde, lo que revela el atraso en
que se hallaba el sector construccion.

Ahora bien, como sefala su articulo 1, el nuevo reglamento
tiene como objetivo regular la gestién y el manejo de los residuos
sOlidos generados en la construccién y demolicién. Para ello —en
consonancia con la nueva ley— prioriza la minimizacién y valoriza-
cion de los residuos sélidos; asegura la adecuada disposicion de
aquellos no aprovechables; y, contribuye a la calidad ambiental
urbana y rural, asi como a la sostenibilidad y la transicién hacia
una economia circular del sector de la construccion.

El nuevo reglamento se aplica a las personas naturales o juridi-
cas que intervienen en la gestién y el manejo de los residuos sdli-
dos de la construccién y demolicién generados en la ejecucion de
obras de infraestructura, habilitaciones urbanas o edificaciones,
incluyendo el proceso de demolicion. Expresamente se establece
que no se aplica a aquellos residuos generados en situacion de
desastre.

Luego de fijar los alcances generales de la norma, el capitulo II
se centra en los residuos sdlidos de la construccién y demolicion.
Los clasifica en peligrosos y no peligrosos, estableciendo reglas
para su identificacion.

Por su parte, el capitulo III del reglamento se centra en los acto-
res responsables en la gestion de residuos sélidos de la construc-
cion y demolicion. En ese sentido, se destaca el rol de las autorida-
des sectoriales, del Ministerio de Vivienda, Construccién y
Saneamiento, del Ministerio de Transporte y Comunicaciones, de
las municipalidades, asi como de otras entidades publicas. Se regu-
lan también las obligaciones de los generadores de residuos s6lidos
y de las empresas operadoras de residuos sélidos.

El capitulo IV del reglamento regula los instrumentos para la
gestion de residuos sélidos de la construccién y demolicién, inclu-
yendo a los planes de gestion de residuos sélidos municipales, la
Declaracién Anual sobre Minimizacién y Gestion de Residuos
Sélidos no municipales, entre otros.

Los capitulos V y VI del reglamento regulan propiamente la
gestion y el manejo de los residuos sélidos de la construccién y
demolicidn, desde la segregacion y el manejo en la fuente, pasando

Anuario. Observatorio de politicas ambientales 2023



186 Ramon Alberto Huapaya Tapia y Oscar Alberto Alejos Guzmdn

por la recoleccidn, transporte, acondicionamiento, valorizacion,
hasta la disposicion final.

Seguidamente, el reglamento regula las infraestructuras de
manejo de residuos sélidos. Se destaca la posibilidad de implemen-
tar mecanismos de inversion publico-privada para ejecutar proyec-
tos que permitan el desarrollo de este particular tipo de infraestruc-
turas. En particular, a través de asociaciones puiblico-privadas' o
recurriendo al mecanismo de obras por impuestos?.

Finalmente, el reglamento contempla mecanismos de supervi-
sion y fiscalizacion desde distintos dngulos, tanto a nivel técni-
co (por ejemplo, las municipalidades se encargardn de verificar el
cumplimiento de la normativa en el marco de los procedimientos
administrativos de otorgamiento de licencias de edificacién) como
ambiental.

2.2 ORDENANZA DE LIMA SOBRE CONTAMINACION
LUMINICA

El 30 de diciembre de 2022, 1a Municipalidad Metropolitana de
Lima aprob6 la Ordenanza ndm. 2522-2022 para la prevencién de
la contaminacién luminica por elementos luminotécnicos exterio-
res. Como sefiala su primer articulo, el objeto de la norma consiste
en «establecer el marco normativo para las acciones de prevencion
y gestion de la contaminacién luminica causante de impactos nega-
tivos a la poblacién y al ambiente, generada por elementos lumino-
técnicos exteriores que puedan emitir luz en intensidades y hora-
rios inadecuados».

Su dmbito de aplicacion se restringe a la provincia de Lima,
pero alcanza a la Municipalidad Metropolitana de Lima, las muni-
cipalidades distritales y las personas (naturales y juridicas) que
desarrollen actividades en las que se empleen dispositivos que emi-
ten luz, como paneles publicitarios.

Esta norma municipal parte de la Ley 31316, Ley de preven-
cién y control de la contaminacion luminica, publicada el 27 de
julio de 2021 en el diario oficial «El Peruano». Esta norma legal
contempla competencias diferenciadas para distintas entidades
publicas, incluyendo municipalidades provinciales y distritales.

I Sobre el particular, véase: HuAPAYA, Ramoén. Diez Tesis sobre las Asociaciones
Publico-Privadas (APP) en nuestro régimen legal. Revista De Derecho Administrativo,
nim. 13, 2013, pp. 15-32.

2 Al respecto, puede verse: SANCHEZ, Lucio. La Nueva Relacién Pidblico-Privada en
el Ordenamiento Juridico-Administrativo Peruano a la luz del actual Régimen de Obras
por Impuestos. Revista de Derecho Administrativo, nim. 16, 2016, pp. 279-298.

Anuario. Observatorio de politicas ambientales 2023



Perii: novedades ambientales, particularmente en materia de residuos... 187

En esa linea, la ordenanza objeto de comentario precisa las
competencias que tiene la Municipalidad Metropolitana de Lima y
las municipalidades distritales, en términos de regulacion, fiscali-
zacion y autorizacion de elementos de publicidad exterior.

Destaca en la ordenanza todo un titulo dedicado a la «preven-
cién de la contaminacién luminica». En ese marco, se precisan las
competencias de las municipalidades para fiscalizar la contamina-
cién luminica; asimismo, se precisa la responsabilidad de los emi-
sores.

Otro aspecto importante que vale la pena destacar de la orde-
nanza es que regula condiciones de iluminacion, incluyendo hora-
rios de funcionamiento, nivel maximo de luminancia y zonas de
proteccion luminica.

Finalmente, resaltamos el hecho que la ordenanza emplee
mecanismos de «regulacion responsiva»3. En efecto, por un lado,
regula la fiscalizacién ambiental, asi como la posibilidad de que se
formulen denuncias. Pero, por otro lado, dispone acciones de «edu-
cacioén ambiental» y, mds importante atn, contempla un mecanis-
mo de «incentivos», al sefialar que se brindara reconocimiento a
los titulares de las actividades domésticas, comerciales y de servi-
cios que promuevan e implementen de manera gradual estandares
mads rigurosos con la finalidad de generar menos impacto de conta-
minacién luminica.

2.3 PARTICIPACION CIUDADANA

El afio 2022 también trajo novedades en lo que se refiere a la
«participacién ciudadanax, especificamente en los siguientes sec-
tores importantes: pesca, acuicultura, industria manufacturera y
comercio interno.

Asi, el 23 de setiembre de 2022, se publicé el Decreto Supremo
nim. 014-2022-Produce, norma que aprueba el Reglamento de
Participacién Ciudadana en la Gestion Ambiental de la Industria
Manufacturera y Comercio Interno.

El objeto de la norma no es otro que regular el proceso de parti-
cipacion ciudadana en la gestion ambiental de las actividades de la
industria manufacturera y de comercio interno.

3 Al respecto, véase: OCHOA, Francisco. «Enfoque responsivo en la fiscalizacion
administrativa. Teorfa, marco legal y practica.» En: Estudios sobre Derecho Administrati-
vo. Vol. I. A 20 afios de la ley del procedimiento administrativo general. Dirigido por Eloy
Espinosa-Saldafia. Lima: Derecho & Sociedad, 2021, pp. 547-552. También: GAMARRA,
Sebastian. De la indulgencia a la condena: la responsive regulation en el régimen de fisca-
lizacién ambiental en Perd. Themis-Revista de Derecho, nim. 74, 2018, pp. 112-117.
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Como senala el articulo 7 de la norma, el proceso de participa-
cién ciudadana es un «proceso dindmico, flexible, inclusivo, con
enfoque de género, perspectiva de discapacidad e intercultural».
De esta manera, los ciudadanos y ciudadanas pueden participar con
opiniones, observaciones o aportes en las distintas etapas de los
proyectos de inversion y la toma de decisiones del sector.

El reglamento contempla los mecanismos de participacion ciu-
dadana (por ejemplo, la audiencia publica, los talleres participati-
vos, etcétera) e incluye algunos complementarios como las entre-
vistas, charlas informativas, entre otros.

Ahora bien, el reglamento tiene una aplicacion transversal, es
decir, regula el proceso de participacion ciudadana antes, durante y
después de la aprobacion de los instrumentos de gestién ambiental.
Asimismo, contempla reglas para los mecanismos de participacion
ciudadana dependiendo del instrumento de gestion ambiental.

Por su parte, en lo que concierne a los sectores de pesca y acui-
cultura, el 23 de noviembre de 2022, se publicé el Decreto Supre-
mo nim. 017-2022-Produce que aprueba el Reglamento de Partici-
pacion Ciudadana en la gestion ambiental de los subsectores Pesca
y Acuicultura. Esta norma es significativamente similar a la ante-
rior en términos de estructura.

Como particularidad, destacamos que el articulo 15 de este
reglamento prevé solo cuatro mecanismos de participacién ciuda-
dana: (i) audiencia publica; (i) taller participativo; (iii) encuestas
de opinién; y, (iv) buzén de sugerencias.

Como mecanismos complementarios de participacion ciudada-
na contempla (i) entrevistas con actores clave; (ii) oficina informa-
tiva; (iii) reunion informativa; (iv) visitas guiadas; y, (v) otros
mecanismos que puede proponer el titular del proyecto.

Sin duda alguna, ambos reglamentos contienen disposiciones
sumamente interesantes sobre el proceso de participacion ciudada-
na. Lo relevante, sin embargo, es destacar que constituye una nove-
dad en nuestro pais regular con este nivel de detalle el proceso y los
mecanismos de participacién ciudadana por sectores.

2.4 MODELO DE REGLAMENTO DE SUPERVISION

El 6 de julio de 2022, el Organismo de Evaluacion y Fiscaliza-
cién Ambiental (OEFA) publicé la Resoluciéon nim. 00017-2022-
OEFA/CD que aprueba el Modelo de Reglamento de Supervision,
Fiscalizacién y Sancién en Materia Ambiental de la Entidad de
Fiscalizacion Ambiental Local.
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La razén de este modelo de reglamento se halla en que, en el
Pert, los gobiernos locales también ejercen funciones de fiscaliza-
cién y sancidén en materia ambiental. Sin embargo, el OEFA se
mantiene como ente rector del llamado Sistema Nacional de Eva-
luacién y Fiscalizaciéon Ambiental (SINEFA) creado por la
Ley 29325.

En ese sentido, el propdsito de aprobar el modelo de reglamen-
to no es otro que uniformizar los criterios para el ejercicio de las
funciones de supervision, fiscalizacién y sancién en materia
ambiental de competencia de los gobiernos locales. De esta mane-
ra, se busca que estos desarrollen dichas funciones de manera
homogénea, eficaz, eficiente y en congruencia con los dispositivos
normativos emitidos por el OEFA.

Como sucede con el régimen general que aplica el OEFA, este
modelo de reglamento diferencia también entre las actividades de
supervision, fiscalizacion y sancion. La supervision* tendria como
objetivos (i) verificar el cumplimiento de las obligaciones ambien-
tales fiscalizables; (ii) imponer las medidas administrativas que
correspondan; y, (iii) promover la subsanacién voluntaria de los
incumplimientos de dichas obligaciones, en el marco de un enfo-
que de cumplimiento normativo, de prevencion y gestion del ries-
go, para garantizar una adecuada proteccidon ambiental.

Por su parte, la «fiscalizacion» y «sancion» tendrian —segin
sefala el modelo de reglamento— por finalidad determinar la res-
ponsabilidad administrativa por la comisién de infracciones, apli-
cando las sanciones, medidas cautelares y medidas correctivas que
correspondan.

Esta tipologia que diferencia entre supervision y fiscalizacion
podria producir confusién en el administrado, dado que la Ley de
Procedimiento Administrativo General peruana (norma comun en
el derecho administrativo peruano?) solo reconoce la fiscaliza-
cion (como sinénimo de lo que el OEFA llama supervision) y el
ejercicio de la potestad sancionadora.

4 Cfr. ZEGARRA, Diego. La definicion de la actividad de fiscalizacién en la Ley de
Procedimiento Administrativo General peruana. En: Estudios de Derecho Administrativo.
El Derecho Administrativo Iberoamericano. Innovacién y reforma. Libro homenaje al pro-
fesor Juan Carlos Cassagne. Tomo I. Coordinado por Juan Carlos Morén y Jorge Dands.
Lima: Gaceta Juridica, 2018, pp. 237-246. SANCHEZ, Lucio. El enfoque preventivo y la
labor educadora de la fiscalizacién administrativa en el TUO de la Ley del Procedimiento
Administrativo General. En: La proyeccién del derecho administrativo peruano. Estudios
por el centenario de la Facultad de Derecho de la PUCP. Coordinado por Diego Zegarra.
Lima: Palestra, 2019, pp. 445-466.

5 Véase: IzQUIERDO, Manuel. Fiscalizacion, supervision e inspeccion administrati-
va: aproximacién conceptual critica y caracteres generales en el derecho peruano. En: La
proyeccion del derecho administrativo peruano. Estudios por el centenario de la Facultad
de Derecho de la PUCP. Coordinado por Diego Zegarra. Lima: Palestra, 2019.
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Ahora bien, el modelo de reglamento regula distintos princi-
pios. Entre ellos, consideramos pertinente destacar tres: (i) costo-
eficiencia; (i1) preventivo y correctivo; y, (ii1) regulacion responsi-
va.

Por el principio de «costo-eficiencia», se prevé que el desarro-
llo de la funcién de supervision se lleve a cabo evitando generar
costos excesivos e injustificados al administrado y a la autoridad.
Este principio tendra particular relevancia al momento de evaluar
la razonabilidad de los requerimientos de informacién que suele
formular la entidad al momento de fiscalizar.

El principio «preventivo y correctivo» resalta que las acciones
de supervision deben estar dirigidas a prevenir, evitar, detectar y/o
corregir posibles incumplimientos de obligaciones ambientales fis-
calizables.

Finalmente, el principio de «regulacion responsiva» resulta
transversal a las funciones de supervision, fiscalizacién y sancion.
Segtn el texto expreso del articulo 4 del modelo de reglamento, el
ejercicio de dichas potestades «se produce de forma modulada, en
funcién de la oportunidad en que es realizado, el tipo de obligacion
ambiental fiscalizable, la gravedad del presunto incumplimiento, el
desempefio ambiental del administrado u otros factores que permi-
tan una intervencion proporcional al cumplimiento de las obliga-
ciones ambientales fiscalizables».

Como hemos sefialado en otra sede®, el OEFA apela a la «pira-
mide regulatoria», destacando que el ejercicio de las potestades
publicas (sobre todo aquellas que imponen gravimenes sobre los
administrados) debe realizarse de forma «razonable» en funcién de
las circunstancias de cada caso concreto.

El modelo de reglamento, en su Titulo II, regula la supervisiéon
ambiental. En esta seccion se contemplan las facultades y obliga-
ciones del supervisor; los derechos y deberes del administrado; los
tipos de supervision; la planificacién de la supervision; la ejecu-
cién de la supervision; los resultados de la misma; y, finalmente,
las medidas que pueden dictarse durante la supervision.

Dentro de los tipos de supervision destaca la llamada «supervi-
sién orientativa», conforme a la cual —segun se lee en el articulo 13
del modelo de reglamento— se pone «en conocimiento al adminis-
trado de sus respectivas obligaciones ambientales fiscalizables, asi
como de la verificacion del cumplimiento sin fines punitivos».
Nuevamente se aprecia aqui la impronta de la regulacion responsi-

6 Cfr. HuaPaYA, Ramén, SANCHEZ, Lucio y ALEJOS, Oscar. El eximente de responsa-
bilidad por subsanacién voluntaria en la Ley del Procedimiento Administrativo General. En:
VIII Congreso Nacional de Derecho Administrativo. Lima: Palestra, 2018, pp. 581-604.
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va. De esta forma, a fiscalizaciéon ambiental se aparta de un modelo
exclusivamente punitivo para acercarse a uno mas preventivo.

Ahora bien, este tipo de supervisiéon no se aplica siempre. En
ese sentido, el modelo de reglamento limita esta posibilidad por
Unica vez a la unidad fiscalizable que no ha sido supervisada con
anterioridad. Asimismo, se abre la posibilidad de supervisiones
orientativas cuando el administrado es una persona natural con
negocio, micro o pequefia empresa.

Es importante resaltar que, como resultado de la supervision, el
modelo de reglamento contempla que se realice un «informe de
supervisién» que contiene el andlisis de lo hallado. En este informe
el supervisor deja constancia de su recomendacion: iniciar un pro-
cedimiento sancionador, archivar el caso, imponer una medida
administrativa, etcétera.

Sin embargo, el modelo de reglamento prevé que este informe
solo es notificado al administrado en caso de archivo o supervision
orientativa, mas no cuando se recomiende el inicio de un procedi-
miento sancionador. En otras palabras, cuando el resultado de la
supervision es «negativo», no se le avisa al administrado sino hasta
que el procedimiento sancionador se inicia. En cambio, cuando el
resultado es «positivo», entonces se le avisa oportunamente.

Consideramos que este proceder es contrario al esquema de
regulacidn responsiva que la misma norma promueve. En efecto,
un modelo de regulacién responsiva’ promueve la subsanacion
voluntaria de conductas por parte de los administrados, como
mecanismo para restablecer la legalidad y ahorrarse los costos de
un procedimiento sancionador. Por ello, la Ley del Procedimiento
Administrativo General peruana establece que la subsanacién
voluntaria es eximente de responsabilidad cuando se realiza antes
de que se inicie un procedimiento sancionador.

Siendo asi, lo 16gico es que se le otorgue al administrado la
oportunidad de subsanar. De ahi la importancia de notificar al
administrado el informe de supervision, mds cuando se trata de un
informe con un resultado negativo, porque es en este momento en
el cual el administrado logra saber en qué incumplimientos ha
incurrido y por qué (es decir, logra saber con certeza cudl ha sido el
criterio de la autoridad). Solo de esta forma puede subsanar su con-
ducta.

Lo contrario, es decir, permitir que el informe de supervision se
mantenga oculto hasta que se inicia el procedimiento sancionador,
constituye una estrategia de la administracion que se alinea con un
modelo exclusivamente punitivo. La administracién mantendria en

7 Cfr. HuapPAYA, Ramén, SANCHEZ, Lucio y ALEJOS, Oscar. Op. cit.
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reserva el informe porque de esa forma puede sancionar mds facil al
administrado, sin darle chance a subsanar o preparar una defensa.

Por lo expuesto, consideramos que este extremo del modelo de
reglamento debe ser modificado o, en todo caso, descartado por las
entidades de fiscalizacién ambiental del 4mbito local, a quienes va
dirigido este modelo.

Pasando al siguiente apartado, el Titulo III del modelo de regla-
mento regula el procedimiento sancionador en materia ambiental.
En esta seccidn, el modelo de reglamento sigue la estructura tradi-
cional que también se aprecia en la Ley del Procedimiento Admi-
nistrativo General8. Sin embargo, nos interesa resaltar algunos
aspectos interesantes.

En primer lugar, resaltamos que se regule la «variacion de la
imputacién de cargos», para lo cual se prevé el otorgamiento de un
plazo adicional al administrado para que pueda defenderse. Sin
embargo, no se pone ningtin limite adicional a una potestad que,
sin criterios claros, puede devenir en arbitraria.

En segundo lugar, destacamos que se regule expresamente la
«audiencia de informe oral», etapa clave en el procedimiento san-
cionador porque permite ejercer el derecho de defensa de forma
mads potente®. Sin embargo, el modelo de reglamento deja en la
«discrecionalidad» de la autoridad la convocatoria a la audiencia
de informe oral. Consideramos que la regla debe ser que se convo-
que siempre a informe oral, mientras que la excepcién debe encon-
trarse debidamente fundamentada y, de ser posible, en razones que
se encuentren expresamente indicadas en la norma.

En tercer lugar, resulta interesante que se haya regulado la
«estructura de la resolucidon final» 19, Si bien podria verse como un
asunto puramente de estilo, lo cierto es que dota de predictibilidad
a los 6rganos encargados de resolver y facilita la lectura por parte
de los destinatarios de la resolucion.

En cuarto lugar, interesa destacar la regulacion que se hace del
«reconocimiento de responsabilidad» como atenuante al momento
de graduar la sancion. La Ley del Procedimiento Administrativo

8 Cfr. DANGs, Jorge. La regulacion del procedimiento administrativo sancionador en
el Perd. Revista de Derecho Administrativo, nim. 17, 2019, pp. 26-50.

9 Véase lo sefialado en: HuapPAYA, Ramén. El debido proceso administrativo y la
obligatoriedad de los informes orales en los procedimientos administrativos. ;Es plausible
el «autismo» de la administracién publica? En: Gestion Piiblica & Control, nim. 16, 2021,
pp. 45-58; ALEJOS, Oscar. El informe oral en el procedimiento sancionador. Pautas para su
desarrollo. En: Actualidad Juridica, nim. 319, 2020, pp. 185-196.

10 Cfr. ZEGARRA, Diego. La resolucién en el procedimiento administrativo sanciona-
dor y el derecho de defensa. En: La Ley de Procedimiento Administrativo General. Diez
afos después. Libro de ponencias de las jornadas por los 10 aiios de la Ley de Procedi-
miento Administrativo General. Coordinado por Diego Zegarra y Victor Baca. Lima:
Palestra, 2011, pp. 337-361.
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General reconoce este atenuante, pero no brinda mayores luces res-
pecto de su aplicacién. En cambio, el modelo de reglamento prevé
diferencias en el porcentaje de reduccion de la eventual multa: (i)
si el reconocimiento se realiza antes de la presentacion de descar-
gos, entonces la sancién se reduce en un 50 %; vy, (ii) si el reconoci-
miento es posterior, la sancion se reduce solamente en un 30 %. De
esta forma, se reconoce que la «oportunidad» del reconocimiento
es sumamente relevante porque determina cudnto se ahorra la
administracion en la tramitacion del procedimiento sancionador.
Mientras mds pronto el administrado reconozca su responsabili-
dad, menos costos asumird la administracién para conducir el pro-
cedimiento; por ende, mds reduccion de multa.

Sin duda, el modelo de reglamento presenta otras particularida-
des dignas de comentario (por ejemplo, la creacion del Registro
Unico de Infractores Ambientales Sancionados por el Gobierno
Local o el tramite de medidas correctivas). No obstante, considera-
mos que lo resefiado hasta aqui basta para fijar la atencién en lo
que este modelo de reglamento representard para la fiscalizacién
ambiental que es llevada a cabo por los gobiernos locales.

La intencién del OEFA es mds que loable si tomamos en cuenta
el caos normativo que rige en la regulaciéon de los gobiernos loca-
les. Si ademds nos centramos en la regulacion sancionadora de los
gobiernos locales, entonces descubriremos —al menos en el Peri—
ejemplos de lo que el maestro Garcia de Enterria denominada un
derecho represivo pre-beccariano!!l. En ese sentido, es positivo que
se busque estandarizar las reglas que aplicaran los gobiernos loca-
les al momento de ejercer sus potestades de fiscalizacion y san-
cion.

Queda por ver como se aterriza este modelo de reglamento en
la practica de los gobiernos locales.

2.5 REGLAMENTO DE DENUNCIAS AMBIENTALES

El 24 de diciembre de 2022 se publicé la Resoluciéon nim.
00026-2022-OEFA/CD que aprueba el «Reglamento para la aten-
cién de denuncias ambientales presentadas ante el Organismo de
Evaluacién y Fiscalizacion Ambiental-OEFA».

El propésito de esta norma consiste en establecer las disposi-
ciones que regulan el procedimiento para la atencién de las denun-
cias ambientales, a través del Servicio de Informacién Nacional y

I Cfr. GARcia DE ENTERR{A, Eduardo. La Constitucion como norma y el Tribunal
Constitucional. 4ta edicién. Madrid: Civitas, 2006, p. 257.
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Denuncias Ambientales (SINADA). Este servicio es prestado por
el OEFA para la atencién de denuncias ambientales. El servicio
comprende el registro, andlisis y derivacién de las denuncias
ambientales, asi como la informacién oportuna a los denunciantes
sobre las acciones tomadas por la administracion.

El articulo 4 del reglamento diferencia entre dos tipos de denun-
cia: (i) sin reserva de identidad; y, (ii) anénimas. En la misma linea
que fij6 en su momento la Ley del Procedimiento Administrativo
General, se reconoce que el denunciante puede gozar de anonimato
si lo pide expresamente al momento de formular su denuncia.

El reglamento también regula la llamada denuncia maliciosa,
definida como aquella que es «formulada de mala fe, sobre hechos
o datos falsos o inexactos de conocimiento del propio denuncian-
te». En estos casos, la administracion toma las medidas correspon-
dientes para que el denunciante sea sancionado.

En los siguientes articulos, el reglamento contempla una regu-
lacién para la presentacion de la denuncia (los medios: presencial o
virtual; sus requisitos, etcétera), el andlisis de la denuncia, la deri-
vacién de la denuncia al OEFA o a una entidad local que fiscalice,
la atencion de la denuncia y la verificacién de la misma.

Es importante mencionar que ya contdbamos con un reglamen-
to de este tipo. Sin embargo, el OEFA identific6 serios problemas
en la atencion de las denuncias, asi como dificultades para que el
ciudadano denunciante conozca el estado de su denuncia.

De ahi la necesidad de emitir un nuevo reglamento que brinde
mayor celeridad y transparencia en el trdmite de atencién de denun-
cias. Corresponde ver si, en la prictica, el nuevo modelo resulta
mads amigable con el ciudadano denunciante.

3. CONCLUSIONES

Como indicabamos al inicio, las novedades en materia
medioambiental han sido puntuales, pero relevantes. Desde una
regulacion més detallada sobre la contaminacion luminica hasta
precisiones importantes en el desarrollo del proceso de participa-
cién ciudadana en determinados sectores.

Hemos resaltado también las novedades en el marco de la fisca-
lizacién ambiental. En particular, destaca el modelo de reglamento
de supervision aprobado por el OEFA. Si bien no se encuentra
exento de criticas (como las que hemos desarrollado aqui), lo cierto
es que resulta saludable que se busque dotar de mayor predictibili-
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dad al ejercicio de las potestades de fiscalizacién y sancién por
parte de los gobiernos locales.

Ahora bien, como se sabe, la existencia de una norma con crite-
rios bien definidos es solo un primer paso. Queda por ver cémo las
entidades de fiscalizacién ambiental adoptan el modelo de regla-
mento y —mds importante— cémo lo aplican en los casos concretos.
Esperamos que, en un proximo ensayo, podamos dar buenas noti-
cias al respecto.
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Legislacion basica de medio ambiente:
la ley de residuos y suelos contaminados
para una economia circular y el impulso
(a cualquier precio) de las energias renovables”
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residuos. 2.2 Novedades sobre responsabilidad ampliada del produc-
tor. 2.3 Restricciones a los plasticos de un solo uso. 2.4 Medidas
tributarias. 2.5 Suelos contaminados y régimen sancionador.—3. Real
Decreto de envases y residuos de envases. 3.1 Obligaciones de preven-
cion. 3.2 Reutilizacién y reciclado. 3.3 Requisitos de disefio y mar-
cado de envases. 3.4 Obligaciones de registro y de informa-
cién. 3.5 Sistemas de depdsito, devolucién y retorno.—4.  El impulso
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RESUMEN

En la legislacion dictada por el Estado con cardcter de legislacion bdsi-
ca en el afio 2022 destacan dos normas relativas a la economia circular: la
Ley 7/2022, de Residuos y Suelos Contaminados para una Economia Circu-
lar y el Real Decreto 1055/2022, de envases y residuos de envases. Por otro
lado, con el fin de agilizar la autorizacion de proyectos de energias renova-
bles, se han flexibilizado, mediante Real Decreto Ley, las exigencias del pro-
cedimiento de evaluacion ambiental, permitiendo que determinados proyec-
tos se excluyan de los procedimientos de evaluacion de impacto ambiental,
ordinaria o simplificada, cuando asi resulte de un nuevo procedimiento muy
abreviado denominado «de afeccion ambiental». Hay, también, dos noveda-
des destacables en materia de espacios naturales protegidos: el Real Decreto
105672022, por el que se aprueba el Plan Director de la Red de Areas Mari-

%

Este trabajo se ha realizado en el seno del proyecto de investigacién PID2021-
1288840B-100, concedido por el Ministerio de Ciencia e Innovacion, titulado «La conec-
tividad ecoldgica: instrumentos y propuestas para evitar la fragmentacién del territorio».
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nas Protegidas de Espaiia y los criterios minimos comunes para su gestion, y
el Real Decreto 1057/2022, por el que se aprueba el Plan Estratégico Estatal
del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad a 2030. Por ultimo, en materia
de medio ambiente urbano destaca el Real Decreto 1052/2022, que establece
los requisitos minimos que deben cumplir las Zonas de Bajas Emisiones pre-
vistas en la Ley 7/2021, de cambio climdtico y transicion energética.

ABSTRACT

In the legislation issued by the State as basic legislation in 2022, two
regulations related to the circular economy stand out: Law 7/2022, on Waste
and Contaminated Soils for a Circular Economy and Royal Decree
105572022, on packaging and packaging waste. On the other hand, in order
to expedite the authorization of renewable energy projects, the requirements
of the environmental evaluation procedure have been made more flexible, by
Royal Decree Law, allowing certain projects to be excluded from
environmental impact assessment procedures, when it results from a new,
very abbreviated procedure called «environmental affectation». There are
also two notable novelties in terms of protected natural areas: Royal Decree
1056/2022, which approves the Master Plan for the Network of Marine
Protected Areas of Spain (RAMPE) and the minimum common criteria for its
management, and Royal Decree 1057/2022, which approves the State
Strategic Plan for Natural Heritage and Biodiversity by 2030. Finally, in
terms of the urban environment, Royal Decree 1052/2022 establishes the
minimum requirements that must be met by Low Emission Zones provided for
in Law 7/2021, on climate change and energy transition.
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de afeccion ambiental. Evaluacion de Impacto Ambiental. Proteccion de la
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1. VALORACION GENERAL

En el ambito de la economia circular, durante el afio 2022 se
han aprobado dos normas importantes para seguir avanzando hacia
la gestidn sostenible de los residuos: la Ley 7/2022, de Residuos y
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Suelos Contaminados para una Economia Circular y el Real Decre-
to 1055/2022, de envases y residuos de envases.

Con ellas, se incorporan al derecho espafiol, con notable retra-
s0, tres de las directivas que integran el llamado «paquete de direc-
tivas de economia circular»: la Directiva de 2018 de modificacion
de la Directiva de residuos; la Directiva de 2019 relativa a la reduc-
cién del impacto de determinados productos de plastico en el
medio ambiente (conocida como Directiva SUP por el acrénimo de
single-use-plastic); y la Directiva de envases y residuos de envases
de 2018.

Debido al retraso en la transposicion de la directiva de envases
y residuos de envases, las disposiciones del Real Decreto 1055/2022
pueden verse pronto modificadas como consecuencia del proceso
de revision de la legislacion europea, dado que en octubre de 2022
se hizo publica la propuesta de un nuevo Reglamento comunitario
relativo a los envases y residuos de envases que sustituird a la
vigente Directiva y estard dotado, como es propio de este acto juri-
dico europeo, de efecto directo.

Son muchas y muy diversas las novedades que introducen las
normas citadas con el fin de mejorar la prevencion, la gestion y la
eliminacion de todo tipo de residuos y, en particular, de los plas-
ticos de un solo uso de las que damos sucinta cuenta en este tra-
bajo. Los avances son también importantes en cuanto a la infor-
macidn, registro y tratamiento informdtico de los datos sobre
gestion de residuos. Otra novedad digna de resefiar es el recono-
cimiento de la accion publica para exigir la observancia de los
preceptos en materia de residuos. En materia de envases es de
lamentar, a nuestro juicio, que la implantacién de un sistema de
depdsito, devolucion y retorno para las botellas de plastico de un
solo uso —de eficacia mas que probada para prevenir su abandono
en los diez paises europeos que lo han introducido—, inicamente
se haya previsto de forma condicionada, para el caso de que se
incumplan, en el conjunto nacional, los objetivos de recogida
separada fijados en 2023 o en 2027.

La ley de residuos y suelos contaminados introduce dos nuevos
impuestos ecoldgicos que se aplican desde el 1 de enero de 2023:
el impuesto sobre los envases de plastico no reutilizables, y el
impuesto sobre el depdsito de residuos en vertederos, la incinera-
cién y la coincineracion de residuos.

Por otro lado, con el fin de agilizar la autorizacién de proyec-
tos de energias renovables se ha introducido un procedimiento
«stuper abreviado», de caricter transitorio, denominado «de deter-
minacién de afeccién ambiental». Este procedimiento, introduci-
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do por el Real Decreto Ley 6/2022 y luego modificado por el
Real Decreto Ley 20/2022, se aplica a los proyectos de energias
renovables que cumplan determinados requisitos y permite susti-
tuir a los procedimientos de evaluaciéon de impacto ambiental,
tanto la simplificada como la ordinaria, de la Ley 21/2013 en la
medida en que asi lo determine el «informe de afeccién ambien-
tal» con el que finaliza.

En este trabajo se lleva a cabo un anélisis critico de esta regula-
cién porque, aunque resulta innegable la necesidad de agilizar la
tramitacion de los proyectos de energias renovables, ello no puede
hacerse «a cualquier precio», como ocurre cuando este procedi-
miento abreviado, y consiguiente posibilidad de excluir la evalua-
cién de impacto ambiental ordinaria, se aplica a cualquier proyecto
de energias renovables, con independencia de su tamafio, potencia
y caracteristicas, o cuando se omite el trdmite de informacién y de
participacion del publico en su tramitacidn.

2. LA LEY DE RESIDUOS Y SUELOS CONTAMINADOS
PARA UNA ECONOMIA CIRCULAR

La Ley 7/2022, de 8 de abril, de residuos y suelos contamina-
dos para una economia circular sustituye y deroga a la hasta ahora
vigente Ley 22/2011, de 28 de julio, de residuos y suelos Contami-
nados!.

Con esta nueva ley se incorporan a nuestro derecho la Directi-
va (UE) 2018/851, por la que se modifica la Directiva 2008/98/CE,
sobre residuos (en adelante, «Directiva modificada de residuos»); y
la Directiva (UE) 2019/904, relativa a la reduccién del impacto de
determinados productos de pléstico en el medio ambiente.

La mayor parte de los preceptos de la ley revisten cardcter de
legislacion bésica de proteccidon del medio ambiente, aplicindose
también a algunos de sus preceptos el titulo referido a la legisla-
cion bdsica sobre planificacion general de la actividad econémica.

2.1 NOVEDADES EN MATERIA DE RESIDUOS
El articulo 2 de la ley, referido a las definiciones, incorpora
las procedentes de las directivas citadas. Cabe destacar, no obs-

I Para un andlisis mds completo, véase POVEDA GOMEZ, P. y LozANO CUTANDA, B.,
«Principales novedades de la nueva Ley de residuos y suelos contaminados», en Diario La
Ley, nim. 7702, 2021.
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tante, la definicién de «basuraleza» de la letra f, no prevista como
tal en la normativa europea y que comprende «los residuos no
depositados en los lugares designados para ello y que acaban
abandonados en espacios naturales o urbanos, requiriendo de una
operacion de limpieza ordinaria o extraordinaria para restablecer
su situacion inicial». Esta definicion resulta relevante a la hora de
determinar el alcance de las obligaciones en materia de responsa-
bilidad ampliada del productor exigibles a determinados produc-
tos de plésticos.

En los «principios de la politica de residuos» que enuncia la ley
destaca el reconocimiento de la accion publica para exigir ante los
organos administrativos y los tribunales la observancia de sus pre-
ceptos y de sus normas de desarrollo y aplicaciéon. Una novedad
cuestionable, pues la accién popular que la Ley 27/2006 reconoce
a las asociaciones de proteccién del medio ambiente ha demostra-
do ser suficiente para la defensa administrativa y judicial del inte-
rés publico ambiental y su extension a cualquier persona, aunque
no sea interesada, conlleva un riesgo cierto de uso desviado de la
accion y un incremento indeseable de la litigiosidad.

Uno de los aspectos més innovadores de la ley es la fijacion de
objetivos de prevencion de residuos, que se concretan en lograr una
reduccidn en peso de los residuos generados conforme a un calen-
dario general, que luego podra especificarse reglamentariamente
para determinados residuos. Para lograr estos objetivos, la ley
encomienda a las autoridades competentes la adopcién de las medi-
das que prevé la directiva modificada de residuos y, a continuacion,
establece alguna medida de directa aplicacion. Entre estas medidas
adicionales a las previstas en la directiva, una de las de mayor
repercusion medidtica ha tenido ha sido la habilitacion a los Ayun-
tamientos para limitar la posibilidad de fumar en las playas con el
fin de evitar la dispersion de basura en el medio marino, pudiendo
establecer sanciones en sus ordenanzas con arreglo al régimen san-
cionador previsto en la ley.

Otras medidas concretas, dignas de resefiar, son las siguientes:

— Se prohibe la destruccion o eliminacién mediante depdsito
en vertedero de excedentes no vendidos de productos no
perecederos tales como textiles, juguetes o aparatos eléctri-
cos, entre otros?2.

— Con el fin de reducir el consumo de envases de un solo uso,
la ley apuesta por la disponibilidad de agua potable no enva-

2 Estos excedentes se destinardn en primer lugar a canales de reutilizacion, incluida
su donacidn, y, cuando esto no sea posible, a la preparacion para su reutilizacién o a las
siguientes opciones de la jerarquia de residuos.
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sada gratuita en dependencias de las Administraciones y
otros espacios publicos, e impone que en los establecimien-
tos de hosteleria y restauracion se tenga que ofrecer la posi-
bilidad de consumo de agua no envasada de manera gratuita.
De momento, son pocos los hoteles y restaurantes que ofre-
cen esta posibilidad sin necesidad de que el cliente lo pida, y
no se ha instaurado atin la costumbre francesa de pedir «agua
natural»: aqui hay que pedir, para promover la efectividad de
esta medida, «una jarra de agua»,

— Se establece que los comercios minoristas de alimentacion
cuya superficie sea igual a cuatrocientos metros cuadra-
dos, o mayor, destinen al menos el 20 % de su 4rea de ven-
tas a la oferta de productos presentados sin embalaje pri-
mario, incluida la venta a granel o mediante envases
reutilizables.

— Para los residuos peligrosos, se introduce la obligacion de
que sus productores iniciales dispongan de un plan de mini-
mizacién que incluya las pricticas que van a adoptar para
reducir la cantidad de residuos generados y su peligrosidad.

— Para los equipos eléctricos y electrénicos, se establece la
obligacién de informar al consumidor sobre su posibilidad
de reparacion y se prevé la aprobacion reglamentaria de un
«indice de reparabilidad».

En relacién con la generacion de residuos, la ley incorpora los
objetivos de reduccion contenidos en la Directiva modificada de
residuos, y para ello prevé diversas medidas, entre las que cabe
destacar que las empresas de la produccion primaria, las industrias
alimentarias y las empresas de distribucién y de restauracion colec-
tiva deberdn priorizar, por este orden, la donacién de alimentos y
otros tipos de redistribucién para consumo humano o la transfor-
macion de los productos que no se han vendido, pero que siguen
siendo aptos para el consumo; la alimentacién animal y la fabrica-
cion de piensos; su uso como subproductos en otra industria y, en
ultima instancia, ya como residuos, destinarlos al reciclado.

Por lo que respecta a la gestion de residuos, destaca la volun-
tad de la ley de reforzar y ampliar la recogida separada de resi-
duos. Asi, a las obligaciones ya existentes, se afiade la obligacion
de las entidades locales de establecer la recogida separada, en las
fechas que se marcan, de los biorresiduos de origen doméstico y
de los residuos textiles, los aceites de cocina usados, los residuos
domésticos peligrosos y los residuos voluminosos (muebles y
enseres). Se prevé, sin embargo, la posibilidad de que el
MITECOR pueda exceptuar esta obligaciéon cuando se cumplan
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determinadas condiciones como, por ejemplo, que no sea «técni-
camente viable teniendo en consideracion las buenas précticas en
la recogida de residuos».

En cuanto a la eliminacién de los residuos, una novedad que
suscité mucho rechazo y acabd por ser modificada fue la prohi-
bicién de la quema de residuos vegetales generados en el entor-
no agrario o silvicola. Se previ6 que la quema tnicamente podria
permitirse de manera excepcional, previa autorizacién indivi-
dualizada y por razones de tipo fitosanitario o en entornos silvi-
colas, con el objeto de prevenir los incendios forestales, debien-
do gestionarse los residuos segin lo previsto en la ley,
priorizando su reciclado mediante el tratamiento bioldgico de la
materia orgénica.

Esta prohibicion generd una fuerte oposicion en el mundo agri-
cola, por el incremento de costes que suponia, lo que llevé a que
meses después se modificara para excluir de esta obligacion a «las
pequefias y las microexplotaciones agrarias» (por la Ley 30/2022,
por la que se regulan el sistema de gestion de la Politica Agricola
Comiin y otras cuestiones conexas). En estas categorias se inclu-
yen las explotaciones con menos de 50 trabajadores y con un volu-
men de negocio anual inferior a los 10 millones de euros3, 1o que
representa la casi totalidad del campo espaiiol.

La ley contiene muchas novedades en materia de informacién
sobre residuos. Cabe destacar asi, en primer lugar, la prevision de
que las comunicaciones y autorizaciones se inscriban por las
comunidades auténomas en sus respectivos registros y, ademas, se
incorporen a un nuevo Registro de Produccion y Gestion de Resi-
duos, que serd compartido y tnico en todo el territorio nacio-
nal (pendiente de desarrollo mediante Orden ministerial). En
segundo lugar, se establecen obligaciones de informacién para
determinados productores y gestores de residuos, como el deber
de disponer de un archivo electrénico donde se recojan, por orden
cronolégico, los datos de los residuos generados y resultantes de
las operaciones de valorizacion y de eliminacion. Por ultimo, cabe
citar la prevision de que el MITECOR implemente un sistema
electrénico que permita tener la informacién necesaria para el
seguimiento y control de la gestion de los residuos y suelos conta-
minados en Espaia, integrado por los registros y datos que enun-
cia la ley.

3 Segtin la definicion contenida en el anexo I articulo 2 del Reglamento (UE)
nim. 702/2014 de la Comisién, por el que se declaran determinadas categorias de
ayuda en los sectores agricola y forestal y en zonas rurales compatibles con el mercado
interior en aplicacién de los articulos 107 y 108 del Tratado de Funcionamiento de la
Unién Europea.
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2.2 NOVEDADES SOBRE RESPONSABILIDAD AMPLIADA
DEL PRODUCTOR

La ley lleva a cabo una regulacion muy pormenorizada de la
responsabilidad ampliada del productor (RAP) como resultado de
la incorporacidon de los requisitos minimos fijados sobre esta mate-
ria en la Directiva modificada de residuos.

La primera novedad consiste en la ampliacién del concepto de
productor de productos en relacién con la ley anterior. Ahora se
entienden por tales, ademds de la persona fisica o juridica que desa-
rrolle, fabrique, procese, trate, venda o importe productos: a) quien
«llene» productos de forma profesional; y b) quien venda productos
procedentes de otro Estado miembro o tercer pais directamente a los
hogares u otros usuarios mediante contratos a distancia.

En este sentido, la ley prevé que sean las plataformas de comer-
cio electrénico quienes asuman, como productores de producto, las
obligaciones financieras y de informacion, asi como organizativas,
para los productores que actiien a través de ellas y no estén inscri-
tos en los registros existentes sobre responsabilidad ampliada del
productor. Para ello, se regula la figura del «representante autoriza-
do del productor del producto», que debera ser designado por los
productores de productos que estén establecidos en otro Estado
miembro o en terceros paises y que comercialicen productos en
Espana sometidos a las obligaciones de la ley.

La ley regula detalladamente las contribuciones financieras de
los productores de productos a estos sistemas. Destaca aqui el
hecho de que la ley espafiola ha ampliado los costes que debe cubrir
el productor del producto en comparacion con los exigidos por la
Directiva modificada de residuos. Asi ocurre, entre otros, con los
asociados a la recuperacion de residuos de la fraccion resto o a la
recuperacion de residuos de la limpieza de vias puiblicas, zonas
verdes, dreas recreativas y playas.

Otra novedad es la introduccién de una serie de obligaciones de
transparencia de los sistemas de responsabilidad ampliada del pro-
ductor tanto mediante la difusion activa de la informacidn a través
de sus paginas web, como permitiendo el acceso a la informacion
de los consumidores finales de los productos afectados.

Cabe senalar, por ultimo, que la ley dispone que, en el plazo méxi-
mo de tres afios desde su entrada en vigor, se desarrollardn reglamen-
tariamente regimenes de responsabilidad ampliada del productor para
textiles, muebles, enseres y plasticos de uso agrario no envases; tam-
bién podrd incluirse en alguno de los desarrollos reglamentarios la
aplicacion de este régimen a las cdpsulas de café monodosis.
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2.3 RESTRICCIONES A LOS PLASTICOS DE UN SOLO USO

La ley contiene numerosas medidas para la reduccién de los
plésticos de un solo uso, que en algunos casos son incluso mas exi-
gentes que las previstas en la Directiva SUP que incorpora.

Se establecen asi, en primer lugar, objetivos de reduccién para
los vasos para bebidas y recipientes de alimentos de plastico de
un solo uso del anexo IV.1. Para lograrlos, quienes los comercia-
licen deben fomentar el uso de otros materiales y, a partir del 1 de
enero de 2024, cobrar un precio por cada producto que entreguen
al consumidor.

En segundo lugar, se prohibe directamente la introduccién en el
mercado de los productos de plastico de un solo uso del anexo IV.
B (como platos, cubiertos o pajitas), cualquier producto fabricado
con pléstico oxodegradable y productos que contengan microesfe-
ras de plastico afiadidas intencionadamente.

Por otro lado, se regulan requisitos de disefio y de marcado (con
el fin de informar sobre su adecuada gestion) para determinados
recipientes y productos de plastico de un solo uso.

Cabe destacar, por ultimo, la fijacién de objetivos bianuales
para la recogida separada de botellas de pldstico con objeto de
destinarlas a reciclado. La evaluacién del cumplimiento de estos
objetivos es importante, en especial por lo que respecta a la reco-
gida separada de botellas de plastico para bebidas (de hasta tres
litros de capacidad), dado que, segun prevé la ley, el incumpli-
miento de los fijados en 2023 o en 2027, a nivel nacional, dara
lugar a la implantacion en el plazo de dos afios de un sistema de
depésito, devolucién y retorno para el cumplimiento de los obje-
tivos en 2025 y 2029, en el que se podrén incluir otros envases y
residuos de envases.

2.4 MEDIDAS TRIBUTARIAS

Laley regula dos impuestos ecoldgicos que recaen sobre hechos
imponibles que ya estdn gravados en algunas comunidades auténo-
mas; cuando ello sea asi y la introduccién del impuesto estatal pro-
duzca una disminucién de los ingresos de la comunidad auténoma,
deberén instrumentarse las medidas de compensacién o coordina-
cién adecuadas.

a) Impuesto especial sobre los envases de pldstico no reutili-
zables. Este impuesto grava la fabricacién, la importacion o la
adquisicién intracomunitaria, asi como su introduccién irregular en
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el territorio de aplicacién del impuesto, de los «envases no reutili-
zables», tal como define este concepto la ley. Son contribuyentes
las personas fisicas o juridicas que realicen la fabricacion, importa-
cioén o adquisicion intracomunitaria de los envases no reutilizables.

La base imponible del impuesto es la cantidad de plastico no
reciclado, expresada en kilogramos, contenida en los envases no
reutilizables. Por tanto, se excluye de la base el pléstico reciclado y
se tributa sélo por el no reciclado. El dmbito objetivo de este
impuesto estd suscitando muchas dudas, que van siendo resueltas
mediante consultas vinculantes de la Direccion General de Tribu-
tos4. El tipo impositivo es de 0,45 euros por kilogramo maés el
impuesto sobre el valor afiadido.

b) Impuesto sobre el depdsito de residuos en vertederos, la
incineracion y la coincineracion de residuos. La ley lo define como
un tributo de cardcter indirecto que recae sobre la entrega de resi-
duos en vertederos, instalaciones de incineracion o de coincinera-
cién para su eliminacién o valorizacion energética con una finali-
dad de incentivo ambiental. El impuesto se aplica en todo el
territorio espaifiol, pero se prevé su cesion a las comunidades auto-
nomas mediante los acuerdos y las modificaciones normativas
necesarias.

La base imponible del tributo esté constituida por el peso, refe-
rido en toneladas métricas, de los residuos depositados en vertede-
ros, incinerados o coincinerados y se determinard para cada insta-
lacién en la que se realicen los hechos imponibles. El tipo
impositivo lo determina la ley segtn el tipo de residuos de que se
trate, clasificados segtn sean residuos depositados en vertederos de
residuos no peligrosos, vertederos de residuos peligrosos, vertede-
ros de residuos inertes o instalaciones de incineracion de residuos
municipales.

2.5 SUELOS CONTAMINADOS Y REGIMEN
SANCIONADOR

El marco juridico de los suelos contaminados es una normativa
nacional no exigida por directivas europeas. La regulacion de la ley
mantiene, en esencial, la ya contenida en la Ley 22/2011. Cabe
destacar que se regula con mayor detalle la descontaminacién y
recuperacion de suelos por la via de convenios entre la Administra-

4 Vid., ALvAREZ BARBEITO, Pilar, Ultimas resoluciones de la Direccién General de
Tributos orientadas a precisar el dmbito objetivo del impuesto especial sobre envases de
plastico no reutilizables - GA_P (ga-p.com).
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cion y los particulares y la descontaminacidén y recuperacion volun-
taria de suelos

Por dltimo, la ley regula el régimen sancionador, tipificando
nuevas infracciones que se corresponden con las nuevas conductas
reguladas en la ley y actualizando la cuantia de las multas.

3. REAL DECRETO DE ENVASES Y RESIDUOS
DE ENVASESS

Mediante el Real Decreto 1055/2022, de 27 de diciembre, de
envases y residuos de envases, se incorpora al ordenamiento espa-
ol la Directiva de envases y residuos de envases de 2018 (Directi-
va num. 2018/852), asi como las medidas sobre responsabilidad
ampliada del productor contenidas en la Directiva SUP. Ademas, el
Real Decreto desarrolla las disposiciones sobre esta materia conte-
nidas en la ya expuesta de residuos y suelos contaminados para una
economia circular (de las que no daremos cuenta).

El caricter de legislacion bésica del real decreto se fundamenta
tanto en el titulo constitucional sobre proteccion del medio ambien-
te como en el de legislacion bésica sobre planificacién general de
la actividad econémica, (los articulos 149.1.13.% y 23.* de la Cons-
titucién Espaiola).

3.1 OBLIGACIONES DE PREVENCION

El real decreto no impone, por si mismo, obligaciones de pre-
vencion vinculantes ni a los productores ni a los sistemas de res-
ponsabilidad ampliada del productor, pero si prevé que las autori-
dades competentes puedan adoptar medidas de este tipo, siempre
que respeten los requisitos que establece (que no comprometan las
funciones esenciales del envase ni los niveles de seguridad e higie-
ne necesarios para el producto y el consumidor) y que sean propor-
cionadas y no discriminatorias.

Si se recogen en la norma, en cambio, medidas de prevencion
vinculantes dirigidas a los comercios minoristas de alimentacion,

5 Véase una exposicion mas completa en LozaNO CUTANDA, B., POVEDA GOMEZ, P.
y ORTEU BERROCAL, E. «Real 1055/2022, de Envases y Residuos de Envases: principales
novedades (I) y (II)», web de Gémez-Acebo y Pombo; Estudios sobre la Ley de residuos y
suelos contaminados para una economia circular, Palomar Olmeda, A. y Descalzo Gonza-
lez, A. (directores), Cabedo, S. (coordinadora), Thomson Reuters Aranzadi, 2022; ROVIRA
Daupi, M.*J., «<Nueva Ley de Residuos y Suelos contaminados para una Economia Circu-
lar», en Actualidad Juridica Aranzadi, nim. 984, 2022.
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que reproducen, en su mayor parte, las contenidas en la Ley de
residuos y suelos contaminados para una economia circular. Como
medidas no previstas en esta ley, cabe destacar:

— La obligacién de presentar a granel las frutas y verduras fres-
cas que se comercialicen enteras, con determinadas excep-
ciones.

— El deber informar a los clientes de los impactos ambientales
y de las obligaciones de gestion de los residuos de los enva-
ses de los productos que adquieran, que se impone a los
comercios que dispongan de una superficie ttil para la expo-
sicién y venta al publico igual o superior a 300 metros cua-
drados y a las plataformas de comercio electrénico o comer-
cios que realicen ventas a distancia.

— La obligacién, para los promotores de eventos festivos, cul-
turales o deportivos, tanto publicos como privados, de
implantar alternativas a la venta y la distribucién de bebidas
en envases y vasos de un solo uso, garantizando ademads el
acceso a agua potable no envasada.

3.2 REUTILIZACION Y RECICLADO

El real decreto fija a nivel estatal los objetivos cuantitativos de
reutilizacion, esto es, de incremento de puesta en el mercado de
envases reutilizables, previendo que podran ser revisados a la vista
de la informacién disponible en la seccién del Registro de Produc-
tores de Producto.

En cuanto a las medidas, con caricter general se remite su
adopcidn a las distintas Administraciones, en el &mbito de sus
competencias. La norma hace referencia, en particular, a las medi-
das de caricter econdémico y a los acuerdos voluntarios, y establece
que deberdn priorizarse las iniciativas para la normalizacién y
estandarizacion de envases y la sustitucién de envases de un solo
uso por otros reutilizables y reutilizados en el marco de contrata-
cion de las compras publicas.

Ello no obstante, el real decreto contiene algunas medidas vin-
culantes que son de aplicacién directa como, por ejemplo, que los
establecimientos de alimentacion que vendan a granel alimentos y
bebidas deberan aceptar el uso de recipientes reutilizables (bolsas,
taperes y botellas, entre otros) adecuados para la naturaleza del
producto adquirido y debidamente higienizados, y que los comer-
cios minoristas con una superficie util para la exposicion y venta al
publico igual o superior a 300 metros cuadrados dispondrdn de
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envases reutilizables para el consumidor final, ya sea de forma gra-
tuita o cobrando un precio.

El Real Decreto contiene también diversas medidas para pro-
mover el reciclado de residuos de envases como la obligacién de
que, en el marco de la contratacidn publica, las administraciones
incluyan la adquisicion de productos en envases reutilizables y
facilmente reciclables y/o en envases fabricados con materiales
reciclados. Las comunidades auténomas podran introducir cuales-
quiera otras medidas, en particular las de cardcter econdmico,
siempre que se ajusten al derecho comunitario y no supongan una
traba al comercio, a la libre competencia, o al mercado tnico.

3.3 REQUISITOS DE DISENO Y MARCADO DE ENVASES

En cuanto al disefio de los envases, el real decreto establece que
los fabricantes o importadores de envases solo podran introducir en
el mercado los envases que cumplan los requisitos que precisa el
real decreto, relativos a la fabricacién, a su composicién y a la
naturaleza de los envases reutilizables y valorizables, incluidos los
reciclables. Los requisitos basicos se enuncian en el anexo Il y se
presumird su cumplimiento si los fabricantes cumplen con deter-
minadas normas UNE.

Por lo que respecta al marcado, el real decreto regula las reco-
mendaciones y obligaciones que en la legislacion anterior se
remitian a la normativa comunitaria. Cabe sefalar asi, entre otras,
la obligacién de que en los envases domésticos se indique la frac-
cién o contenedor en la que deben depositarse una vez que se
conviertan en residuos y, cuando proceda, el simbolo asociado al
sistema de deposito, devolucion y retorno por medio del cual se
gestionen y, como curiosidad, la prohibicién de que el marcado
de los envases incluya las palabras «respetuoso con el medio
ambiente», o cualquier otro equivalente que pueda inducir a su
abandono en el entorno.

3.4 OBLIGACIONES DE REGISTRO Y DE INFORMACION

El real decreto crea la seccion de envases en el Registro de Pro-
ductores de Producto, en la que todos los productores deberan ins-
cribirse y a la que habran de remitir anualmente la informacién que
detalla, y establece la obligacion para los comercios de comerciali-
zar Unicamente productos envasados que cuenten con el correspon-
diente nimero de registro.
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Todos los productores inscritos estdn obligados a declarar
cada afio la informacion sobre los envases puestos por primera
vez en el mercado enunciada en el anexo IV.2 (referida a las can-
tidades en peso por tipo de material de los envases que introduz-
can en el mercado, asi como el nimero de unidades, con el des-
glose que detalla).

Por tltimo, hay que sefialar que el real decreto establece reglas
especificas para los sistemas de responsabilidad ampliada del pro-
ductor en materia de envases domésticos (arts. 28 a 34) y de enva-
ses comerciales (arts. 35 a 40).

3.5 SISTEMAS DE DEPOSITO, DEVOLUCION Y RETORNO

En desarrollo de lo dispuesto en la Ley 7/2022, el real decreto
dispone que todos los envases reutilizables se deberan poner en el
mercado obligatoriamente a través de un sistema de deposito,
devolucién y retorno (SDDR). Este sistema serd también de aplica-
cién a los envases reutilizables comercializados mediante venta a
distancia y por maquinas expendedoras automaéticas.

El SDDR supone que los productores de producto que intro-
duzcan este tipo de envases deberan cobrar a sus clientes, hasta
el consumidor final y en concepto de depdsito, una cantidad por
cada envase que sea objeto de transaccion y aceptar la devolu-
cién o retorno de los envases usados, devolviendo la misma can-
tidad que haya correspondido cobrar. Este sistema ya se venia
utilizando para determinados envases en el sector HORECA,
pero el real decreto lo extiende a todos los envases reutilizables
y tanto si se emplean en el 4mbito profesional como en el
doméstico.

El importe que se cobrard en concepto de depdsito sera fijado
libremente por los productores de producto cumpliendo dos requi-
sitos: la cuantia deberd ser suficiente para garantizar el retorno de
los envases usados y deberd ser igual o superior a los 10 céntimos
de euros, por cada unidad de envase reutilizable que se introduzca
en el mercado estatal.

Por lo que respecta a los envases de un solo uso, de acuerdo
con lo previsto en la Ley 7/2022, su implantacion tiene, como se
ha expuesto, caracter condicionado y, en caso de que se establez-
ca, se aplicard a determinados envases (botellas de plastico de
hasta 3 litros de: aguas minerales y de manantial, zumos, néctares,
mezcla de frutas y hortalizas recién exprimidas, concentrados para
disolucidn, bebidas refrescantes, energéticas, isotonicas y bebidas
alcohdlicas).
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4. EL IMPULSO DE LAS ENERGfAS RENOVABLES
MEDIANTE LA FLEXIBILIZACION DE LA
EXIGENCIA DE EVALUACION AMBIENTAL

4.1 PLANTEAMIENTO

La politica de mitigacién del cambio climético impulsd, desde
inicios de la pasada década, el desarrollo de las energias renovables
en la Unién Europea.

En Espaiia, como ya pusimos de relieve en el Observatorio de
Politicas Ambientales 2022, la Ley 7/2021, de cambio climético y
transicion energética incorpora el objetivo comunitario de lograr la
neutralidad climdtica en 2050 y, por lo que respecta a las energias
renovables, fija el objetivo cuantificado de alcanzar en 2030 una
penetracién de estas energias en el consumo de energia final de, al
menos, un 42 %.

Esta decidida apuesta de la Unién y de nuestro pais por las
energias renovables ha experimentado un impulso adicional muy
importante con la invasion rusa de Ucrania que se inici6 el 24 de
febrero de 2022. Esta guerra ha revelado a Europa la urgente nece-
sidad de superar su dependencia energética de Rusia y de los pro-
ductores de hidrocarburos en general. Para ello, si bien a corto
plazo algunos paises, como Alemania, han reactivado centrales de
carbén como solucién de emergencia, la estrategia a medio y largo
plazo de la Unién supone una apuesta muy fuerte por la transicién
energética®.

Pues bien, si la Ley del Clima de 2021 se limita, como sefala-
mos, a establecer una serie de objetivos de cardcter programaético,
durante el afio 2022 se han aprobado dos decretos leyes que contie-
nen medidas concretas para el impulso de los proyectos de energias
renovables: el Real Decreto Ley 6/2022, de 29 de marzo, por el que
se adoptan medidas urgentes en el marco del Plan Nacional de res-
puesta a las consecuencias econdmicas y sociales de la guerra en
Ucrania (modificado por el Real Decreto Ley 11/2022), y el Real
Decreto Ley 20/2022, de 27 de diciembre.

Con el fin de agilizacién de la tramitacién de los proyectos de
energias renovables, estas normas introducen un nuevo procedi-
miento de determinacion de afeccién ambiental mediante el que se
flexibiliza, de forma temporal y extraordinaria, la regulacién de la

6 Asi se refleja en el plan de la Unién Europea para reducir rdpidamente la depen-
dencia con respecto de los combustibles fésiles rusos, conocido como REPowerEU (Comu-
nicacion de la Comision de 18 de junio de 2022, COM).
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evaluacién de impacto ambiental contenida en la Ley 21/2013, de 9
de diciembre.

[ Tiene este procedimiento caracter de legislacion bdsica esta-
tal? En principio no, dado que el Real Decreto Ley 6/2022 no
modifica la Ley 21/2013 y afirma que «sélo serd de aplicacion a la
Administracion General del Estado y a sus organismos ptiblicos».
Sin embargo, esta regulacion estatal si tiene, de forma indirecta,
cardcter de legislacion bdsica en la medida en que habilita a las
comunidades auténomas para aplicar el procedimiento de determi-
nacion de afeccidon ambiental y, solo en la medida en que lo hagan,
podran excepcionar determinados proyectos de la aplicacién del
procedimiento de evaluacién de impacto ambiental ordinaria que,
en otro caso, viene exigida por la legislacion basica. Dicho de otro
modo: si una comunidad auténoma quiere excepcionar la aplica-
cion del procedimiento de evaluacion de impacto ambiental ordi-
naria a los proyectos de energias renovables que la requieren por
estar incluidos en el anexo I de la Ley 21/2013, no tendrd otra via
que optar por introducir en su territorio el procedimiento de deter-
minacion de afeccién ambiental, tal como les autoriza el articu-
lo 22. del real decreto ley”.

4.2 EXPOSICIONY VALORACION CRITICA DEL
PROCEDIMIENTO DE DETERMINACION DE
AFECCION AMBIENTAL

El articulo 6 del Real Decreto Ley 6/2022 introdujo un nuevo
«procedimiento de determinacién de afeccién ambiental» para pro-
yectos de energias renovables que cumpliesen determinados requi-
sitos 8. Este procedimiento se vio modificado en algunos puntos
concretos por el Real Decreto Ley 11/2022, de 25 de junio y, de
forma mds importante y reciente, por el Real Decreto Ley 20/2022.
Aqui expondremos la regulacion actualmente vigente que resulta
de esta ultima norma.

Mediante esta regulacion se permite que determinados proyec-
tos de energias renovables que antes requerian someterse a evalua-
cién de impacto ambiental, ordinaria o abreviada, conforme a la
legislacidn bésica estatal, solo se sometan a ella si asi resulta de un

7 Varias comunidades auténomas ya han incorporado este procedimiento de deter-
minacion de la afeccién ambiental a su legislacion. Cabe citar, en este sentido, la
Ley 7/2022, de Medidas para la Agilizacién Administrativa de los Proyectos de Energias
Renovables en Castilla-La Mancha, y el Decreto Ley 2/2022, de Castilla y Ledn.

8 Vid., Lozano CUTANDA, B., «Real decreto ley 6/2022: el nuevo procedimiento de
determinacién de afeccién ambiental aplicable a determinados proyectos de energias reno-
vables», en Actualidad Juridica Ambiental nim. 123, 9 de mayo de 2022.
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procedimiento extraordinariamente abreviado, denominado de
afeccion ambiental.

La vigencia temporal de este procedimiento es limitada: dnica-
mente podrdn acogerse a €l los proyectos respecto de los cuales los
promotores presenten ante el drgano sustantivo una de las solicitu-
des administrativas previstas en el articulo 53 de la Ley 24/2013,
del Sector Eléctrico, sustantivo antes del 31 de diciembre del 2024.

Segtn la regulacion actualmente vigente, se somete al procedi-
miento de determinacion de afecciéon ambiental cualquier proyecto
de energia renovable, con independencia del tipo de energia, de su
tamafio y potencia, que cumpla los dos requisitos siguientes:

a) Requisito de conexion: que se trate de proyectos cuyas
lineas de evacuacion no superen determinado voltaje y longitud.

b) Requisito territorial: que los proyectos no estén ubicados
en el medio marino ni en superficies integrantes de la Red Natu-
ra 2000 ni en espacios naturales protegidos del territorio nacional
declarados como tales segun lo dispuesto en el articulo 28 de la
Ley 42/2007, del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad.

Resulta sorprendente que el Real Decreto Ley 20/2022 supri-
miera el requisito, hasta entonces exigido, de que el proyecto estu-
viera situado integramente en zonas de sensibilidad baja segun la
Zonificacién ambiental para la implantacién de energias renova-
bles elaborada por el Ministerio para la Transicién Ecoldgica y el
Reto Demografico (MITECOR).

La zonificacién ambiental es una herramienta que esta disponi-
ble en la web del Ministerio. Consiste en un visor del territorio
espaiiol en el que, para cada una de las dos energias renovables, la
edlica y la solar, se puede identificar un punto del territorio y obte-
ner una tabla de informacién con el valor del indice de sensibilidad
ambiental (que oscila entre 0 —sensibilidad ambiental maxima—
y 10 000 —sensibilidad ambiental baja—) y con los indicadores de
ponderacién o de exclusidn presentes en ese punto.

Pues bien, llama la atencidn que esta zonificacion revistiera
tanta importancia, hasta el punto de modificar el Real Decreto
Ley 6/2022 (mediante el Real Decreto Ley 11/2022) para requerir
que los proyectos estuvieran situados en zonas de sensibilidad baja,
excluyendo la posible ubicacion en zonas de sensibilidad modera-
da, y ahora se prescinda por completo de este criterio territorial.

Si bien la zonificacién ambiental no es una herramienta pensa-
da para determinar si un proyecto puede quedar eximido de los
procedimientos de evaluacion ambiental —ordinaria o simplifica-
da— regulados por la Ley 21/2013 y no ha sido sometida a evalua-
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cion ambiental estratégica®, al menos ofrecia una cierta garantia de
que el ambito territorial sobre el que se prevé la instalacion de los
proyectos se considera a priori adecuado para ello desde el punto
de vista ambiental.

El hecho de que ahora el procedimiento de determinacién de la
afeccion ambiental se aplique a cualquier proyecto de energia reno-
vable, no solo a los de energia edlica o fotovoltaica, puede explicar
en parte esta modificacion, pero no la justifica, pues bien podia
haberse mantenido para los proyectos de energia edlica o solar.

Ha de tenerse en cuenta, ademds, que en el procedimiento de
evaluacion de impacto ambiental la zonificaciéon ambiental sigue
aplicdndose para priorizar la tramitacién de los expedientes «que
correspondan a proyectos ubicados en zonas de sensibilidad baja y
moderada, segun la “Zonificacién ambiental para la implantacién
de energias renovables”» (disposicion adicional decimonovena de
la Ley 21/2013, introducida por el Real Decreto Ley 6/2022).

Entrando en el andlisis del procedimiento de afeccién ambien-
tal, lo primero que hay que destacar es que los proyectos a los que
se les aplique no estardn sujetos a la evaluacion de impacto ambien-
tal que pudiera corresponder conforme a la Ley 21/2013 en la
medida en que asi lo determine el «informe de afeccién ambiental»
con el que finaliza. Como precisa el real decreto ley, en dicho infor-
me «se determinard si el proyecto puede continuar con la corres-
pondiente tramitacion del procedimiento de autorizacién por no
apreciarse efectos adversos significativos sobre el medio ambiente
que requieran su sometimiento a un procedimiento de evaluacién
ambiental o si, por el contrario, el proyecto debe someterse al
correspondiente procedimiento de evaluacién ambiental conforme
a lo previsto en la Ley 21/2013, de 9 de diciembre»

La aplicacion de este procedimiento de determinacién de la
afeccion ambiental no se considera por el Real Decreto como una
exencion de las obligaciones de evaluacion de impacto ambiental
de los proyectos de energias renovables resultantes de la Directiva
ndam. 2011/92/UE, de evaluacion ambiental.

Efectivamente, desde el punto de vista del derecho de la Uni6én
Europea, el procedimiento de determinacién ambiental se justifica
por el predambulo del real decreto ley en el articulo 4.2 de la Directiva
nim. 2011/92/UE, relativa a la evaluacion de las repercusiones de
determinados proyectos publicos y privados sobre el medio ambiente.

9 Cabe seiialar, en este sentido, que el Reglamento de la Unién Europea
nim. 2022/2577, del Consejo, de 22 de diciembre de 2022, por el que se establece un
marco para acelerar el despliegue de energias renovables, exige que, cuando se utilice una
zonificacién especifica para eximir de las obligaciones ordinarias de evaluaciéon ambiental,
ésta se haya sometido a una evaluacion ambiental estratégica (art. 6),
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Este precepto de la directiva remite a los Estados la determi-
nacién —ya sea mediante un estudio caso por caso, ya sea
«mediante umbrales o criterios establecidos por el Estado»— de
los proyectos enunciados en su anexo II que deben ser objeto de
la evaluacion ambiental que regula. Dicho de otro modo: los
Estados pueden determinar el procedimiento para apreciar si los
proyectos del anexo II de la Directiva deben, o no, ser objeto de
evaluaciéon ambiental.

La Ley espaiiola 21/2013 establece para ello el procedimiento
de evaluacion ambiental simplificada, que se aplica a los proyectos
de su anexo II, pero el derecho europeo no impide que la ley opte
por otro sistema, como seria el procedimiento de determinacién de
afeccion ambiental.

Esto explica que el real decreto excluya, en todo caso, del &mbi-
to de aplicacién del procedimiento de determinacién de afeccion
ambiental a los proyectos cuyas lineas de evacuacién tengan un
voltaje igual o superior a 220 kV y una longitud superior a 15 km,
por cuanto se trata de proyectos estdn incluidos en el anexo I,
num. 20, de la directiva (que enuncia los que requieren, en todo
caso, someterse a evaluacién de impacto ambiental).

En cambio, los proyectos que requieren evaluacién de impacto
ambiental ordinaria o simplificada con arreglo a la legislacion esta-
tal, con la excepcion de los localizados en el medio marino o en
espacios protegidos, se someten al procedimiento de evaluacién de
impacto ambiental simplificado que, segin lo que resulte de su
informe final puede sustituir a los procedimientos previstos en la
Ley 21/2013.

Esta regulacién del procedimiento de afeccion ambiental resul-
ta, a nuestro juicio, criticable por dos razones.

a) Por el hecho de que se aplique con independencia del
tamafio de los proyectos. En su primera regulacion por el
RDL 6/2022, si se ponia un limite, de tal forma que no se permitia
que se excluyeran de la evaluacién de impacto ambiental ordinaria
los parques edlicos con una potencia instalada superior a 75 mega-
vatios y los proyectos de huertos solares cuya potencia instalada
sea superior a 150 megavatios.

b) En cuanto al procedimiento, suscita serias dudas por la
omision del tramite de participacion del publico. El anterior Real
Decreto Ley 11/2022 si previ6 la introduccién de un tramite de
informacion publica, pero en la actual regulacion se ha suprimido.

Omuitir la posibilidad de participacién del publico interesado
supone una grave infraccion tanto de la Directiva 2011/92/UE para
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el procedimiento de seleccién de proyectos que supuestamente se
estd aplicando (art. 4.4), como del Convenio de Aarhus sobre el
acceso a la informacion, la participacion del publico en la toma de
decisiones y el acceso a la justicia en materia de medio ambiente,
ratificado por Espaiia en el 2005 (art. 6). El caracter extraordinario
y temporal del procedimiento no puede justificar que se elimine
este tramite esencial e ineludible en todo procedimiento de deci-
sién publica sobre el medio ambiente.

Asi lo confirma el Reglamento ndm. 2022/2577, del Consejo,
por el que se establece un marco para acelerar el despegue de las
energias renovables. Este Reglamento, de directa aplicacion en
nuestro pais, declara los proyectos de energias renovables edlica y
solar como de interés publico superior y permite que se excluyan
de la evaluacién de impacto ambiental exigida por el derecho euro-
peo, siempre que el proyecto esté situado en una zona especifica de
energias renovables que se haya sometido a una evaluacién ambien-
tal estratégica.

Ahora bien, este Reglamento establece que, aun en el caso del
procedimiento extraordinario que regula, «(...) siguen siendo
aplicables las disposiciones Convenio de Aarhus, en lo que res-
pecta al acceso a la informacion, la participacion del piblico en la
toma de decisiones y el acceso a la justicia en materia de medio
ambiente, y en particular las obligaciones de los Estados miem-
bros en cuanto a la participacion del publico y el acceso a la justi-
cia» (considerando 20).

Se ha suprimido también la consulta a las Administraciones
publicas afectadas, con la tnica excepcion de la necesidad de remitir
la propuesta de informe al «6rgano competente en materia de medio
ambiente, el cual dispondra de un plazo de diez dias para formular
observaciones». Si bien el Real Decreto Ley no lo precisa, ha de
entenderse que el «6rgano competente en materia de medio ambien-
te» es el que ostente las competencias en materia de medio ambiente
de la comunidad auténoma en la que se ubique el proyecto 9. Mds
alla de esta prevision, no se contempla la consulta a las Administra-
ciones afectadas, tales como, cuando proceda, la Administracién con
competencias sobre el patrimonio cultural o en materia de planifica-
cion hidrolégica y de dominio publico hidriulico.

Consideramos, por lo expuesto, que este procedimiento «siper
simplificado» de determinacidn de afeccién ambiental no cumple
los requisitos minimos para poder sustituir, siquiera sea transitoria-

10 La previsién de esta consulta se explica por la doctrina del Tribunal Constitucio-
nal que establece que en el procedimiento de evaluacién de impacto ambiental de proyec-
tos estatales ha de consultarse, con cardcter preceptivo, al érgano ambiental de la comuni-
dad auténoma donde se ubique territorialmente el proyecto (SSTC 13/1998 y 101/2006).
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mente y de forma excepcional, los procedimientos de evaluacion
ambiental previstos en la ley bésica estatal para garantizar que el
desarrollo de la energia renovable no se lleve a cabo en detrimento
de otros valores ambientales y tomando debidamente en considera-
cidn su incidencia socioecondmica.

5. NOVEDADES EN MATERIA DE PROTECCION DE LA
BIODIVERSIDAD Y DE LOS ESPACIOS MARINOS
PROTEGIDOS

5.1 EL NUEVO PLAN ESTRATEGICO ESTATAL DEL
PATRIMONIO NACIONALY DE LA BIODIVERSIDAD
A 2030

Mediante el Real Decreto 1057/2022, de 27 de diciembre, se ha
aprobado el Plan Estratégico Estatal del Patrimonio Natural y de la
Biodiversidad a 2030, que sustituye al hasta ahora vigente Plan
Estratégico del Patrimonio Natural y Biodiversidad 2011-2017,
cuya vigencia se habia ido prorrogando. La norma tiene caricter de
legislacion bdésica estatal, al amparo del articulo 149.1.23 de la
Constitucidn (disposicion final primera). El plan tendrd una vigen-
cia de ocho afios desde su aprobacion, prorrogandose su aplicacion
hasta que no sea aprobado otro plan estratégico que los sustituya.

Segtn establece la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Patri-
monio Natural y de la Biodiversidad, este Plan Estratégico es el
instrumento de planificacion de la actividad de la Administracién
General del Estado que tiene por finalidad establecer los objetivos,
acciones y criterios para promover la conservacion, el uso sosteni-
ble y, en su caso, la restauracién del patrimonio, de los recursos
naturales terrestres y marinos y de la biodiversidad y la geodiversi-
dad (art. 13.1).

En la elaboracion del plan estratégico se ha tomado en conside-
racion la experiencia del anterior Plan Estratégico del Patrimonio
Natural y Biodiversidad 2011-2017 y, en particular, las recomenda-
ciones y prioridades para su revision contenidas en el dltimo infor-
me de evaluacion de la implementacion del plan!!.

El plan se enmarca en la «Estrategia de la UE sobre la biodiver-
sidad de aqui a 2030. Reintegrar la naturaleza en nuestras vidas»
[COM(2020) 380 final]. Entre las medidas que incluye el plan para

1T https://www.miteco.gob.es/es/biodiversidad/temas/inventarios-nacionales/segui-
miento_pepnb_2017_anexo_iv_tcm30-484455.pdf
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lograr las metas de la estrategia europea cabe citar las dirigidas a
lograr el objetivo de proteccion estricta de un 10 % de la superficie
de la Unién Europea, tanto en el medio terrestre como en el medio
marino, para 2030. Con este fin, se prevé la identificacién y, en su
caso, la designacion de nuevas dreas de proteccion estricta, o se
promoverd la revision del régimen de proteccion en algunas de las
areas protegidas existentes.

El desarrollo del plan estratégico contard con dos paquetes de
inversiones de apoyo directo a cargo del Plan de Recuperacion,
Transformacion y Resiliencia, dentro de las inversiones correspon-
dientes a «digitalizacién y conocimiento del patrimonio natural» y
«conservacion de la biodiversidad terrestre y marina» (Componen-
te 4. Inversiones 1y 2).

52 LA APROBACION DEL PLAN DIRECTOR DE LAS
AREAS MARINAS PROTEGIDAS DE ESPANA (RAMPE)

La Red de Areas Marinas Protegidas de Espaiia (RAMPE) fue
creada y regulada por la Ley 41/2010, de Protecciéon del Medio
Marino. En esta ley se definen los objetivos de la red, dirigidos a la
conservacion y recuperacion del patrimonio natural y la biodiversi-
dad marina, se enuncian los tipos de espacios marinos que la inte-
gran y se regulan los procedimientos para su designacion y gestion.

Interesa sefialar que, a pesar de su nombre, la Red de Areas
Marinas Protegidas no esta compuesta solo por espacios declara-
dos Areas Marinas Protegidas segtin lo dispuesto en el articulo 33
de la Ley 42/2007, del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad,
sino que también forman parte de ella otras categorias de espacios
protegidos situados en el medio marino espaiol, con independen-
cia de que su declaracion y gestion se regulen por normas interna-
cionales, estatales o autonémicas; entre ellas se incluyen las Zonas
Especiales de Conservacion y las Zonas de Especial Proteccion
para las Aves situadas en el medio marino; las dreas protegidas por
instrumentos internacionales; y las reservas marinas de pesca regu-
ladas en la Ley de Pesca Maritima del Estado (Ley 3/2001).

Conforme a lo previsto en esta ley, el Real Decreto 1599/2011
aprobd los criterios para la integracion en la RAMPE, ademas de
regular otras cuestiones relativas a su gestiéon y funcionamiento.
Para completar esta regulacion, se ha promulgado el Real Decre-
to 1056/2022, de 27 de/diciembre, «por el que se aprueba el Plan
Director de la Red de Areas Marinas Protegidas de Espafia y los
criterios minimos comunes de gestion coordinada y coherente de
la Red».
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El Real Decreto, que se dicta al amparo de la competencia de
legislacion basica sobre proteccion del medio ambiente, contiene
en su anexo el Plan Director de la Red de Areas Marinas Protegidas
de Espaiia, que incluye los criterios minimos comunes para la ges-
tién coordinada y coherente de la Red. El control del cumplimiento
de estos criterios minimos comunes corresponde a la administra-
cién competente para la gestion de cada espacio marino protegido
y, a nivel de la red, a la Administracién General del Estado.

Ademas, el Real Decreto introduce otras dos regulaciones en
relacion con la RAMPE:

a) Modifica el ya citado Real Decreto 1599/2011 para incluir
la regulacién del procedimiento para la incorporacion de los espa-
cios marinos protegidos a la RAMPE.

b) Encomienda la asistencia al Comité de Espacios Naturales
Protegidos en las cuestiones relativas a la RAMPE al Comité Cien-
tifico creado por el Real Decreto 139/2011, para el desarrollo del
Listado de Especies Silvestres en Régimen de Proteccion Especial
y del Catdlogo Espaiiol de Especies Amenazadas (disposicion final
segunda).

6. MEDIO AMBIENTE URBANO: LA REGULACION
DE LOS REQUISITOS MINIMOS DE LAS ZONAS
DE BAJAS EMISIONES

Como poniamos de relieve en el Observatorio de Politicas
Ambientales 2022, uno de los aspectos méas destacados de la
Ley 7/2021, de cambio climético y transicion energética en rela-
cién con la movilidad urbana sostenible fue la prevision, por su
articulo 14, de que los municipios de mas de 50.000 habitantes (o
los de mas de 20.000 cuando se superen los valores limite de los
contaminantes regulados en Real Decreto 102/2011, relativo a la
mejora de la calidad del aire) y los territorios insulares debian
adoptar, antes de 2023, planes de movilidad urbana sostenible que
introduzcan medidas de mitigacién que permitan reducir las emi-
siones derivadas de la movilidad que deben incluir, entre otras
prescripciones, el establecimiento de zonas de bajas emisio-
nes (ZBE).

La ley define estas ZBE como «el 4mbito delimitado por una
Administracion publica, en ejercicio de sus competencias, dentro
de su territorio, de carécter continuo, y en el que se aplican restric-
ciones de acceso, circulacion y estacionamiento de vehiculos para

Anuario. Observatorio de politicas ambientales 2023



222 Blanca Lozano Cutanda

mejorar la calidad del aire y mitigar las emisiones de gases de efec-
to invernadero, conforme a la clasificacion de los vehiculos por su
nivel de emisiones de acuerdo con lo establecido en el Reglamento
General de Vehiculos vigente».

Pues bien, el Real Decreto 1052/2022, de 27 de diciembre tiene
por objeto regular, con caridcter homogéneo para todo el territorio
nacional, los requisitos minimos que deben cumplir las ZBE. La
norma tiene caracter de legislacion basica sobre proteccién del
medio ambiente, con excepcidn de algunos preceptos que se dictan
al amparo de la competencia exclusiva estatal sobre trafico y circu-
lacion de vehiculos a motor (art. 149.1.21 CE). Las ZBE preexis-
tentes al real decreto, deberdn revisarse para adecuarse a sus dispo-
siciones en el plazo que determina su disposicion transitoria tnica.

La delimitacion y disefio de las ZBE corresponde a las entidades
locales, limitdndose el real decreto a fijar una serie de directrices.

También corresponde a los Ayuntamientos determinar «las res-
tricciones de acceso, circulacién y estacionamiento de vehiculos
para mejorar la calidad del aire y mitigar las emisiones de gases de
efecto invernadero» que se aplicardn en estas zonas, si bien el real
decreto precisa que estas prohibiciones y restricciones «afectardn
prioritariamente a los vehiculos con mas potencial contaminante»,
aplicidndose, a estos efectos, la clasificacidn establecida en el
anexo II. E del Real Decreto 2822/1998, por el que se aprueba el
Reglamento General de Vehiculos. La norma establece también
que, «cuando se permita el acceso de vehiculos motorizados, se
priorizaré el acceso de los vehiculos cero emisiones, previstos en el
apartado E del citado anexo».

A continuacion, el real decreto determina los requerimientos
que deberdn cumplir las ZBE en materia de; calidad del aire; cam-
bio climdtico, impulso del cambio modal y eficiencia energética; y
ruido. Estos requerimientos suponen, fundamentalmente, la nece-
sidad de que, en la regulacidn de estas zonas, las entidades locales
definan los objetivos que deberdn alcanzarse y establezcan un sis-
tema de monitorizacion.

Para la calidad del aire, estos objetivos serdn cuantificables y
permitirdn cumplir con los valores limite de calidad del aire previs-
tos en el Real Decreto 102/2011, relativo a la mejora de la calidad
del aire, incluyendo las medidas necesarias para alcanzarlos. Por lo
que respecta a los objetivos en materia de cambio climético, hay
que destacar que los objetivos deberédn ser coherentes con los esta-
blecidos en el PNIEC y, en particular, con el objetivo de reduccién
de la utilizacién del vehiculo privado motorizado frente al resto de
modos de transporte. Su cumplimiento serd monitorizado mediante
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los «indicadores de cambio climético y movilidad sostenibles»
incluidos en la categoria 2 de su anexo II.

El real decreto establece el contenido minimo que debe conte-
ner el proyecto de ZBE (recogido en el anexo 1. A) y regula deter-
minados aspectos del procedimiento para aprobacién y revision
por las entidades locales de estos proyectos, con especial atencion
a la informacidn a las Administraciones superiores competentes y
al respeto del trdmite de informacion publica.

Como disposicién de directa aplicacion en todas las ZBE, desta-
ca su sefializacion, que deberd realizarse «de forma clara en los pun-
tos de acceso a la misma», utilizando para ello la sefial aprobada por
la Direccién General de Tréfico a la que se remite su articulo 14.

Por ultimo, hay que destacar la tipificacién por el real decreto
de los incumplimientos de las restricciones de acceso, circulacion
y estacionamiento de las ZBE como infraccion grave de la Ley
sobre Trafico, Circulacion de Vehiculos a Motor y Seguridad
Vial (Real Decreto Legislativo 6/2015) y se aplicard su régimen
sancionador, conforme al cual corresponde a los alcaldes la impo-
sicion de las multas, cuyo importe es de 200 euros.
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RESUMEN

Este capitulo del Observatorio se ocupa del andlisis de la actuacion
ambiental del Estado en el aiio 2022, con especial énfasis en sus vertientes
estratégica, de planificacion y programacion. Muestra que la actividad del
Estado en este aiio se ha centrado fundamentalmente en los dmbitos del
agua, residuos y economia circular, la energia, la movilidad y transportes, la
industria 'y la agricultura. Por lo que respecta a la tipologia de actuaciones,
observa una atenuacion en la formulacion de instrumentos de planificacion
de cardcter amplio, con un predominio de planes y programas de alcance
mds particularizado, asi como la relevancia de los programas de ayudas.
Son especialmente importantes las actuaciones de desarrollo del Plan de
Recuperacion, Transformacion y Resiliencia a través de los PERTE, en los
que las consideraciones de energia y economia circular estdn prdcticamente
omnipresentes.
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ABSTRACT

This chapter deals with the analysis of the environmental action
undertaken by the Spanish Government in 2022. It mainly focuses on strategic
and planning decisions, although it also considers the main legislative
provisions adopted at national level during this year. This contribution shows
that the activity of the Spanish Government in 2022 has focused mainly on
the areas of water, waste and circular economy, energy, mobility and
transport, industry, and agriculture. As for the type of actions undertaken, it
can be perceived that, as compared to previous years, the adoption of
planning instruments with a broad scope has decreased, with a predominance
of instruments with a more specific scope. The development actions of the
Recovery, Transformation and Resilience Plan (through the so-called
PERTE) are particularly relevant. Considerations related to energy and
circular economy are almost always present in these strategic projects.
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1. ESCENARIO GENERAL 2022: ACTUACIONES
Y ALGUNAS REFLEXIONES

La presente seccion del Observatorio de Politicas Ambientales
pretende ofrecer una visién general, con particular énfasis en los
aspectos estratégicos, de planificacion y de programacién, que per-
mita valorar cudl ha sido la actuacién del Estado en el ano 2022,
tanto por lo que respecta a la politica ambiental sectorial estricta-
mente considerada, como especialmente a la integracion de la poli-
tica ambiental y de sostenibilidad en otros sectores de las politicas
publicas. No obstante, antes de proceder a esta exposicion, enten-
demos que puede resultar 1til, a modo de introduccién, poner de
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relieve las notas o aspectos esenciales que caracterizan, a nuestro
juicio, la actuacién ambiental del Estado durante este afio.

a) Como podrd comprobarse inmediatamente, y sin perjuicio
de la existencia de alguna iniciativa particularmente interesante en
otros sectores como la biodiversidad, se observa que la actuacién
ambiental del Estado se ha centrado de manera mads intensa en los
admbitos del agua, los residuos y economia circular, la energia, la
movilidad y transportes, la industria, la agricultura y el sector
forestal. Es mas, si tuviéramos que simplificar atin més esta carac-
terizacion general, podriamos quintaesenciar la actividad del
afio 2022 haciendo referencia a los dmbitos de la energia, la econo-
mia circular y a la implementacion de la Politica Agraria Comtin.
Como es del todo 16gico, la actividad estatal en el periodo analiza-
do se ha plasmado en actuaciones de indole normativa, planifica-
dora, de programacion y de ejecucion.

b) Por lo que respecta a la actividad normativa, hay que desta-
car la aprobacion de alguna ley relevante. Desde luego, la Ley 7/2022,
de 8 de abril, de residuos y suelos contaminados para una economia
circular, a la que cabe afiadir la Ley 30/2022, de 23 de diciembre, por
la que se regulan el sistema de gestion de la Politica Agricola Comiin
y otras materias conexas. Menos afortunada ha sido la andadura del
proyecto de ley sobre movilidad sostenible, que, tramitado a lo largo
del afio 2022, no ha sido finalmente aprobado, y tampoco lo serd en
breve, pues en el momento de revisar este capitulo, el proyecto ha
decaido como consecuencia del Real Decreto 400/2023, de 29 de
mayo, de disolucién del Congreso de los Diputados y del Senado y
de convocatoria de elecciones generales.

No obstante lo anterior, sigue siendo apreciable una intensa uti-
lizacién de la figura del decreto ley, como muestra la simple enu-
meracion de las referencias numéricas de esta fuente normativa
que han tenido una mayor incidencia en la materia objeto de andli-
sis de este Observatorio: los reales decretos leyes 3/2022, 6/2022,
14/2022, 17/2022, 18/2022 y 20/2022, cuyas citas completas omi-
timos ahora por razones de brevedad. Bien es verdad que buena
parte de sus contenidos se limitan a establecer medidas especificas
de indole temporal, muchas encuadrables en las figuras de ayudas
y subsidios, y centradas en intentar paliar las consecuencias del
aumento de precios de la energia en los diversos sectores producti-
vos y en el consumidor final. De todos modos, no puede olvidarse
que en determinados casos han afectado con cierta intensidad a
materias nucleares como la evaluacién ambiental o el régimen juri-
dico aplicable a las energias renovables, entre otros aspectos.
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Se observa también la aprobacién de un buen nimero de nor-
mas de caricter reglamentario, algunas de las cuales ya estaban
previstas en el Plan Anual Normativo para el afio 2021 —y que fue-
ron diferidas posteriormente para su aprobacién en el Plan Anual
Normativo del afio 2022—. A lo largo de este capitulo haremos una
referencia mas completa a estos extremos, pero no podemos dejar
de destacar ahora la relevancia de los reglamentos aparecidos en
materia de residuos (con el Real Decreto 1055/2022, de 27 de
diciembre, de envases y residuos de envases, asi como del Real
Decreto 208/2022, de 22 de marzo, sobre las garantias financieras
en materia de residuos), y, muy particularmente, la ingente canti-
dad de reales decretos aprobados a finales de afio (muchos de ellos
con fecha de 27 de diciembre de 2022) como un paquete normativo
de acompafiamiento al Plan Estratégico de la Politica Agraria
Comuin 2023-2027.

c) Descendiendo ya a la planificacion ambiental, en el
afio 2022 se han aprobado algunas piezas clave que desarrollan los
cuadros planificatorios previstos en las respectivas legislaciones
sectoriales. Asi, pueden citarse el Plan estratégico estatal del patri-
monio natural y de la biodiversidad a 2030 (que desarrolla la
Ley 42/2007 de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la
Biodiversidad), o el establecimiento de las Orientaciones Estraté-
gicas sobre Agua y Cambio Climético (en desarrollo de las previ-
siones de la Ley 7/2021 de Cambio Climdtico y Transicién Energé-
tica). Son también muy destacables las profusas actuaciones
dirigidas a la tramitacién de los instrumentos de planificacién
hidrolégica del tercer ciclo (2022-2027), aunque la aprobacién
definitiva de estos planes se haya producido en su gran mayoria en
el primer tercio del afio 2023.

d) Considerando ahora las figuras de planificaciéon de otros
sectores que inciden, o que incorporan, consideraciones ambienta-
les, se observa que se ha atenuado la adopcién de instrumentos de
planificacién de cardcter amplio; esto es, de los instrumentos que
establecen las lineas estratégicas globales en cada materia. Se trata
de una circunstancia que no carece de logica, pues los cuadros pla-
nificatorios o estratégicos generales se encontraban ya en el
afio 2022 practicamente culminados. Recordemos en este preciso
sentido, y a titulo de mero ejemplo, la aprobacién en afios anterio-
res del Marco Estratégico de Energia y Clima, la Estrategia Espa-
fola de Economia Circular 2030, la Estrategia de Movilidad Soste-
nible segura y Conectada, y, desde luego, del Plan de Recuperacidn,
Transformacién y Resiliencia (PRTR). La planificacién en el
afio 2022 se caracteriza, pues, por la aprobacion de instrumentos de
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alcance mads limitado, como la hoja de ruta del biogds, o las consi-
deraciones que sobre eficiencia energética en los edificios se inclu-
yen en el Plan de Vivienda). Hay, en cualquier caso, algunas excep-
ciones como la Estrategia Forestal Espafiola horizonte 2050, el
Plan Forestal Espaiiol 2022-2032 y, desde luego, el Plan Estratégi-
co de la PAC de Espaiia 2023-2027 (PEPAC).

e) Con todo, resulta obvio que las actuaciones mas intensas
en este ambito son aquellas que se encuadran en el desarrollo del
Plan de Recuperacién, Transformacion y Resiliencia (PRTR),
cuyos resultados se han ido valorando en tres informes de ejecu-
cidn, entre los que nos interesa especialmente el publicado en
febrero de 2023 (que recoge la situacion existente a 31 de diciem-
bre de 2022). Entre las actuaciones de desarrollo del PRTR, pocas
dudas caben de que presentan una especial relevancia los «proyec-
tos estratégicos para la recuperacion y transformacién econdémi-
ca» (PERTE). De esta manera, en el ano 2022, aparte de las nume-
rosas actuaciones de ejecucién de los dos PERTE aprobados en el
afio 2021 (el PERTE para el desarrollo del Vehiculo Eléctrico y
Conectado —PERTE VEC-, y el PERTE de energias renovables,
hidrégeno renovable y almacenamiento -PERTE ERHA-), ha
visto la luz un buen niimero de nuevos proyectos estratégicos. De
ellos nos interesan especialmente el PERTE Agroalimentario, el
PERTE de Economia circular (PERTE EC), el PERTE para la
industria naval, el PERTE de digitalizacién del ciclo del agua, y el
PERTE de descarbonizacién industrial. Del examen del conjunto
de los instrumentos que acabamos de resefiar se desprenden algu-
nas notas caracteristicas que comentamos a continuacion.

En primer lugar, es claramente perceptible la especial relevan-
cia que presentan los dmbitos de la energia, residuos y economia
circular en el disefio de la estructura y actuaciones previstas en la
préctica totalidad de estos proyectos estratégicos. Esto es, la conse-
cucion de los objetivos relacionados con la energia y el fomento de
la economia circular rebasan nitidamente los estrictos margenes
que definen las actuaciones incardinables en los sus respectivos
PERTE especificos (PERTE ERHA y PERTE EC). Buen ejemplo
de ello son los dos PERTE aprobados en el sector industrial: el
PERTE naval y el PERTE de descarbonizacion industrial. Asi, el
examen de la estructura del PERTE naval nos muestra que, junto a
las prioridades de fortalecimiento del sector, digitalizacién y crea-
cién de empleo, una gran parte de las actuaciones que se enmarcan
en sus diversas lineas estdn especificamente relacionadas con el
fomento de las energias renovables (ya sea desde el punto de vista
del desarrollo de infraestructuras que permitan aprovechar energias
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renovables marinas, como en el desarrollo de sistemas de propul-
sion). Especialmente clara se aprecia esta relacion en el PERTE de
descarbonizacion industrial, que, con vistas a contribuir a objetivo
de neutralidad climatica en 2050, prevé destinar el grueso de sus
inversiones a actuaciones precisamente relacionadas con la mejora
de la eficiencia energética, el fomento del uso de energias renova-
bles, y la economia circular.

Lo anterior podria conducir a pensar que quizas este tipo de
actuaciones podria haber encontrado acomodo en los PERTE gene-
rales ERHA y EC, habida cuenta de que las acciones que se prevén
en los PERTE de dmbito mads restringido no son sino una mera
particularizacién de las medidas previstas en los proyectos estraté-
gicos de energia y economia circular. No parece disparatado, sin
embargo, mantener esta diversificaciéon de PERTE, y no sélo por-
que esta estructura puede permitir ajustar las acciones de una
manera mas adecuada a las peculiaridades que presenta cada sector
especifico, sino también, y muy especialmente, porque, tal y como
fue comentado en la reunién general del grupo que compone este
Observatorio, disefiar un inico PERTE general para energia o eco-
nomia circular podria tener como consecuencia mas que plausible
dejar fuera de sus actuaciones a la pequefia y mediana empresa.

Por otra parte, y en relacion con sus contenidos, la gran mayo-
ria de las actuaciones que se desarrollan en el marco de los PERTE
consisten en programas de ayudas y financiacién, de tipologia
diversa, y con un protagonismo claro de la figura de la subvencidn.
Destaca la circunstancia de que, en buena parte de los programas
de subvenciones examinados, y de acuerdo con las previsiones del
articulo 61 del Real Decreto-ley 36/2020, de 30 de diciembre, se
establecen simultdneamente tanto las bases reguladoras como la
convocatoria del procedimiento para el otorgamiento de las sub-
venciones.

A pesar del claro predominio del instrumento de la subvencion
entre las medidas que aparecen en los PERTE, y de una forma hasta
cierto punto chocante, no es infrecuente encontrar en la estructura
de estos proyectos estratégicos algunas lineas de actuacién deno-
minadas de «mejora de la gobernanza» o «medidas transformado-
ras», que no son otra cosa que la prevision —a veces, mera enume-
racién—, de medidas de caricter normativo. Baste recordar que el
PERTE de digitalizacién del ciclo del agua prevé implementar una
serie de «medidas de mejora de la gobernanza» que se concretan en
la modificacién del Texto Refundido de la Ley de Aguas y del
Reglamento del Dominio Publico Hidréulico, en la transposicién
de la nueva Directiva de la calidad de las aguas destinadas al con-
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sumo humano, asi como en la reforma de diversas normas regla-
mentarias de menor rango en esta materia. En parecido sentido, el
PERTE Naval incluye entre sus «medidas transformadoras» la
Ley 7/2021, de 20 de mayo, de cambio climatico y transicidn ener-
gética; la aprobacion del «proyecto de real decreto por el que se
aprueban los planes de ordenacién del espacio maritimo de las
cinco demarcaciones marinas espafolas»; o la «adecuacién del
marco administrativo de autorizacion de instalaciones renovables
marinas». A nuestro entender, esta practica amalgamante, que no
acabamos de comprender enteramente, puede que no sea la mejor
solucion desde el punto de vista de la técnica planificadora, de
suerte que constituirian mas propiamente los presupuestos juridi-
co-normativos para la realizacién de las actuaciones concretas que
se prevén en cada PERTE.

f) Seiialado lo anterior, procedemos ya a exponer las principa-
les novedades de la actuacién ambiental del Estado en el afio 2022.
Para ello, comenzaremos por apuntar los aspectos fundamentales
de la actuacién del Estado en la politica ambiental estrictamente
considerada, para pasar después a ofrecer una vision general de los
aspectos de la integracion de los elementos ambientales en otras
politicas sectoriales.

Hay que apuntar finalmente que, habida cuenta de que diversos
capitulos de este Observatorio se dedican al andlisis pormenoriza-
do de diversos sectores concretos que también tratamos aqui, omi-
tiremos el andlisis de algunos instrumentos de planificacién en sec-
tores concretos con el fin de no duplicar innecesariamente
explicaciones redundantes sobre un mismo tema. Tal es el caso, por
ejemplo, del Plan estratégico estatal del patrimonio natural y de la
biodiversidad a 2030, aprobado mediante Real Decreto 1057/2022,
de 27 de diciembre, previsto en la Ley 42/2007, de 13 de diciem-
bre, del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad, y que viene a
sustituir al primer Plan estratégico en la materia (2011-2017).

2. LAACTUACION DEL ESTADO EN LA POLITICA
AMBIENTAL SECTORIAL: UNA VISION PANORAMICA

La actuacién del Estado durante el afio 2022, por lo que respec-
ta a la politica ambiental m4s estrictamente considerada, se ha cen-
trado principalmente en los sectores del agua; costas y medio mari-
no; residuos y economia circular. También presenta algunas
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novedades relevantes en el &mbito del medio atmosférico y cambio
climético. A estas materias dedicamos los apartados siguientes.

2.1 AGUAS

En el dmbito del agua, desde el punto de vista de la planifica-
cién y programacion, y sin entrar en analisis mds pormenorizados
que se abordan en el correspondiente capitulo de esta obra, puede
destacarse en primer lugar la aprobacién de las «Orientaciones
Estratégicas sobre Agua y Cambio Climético», mediante Acuerdo
del Consejo de Ministros de 19 de julio de 2022. Este instrumento
parece coincidir, a pesar del cambio de denominacién, con la
«Estrategia del Agua para la Transicién Ecoldgica», prevista entre
las medidas de adaptacion que recoge el Titulo V de la Ley 7/2021
de Cambio Climdtico y Transicion Energética (concretamente, en
su articulo 19.2), y definen las directrices y medidas que deberin
contemplar los diversos instrumentos de planificacion hidroldgica,
asi como la gestion del dominio publico hidréaulico.

En cualquier caso, la actividad que presenta un mayor interés es
aquélla relacionada con la tramitacién de los planes hidrolégicos de
tercer ciclo de planificacion (2022-2027), que se ha visto culminada
en su gran mayoria en el afio 2022, aunque la aprobacion definitiva
de estos instrumentos se haya diferido a principios de 2023. Es el
caso de los planes hidrolégicos de las demarcaciones intercomuni-
tarias, adoptados a través del Real Decreto 35/2023, de 24 de enero,
por el que se aprueba la revision de los planes hidrolégicos de las
demarcaciones hidrograficas del Cantabrico Occidental, Guadalqui-
vir, Ceuta, Melilla, Segura y Jucar, y de la parte espafiola de las
demarcaciones hidrograficas del Cantabrico Oriental, Mino-Sil,
Duero, Tajo, Guadiana y Ebro. Por lo que respecta a las cuencas
intracomunitarias, la situacion es variada, en parte como consecuen-
cia de las peculiaridades que alguna comunidad auténoma establece
en los procedimientos de elaboracién y aprobacién de los planes
hidroldgicos, y del distinto peso de las competencias que en estos
procedimientos ejerce la administracion autondémica Asi, simple-
mente a modo de ejemplo, y por lo que respecta a los modelos en
los que la aprobacion inicial del plan corresponde a la administra-
cién autonémica mientras que la definitiva corresponde al Estado,
cabe mencionar que el Plan Hidrolégico de la Demarcacién Hidro-
grafica de Galicia-Costa ha sido aprobado mediante Real Decre-
to 48/2023, de 24 de enero, mientras que el plan correspondiente a
las Cuencas Mediterrdneas Andaluzas atn no se ha aprobado por el
Consejo de Ministros (la dltima noticia de la que disponemos es que
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mediante Acuerdo de 25 de abril de 2023, el Consejo de Gobierno
de Andalucia ha aprobado inicialmente y remitido al Gobierno de la
Nacidn para su aprobacion definitiva tanto el Plan Hidrolégico y el
Plan de Gestion del Riesgo de Inundacion de 1a Demarcacién Hidro-
grafica de las Cuencas Mediterrdneas Andaluzas para el perio-
do 2022-2027). Por otro lado, la planificacién de la parte de la
demarcacién del Cantédbrico oriental cuyas competencias corres-
ponden al Pais Vasco (concurren competencias estatales y auton6-
micas), se ha integrado en el Plan aprobado mediante Real Decre-
to 35/2023. En fin, la planificacién de las cuencas internas de
Catalufa, en un modelo que obvia la elevacion al Consejo de Minis-
tros del plan hidrolégico para su aprobacién definitiva mediante real
decreto, se ha aprobado mediante Decreto 91/2023, de 16 de mayo,
por el que se aprueba el Plan de gestion del distrito de cuenca flu-
vial de Catalufa para el periodo 2022-2027.

Desde otro punto de vista, es preciso mencionar también la
aprobacion, mediante Acuerdo del Consejo de Ministros de 22 de
marzo de 2022, del Proyecto Estratégico para la Recuperacion y
Transformacion Econémica de Digitalizacion del Ciclo del Agua.
En términos generales, el PERTE mencionado incluye una serie de
lineas de actuacién que se dirigen fundamentalmente a promover
actuaciones de cardcter técnico y de formacion, como instrumento
que coadyuve a paliar los problemas de falta de informacién com-
pleta, y consecuente falta de control efectivo, de los usos del agua.
Todo ello con el intento de responder a algunos desafios como el
cambio climédtico y la disponibilidad de agua; el control de verti-
dos, estado y calidad de las aguas; asi como las infraestructuras
disponibles y pérdidas de agua. Sus lineas de actuacién, mds alld
de la enfocada a la «mejora de la gobernanza en materia de gestion
de los usos del agua» a la que nos hemos referido en el apartado
introductorio, consisten esencialmente en programas de ayudas y
programas de formacion, que muestran bien a las claras su voca-
cion instrumental para la gestion del dominio publico hidraulico.

En desarrollo de este PERTE la Orden TED/934/2022, de 23 de
septiembre, aprobd las bases reguladoras de la concesion de ayu-
das por concurrencia competitiva para la elaboracion de proyectos
de mejora de la eficiencia del ciclo urbano del agua, asi como la
primera convocatoria de subvenciones en régimen de concurrencia
competitiva de proyectos de mejora de la eficiencia del ciclo urba-
no del agua.
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2.2 COSTAS Y MEDIO MARINO

La actividad del Estado en materia de costas y medio marino
presenta cierta intensidad en el afio 2022. Entre el variado elenco
de actuaciones pueden destacarse los trabajos de redaccién del
Plan Estratégico Nacional para la Proteccion de la Costa Espaiio-
la (cuyo avance fue presentado en junio de 2022), asi como la fija-
cién de los criterios de compatibilidad con los objetivos de las
correspondientes estrategias marinas que, de acuerdo con el articu-
lo 3.3 de la Ley 41/2010, de 29 de diciembre, de proteccion del
medio marino, deben aplicarse en las autorizaciones de cualquier
actividad que requiera la ejecucion de obras o instalaciones en las
aguas marinas, su lecho o su subsuelo, la colocacion o depdsito de
materias sobre el fondo marino, asi como los vertidos. A este ulti-
mo respecto, hay que recordar que los objetivos de las estrategias
marinas para el segundo ciclo de planificacién (2018-2024) fueron
fijados mediante la Resolucion de 11 de junio de 2019, de la Secre-
tarfa de Estado de Medio Ambiente, lo que obligaba a actualizar y
modificar los criterios de compatibilidad establecidos de acuerdo
con los objetivos correspondientes al primer ciclo de planificacion.
Pues bien, tal actualizacion se ha llevado a cabo a través del Real
Decreto 218/2022, de 29 de marzo, por el que se modifica el Real
Decreto 79/2019, de 22 de febrero, por el que se regula el informe
de compatibilidad y se establecen los criterios de compatibilidad
con las estrategias marinas.

Con todo, la principal novedad esté relacionada con la Red de
areas Marinas Protegidas de Espafia (RAMPE), en tanto que el Real
Decreto 1056/2022, de 27 de diciembre, ha aprobado su Plan Direc-
tor, asi como los criterios minimos comunes de gestiéon coordinada
y coherente de la Red. Las limitaciones 16gicas de extension de este
capitulo, y el hecho de que los aspectos relacionados con el medio
marino se analicen especificamente en otra seccion de este Obser-
vatorio, aconsejan no entrar en un andlisis mas minucioso de este
Plan Director. No obstante, si debe recordarse que, de acuerdo con
lo establecido en el articulo 3 del Real Decreto 1056/2022, las
directrices que incorpora el plan tienen un caricter orientador para
su aplicacién a escala de cada espacio marino protegido que volun-
tariamente se incorpore a la Red.
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2.3 RESIDUOS Y ECONOMIA CIRCULAR

El examen de la actividad del Estado por lo que respecta a los
residuos en el afio 2022 debe comenzar necesariamente por la
aprobacion de la Ley 7/2022, de 8 de abril, de residuos y suelos
contaminados para una economia circular (modificada este mismo
afo a través de la Disposicion final undécima de la Ley 30/2022,
de 23 de diciembre, por la que se regulan el sistema de gestién de
la Politica Agricola Comiin y otras materias conexas), que replan-
tea el régimen juridico general en la materia. La Ley 7/2022 incor-
pora al ordenamiento juridico espafiol las novedades en la legisla-
cién marco de residuos introducidas por la Directiva (UE) 2018/851
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 30 de mayo de 2018, por
la que se modifica la Directiva 2008/98/CE sobre los residuos.
También traspone la Directiva (UE) 2019/904 del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 5 de junio de 2019, relativa a la reduc-
ci6n del impacto de determinados productos de plastico en el
medio ambiente. Las novedades que introduce esta ley, muchas y
de muy diversa indole, son comentadas en el capitulo dedicado a la
legislacion estatal de este Observatorio, al que nos remitimos.

Desde el punto de vista reglamentario, cabe destacar la aproba-
cién del Real Decreto 1055/2022, de 27 de diciembre, de envases y
residuos de envases, asi como del Real Decreto 208/2022, de 22 de
marzo, sobre las garantias financieras en materia de residuos. Todo
ello sin olvidar el Real Decreto 128/2022, de 15 de febrero, sobre
instalaciones portuarias receptoras de desechos de buques, que
transpone la Directiva (UE) 2019/883, del Parlamento Europeo y
del Consejo de 17 de abril de 2019, relativa a las instalaciones por-
tuarias receptoras a efectos de la entrega de desechos de buques.
Importa destacar de esta norma que se aplica también a buques
pesqueros y a embarcaciones deportivas o de recreo que hagan
escala en puertos espaioles.

Descendiendo ya al ambito de planificacion y programacion,
debe recordarse que las lineas de planificacion estratégica de cardc-
ter global en esta materia fueron establecidas en fechas relativamen-
te cercanas a través de la Estrategia Espaifiola de Economia Circu-
lar 2030 (aprobada en el afio 2020, y que ahora se integra entre las
componentes del PRTR) y del I Plan de Accién de Economia Circu-
lar (PAEC 2021-2023), aprobado por el Consejo de Ministros de 25
de mayo de 2021. No se observa, por tanto, ninguna alteracién de
calado en al marco de planificacién general en materia de residuos.
Las principales novedades acontecidas en el afio 2022 estdn relacio-
nadas con el desarrollo del PRTR: la adopcién del PERTE de Eco-
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nomia Circular (PERTE EC), y las actuaciones de ejecucion del
«Plan de apoyo a la implementacion de la normativa de residuos y
al fomento de la economia circular» (PAINREC).

Muy sintéticamente, el PERTE de economia circular (PERTE EC)
fue aprobado por el Consejo de Ministros de 8 de marzo de 2022, y
aparece como instrumento de desarrollo del componente «Politica
industrial de Espafia 2030» del PRTR. En el contexto que se acaba
de describir, el PERTE EC estructura sus actuaciones en dos pro-
gramas de ayudas: un programa transversal aplicable a todos los
sectores, y un programa destinado a la financiacién en sectores
especificos (textil, moda, plastico y energias renovables). Por su
parte, el PAINREC constituye la componente 12.13 del PRT, e
incluye entre sus actuaciones el otorgamiento de ayudas dirigidas a
la implementacion de la normativa de residuos y a la promocién de
la economia circular. El objetivo es poder cumplir con los compro-
misos asumidos por Espafia en el PRTR. Es importante sefialar, en
cualquier caso, que el PERTE EC también incorpora entre sus
medidas el mencionado PAINREC.

En desarrollo y ejecucion de los instrumentos recién menciona-
dos, hay que sefalar que la Orden TED/1211/2022, de 1 de diciem-
bre, ha aprobado las bases reguladoras para la concesién de sub-
venciones en el marco del programa transversal del PERTE EC. De
acuerdo con las previsiones del articulo 61 del Real Decreto-
ley 36/2020, de 30 de diciembre, la Orden mencionada efectia
ademds la convocatoria de las subvenciones, a otorgar en régimen
de concurrencia competitiva, y que se dirigen a cuatro categorias
de actuaciones: a) reduccion del consumo de materias primas vir-
genes; b) ecodisefio y puesta en el mercado de productos realizados
bajo esquemas de ecodisefio; c) mejora de la gestion de residuos;
d) transformacidn digital de procesos que permita mejorar la traza-
bilidad de productos y sus residuos, favorezcan la eficiencia del
uso de los recursos o reduzca la generacion de residuos.

Por su parte, el Acuerdo del Consejo de Ministros de 7 de junio
de 2022 autoriz6 la propuesta de criterios de reparto y distribucién
territorial para la ejecucion de créditos presupuestarios relativos al
Plan de apoyo a la implementacion de la normativa de residuos y al
Programa de Mejora de Gestién de Residuos Municipales.

2.4 ATMOSFERA Y CAMBIO CLIMATICO

Como ya ha sido anticipado, la actuacién ambiental del Estado
en el afio 2022 presenta algunas novedades relevantes en el &mbito
del medio atmosférico (tanto por lo que se refiere a emisiones
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como a calidad del aire), y del cambio climdtico. Ahora bien, con-
viene subrayar que estas novedades han venido de la mano del
desarrollo de otras politicas sectoriales, fundamentalmente, pero
no sdlo, de las relativas a energia, movilidad, transporte e industria.

Ello no es en absoluto extrafio, habida cuenta de la transversali-
dad inherente a la materia, que, por lo demds, se aprecia en la pro-
pia estructura de la Ley 7/2021, de 20 de mayo, de cambio climati-
co y transicién energética. Por esta razén, diferimos a los apartados
sectoriales correspondientes, la descripcion de las importantes dis-
posiciones normativas que se han introducido este afio en relacién
con las zonas de bajas emisiones —ZBE~— (que incluye el desarrollo
normativo del Titulo IV de la Ley 7/2021); asi como de las actua-
ciones que despliegan el Plan de choque de movilidad sostenible,
segura y conectada en entornos urbanos y metropolitanos, que se
dirige a actuaciones destinadas a reducir las emisiones contami-
nantes (SOZ, NOX, NH,, CO2 y PM2,5). Lo mismo cabe decir de las
previsiones que, por lo que respecta a emisiones de gases de efecto
invernadero (GEI), se contienen en el PERTE de descarbonizaciéon
industrial, asi como de la fijacién de criterios de sostenibilidad y
reduccion de emisiones GEI de biocarburantes, bioliquidos y bio-
masa que realiza el Real Decreto 376/2022, de 17 de mayo.

A estos extremos, como decimos, nos referiremos en sus lugares
oportunos. Baste sefialar aqui para completar el panorama, la aproba-
cién del Real Decreto 309/2022, de 3 de mayo, que incide en el meca-
nismo de compensacion de costes indirectos para los sectores y subsec-
tores industriales a los que se considera expuestos a un riesgo
significativo de fuga de carbono. En este sentido, Real Decreto 309/2022
opta por continuar con el mecanismo de compensacion de los costes
indirectos imputables a las emisiones de gases de efecto invernadero
repercutidas en los precios de la electricidad, que ya estableciera el
Real Decreto 1055/2014, si bien adaptandolo a las nuevas Directri-
ces relativas a determinadas medidas de ayuda estatal en el contexto
del régimen de comercio de derechos de emision de gases de efecto
invernadero después de 2021, recogidas en la Comunicacion de la
Comisién Europea COM (2020) 6400. Las mencionadas Directrices
se ajustan a los nuevos objetivos en materia de cambio climatico
para 2030: una cuota minima del 32 % de energias renovables;
un 32,5 %de mejora de la eficiencia energética; y un 40 % de reduc-
cion de las emisiones de gases de efecto invernadero (con respecto
a 1990). Destaquemos, por ultimo, que el Real Decreto 309/2022
incorpora al ordenamiento juridico espafiol la Directiva (UE)
2018/410 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 14 de marzo
de 2018, por la que se modifica la Directiva 2003/87/CE para inten-
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sificar las reducciones de emisiones de forma eficaz en relacion con
los costes y facilitar las inversiones en tecnologias hipocarbénicas,
asi como la Decision (UE) 2015/1814, del Parlamento Europeo y del
Consejo, relativa al establecimiento y funcionamiento de una reserva
de estabilidad del mercado en el marco del régimen para el comercio
de derechos de emision de gases de efecto invernadero en la Unidn,
y por la que se modifica la Directiva 2003/87/CE.

Apuntemos finalmente que el Consejo de Ministros, mediante
Acuerdo de 1 de marzo de 2022, ha modificado la asignacién indi-
vidualizada de derechos de emision a operadores aéreos para los
aflos 2021 a 2023, que resultaba obligada como consecuencia de
diversos aspectos relacionados con el BREXIT.

3. LA INTEGRACION DE CONSIDERACIONES
AMBIENTALES EN OTRAS POLITICAS SECTORIALES

Apuntadas ya las lineas bésicas de la actuacion del Estado por lo
que respecta a los aspectos estrictamente sectoriales ambientales,
emprendemos ahora la exposicién de algunos aspectos del desarro-
llo de la integracion de consideraciones ambientales en otras politi-
cas del Estado, atendiendo fundamentalmente a las labores de plani-
ficacion y ejecucion. En este sentido, el examen de la actividad
llevada a cabo en el afio nos muestra que este tipo de consideracio-
nes ha estado especialmente presente en los dmbitos de la energia,
industria, movilidad y transporte. Junto a ellas, merecen también
una mencidn particularizada, aunque muy breve, las actuaciones en
el sector forestal, asi como en materia de agricultura.

3.1 ENERGIA

3.1.1 Un apunte de las principales novedades normativas.
Especial consideracion del procedimiento de afecciéon
ambiental para proyectos de energias renovables

Desde el punto de vista normativo, y a pesar de que no es pro-
piamente un aspecto que corresponda a los propdsitos de este capi-
tulo, centrado esencialmente en actuaciones de planificacién, pro-
gramacion y ejecucion, no podemos dejar de mencionar, siquiera
sucintamente, que la materia de energia ha sido abordada de forma
profusa en seis reales decretos leyes (3/2022; 6/2022; 14/2022;
17/2022; 18/2022 y 20/2022). En términos generales, estas normas
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ocupan buena parte de su articulado a establecer medidas tempora-
les que, con mds o menos acierto, estdn dirigidas a intentar paliar
los efectos de la subida de precios de la energia, especialmente
apreciable en el afio 2022. Muchas de esas medidas consisten en
ayudas y subsidios a empresas, profesionales y usuarios (algunas
bien conocidas como el descuento aplicado en la factura de los
combustibles). En otros casos se trata de medidas de otra indole,
como, por ejemplo, las previsiones que establece el Real Decreto-
ley 14/2022, que para fomentar el ahorro y mejorar la eficiencia
energética, introduce algunas reformas temporales en el Reglamen-
to de Instalaciones Térmicas en los Edificios (RITE) —que inciden
en los sistemas de climatizacion de los edificio—, establece diversas
disposiciones acerca de temperaturas maximas y minimas, o se
ocupa también de los sistemas de aislamiento.

No obstante lo que se acaba de indicar, conviene no perder de
vista que algunos de los contenidos de estas normas son de mas
calado, e inciden en elementos estructurales del régimen juridico
aplicable a esta materia de energia. De esta manera, y siguiendo la
linea que marcé el Real Decreto-ley 3/2022 —que, por lo demds,
incorporé al ordenamiento espaiiol la Directiva (UE) 2020/1057—,
el Real Decreto-ley 14/2022 establece algunas disposiciones rele-
vantes sobre electrificacion, despliegue de energias renova-
bles (eléctrica, con especial énfasis en el autoconsumo, y gases
renovables). Por su parte, el Real Decreto-ley 18/2022 incide de
nuevo en el autoconsumo, penetracion de gases renovables y efi-
ciencia en el alumbrado exterior. Particular mencién merece el
Real Decreto-ley 6/2022 que procede a la actualizacion del régi-
men retributivo especifico de la produccion de energia eléctrica a
partir de fuentes de energia renovables, cogeneracion de alta efi-
ciencia y residuos, ademds de introducir diversas disposiciones con
incidencia en el &mbito del autoconsumo.

Entre las previsiones que establecen las normas mencionadas,
son especialmente llamativas aquéllas que introducen los reales
decretos 6/2022 y 20/2022 y que implican tanto la simplificacién de
los procedimientos de autorizacion de proyectos de energias reno-
vables, como la relajacion de las exigencias relativas a la evaluacion
de impacto ambiental de estos proyectos, a través del denominado
«procedimiento de determinacion de afeccion ambiental». Importa
destacar, en cualquier caso, que se trata de medidas de caricter tem-
poral aplicables a los proyectos de energias renovables respecto de
los cuales los promotores presenten la solicitud de autorizacién
administrativa ante el érgano sustantivo antes del 31 de diciembre
de 2024. Muy sintéticamente, las normas recién mencionadas exclu-
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yen de la exigencia automadtica de llevar a cabo una evaluacién de
impacto ambiental (EIA), ya sea ordinaria o simplificada, de todos
los proyectos de energia renovable incluidos en los anexos [ 'y II de
la Ley 21/2013, de evaluacién ambiental (con la excepcion de los
proyectos ubicados (i) en superficies integrantes de Red Natu-
ra 2000, (ii) en espacios naturales protegidos definidos en el articu-
lo 28 de la Ley 42/2007 y (iii) en el medio marino; asi como de los
proyectos de construccion de lineas aéreas de energia eléctrica con
voltaje igual o superior a 220 kV y una longitud superior a 15 kil6-
metros). De esa manera, los proyectos mencionados quedan someti-
dos al procedimiento de determinacién de afeccién ambiental, en el
que el 6rgano ambiental, a partir de la informacién aportada por el
promotor (que incluye un estudio de impacto ambiental con el con-
tenido que establece el articulo 22 del Real Decreto-ley 20/2022),
después de una tramitacion con unas més relajadas exigencias de
participacién y consultas, y con unos plazos breves, emite un «infor-
me de determinacién de afeccion ambiental». En este informe el
organo ambiental determina si el proyecto debe someterse a EIA o,
por el contrario, puede continuar su tramitacién por no apreciarse la
existencia de efectos adversos significativos sobre el medio ambien-
te. En estos casos, el rgano ambiental puede introducir las medidas
mitigadoras y compensatorias. En definitiva, nihil novum sub sole,
nos encontramos ante un mecanismo similar a los conocidos como
«mitigated FONSI» en la préctica estadounidense en la aplicacion
de la NEPA, o de la ya antigua practica en el derecho espaiiol ante-
rior a la Ley 21/2013, de determinar la innecesaridad de someter un
proyecto a evaluacién de impacto ambiental a través de una resolu-
cién de un procedimiento caso a caso, en la que se incluyen medi-
das mitigadoras y compensatorias.

Esta medida, casi huelga decirlo, ha resultado algo mds que
polémica, y a nuestro entender, con razén. No obstante, debe reco-
nocerse que estd alineada con el enfoque que adopt6 la Unidn
Europea a finales del mismo afio 2022, cuando aprobé el Regla-
mento (UE) 2022/2577 del Consejo, de 22 de diciembre de 2022,
por el que se establece un marco para acelerar el despliegue de
energias renovables. La norma europea citada también aligera, por
un periodo de dieciocho meses desde su entrada en vigor, los requi-
sitos aplicables a la autorizacién de determinados proyectos de
energias renovables, y, entre ellos, la aplicacion de las disposicio-
nes de la Directiva 2011/92/UE de evaluacién de impacto ambien-
tal. No es éste el lugar adecuado para analizar las previsiones del
Reglamento (UE) 2022/2577, aunque puede observarse en una pri-
mera lectura que su alcance parece algo més limitado que el de la
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norma espaifiola (por cuanto, por ejemplo, tinicamente se refiere a
los proyectos de implantacion de energia solar contenidos en el
Anexo II de la Directiva 2011/92/UE, y no a los del Anexo I). Sea
como fuere, tampoco han faltado criticas aceradas a las previsiones
que establece esta norma europea. En definitiva, parece afirmarse
una reaccion a estos enfoques bajo la premisa de aceptar la transi-
cién energética, pero no a cualquier precio.

Mas alla de lo que se acaba de indicar, y por lo que respecta a
normas de caricter reglamentario, debemos citar la aprobacion del
Real Decreto 376/2022, de 17 de mayo, por el que se regulan los
criterios de sostenibilidad y de reduccién de las emisiones de gases
de efecto invernadero de los biocarburantes, bioliquidos y combus-
tibles de biomasa, asi como el sistema de garantias de origen de los
gases renovables. Se trata de una norma relevante por cuanto incor-
pora parcialmente al derecho espafiol la Directiva (UE) 2018/2001
del Parlamento Europeo y del Consejo de 11 de diciembre de 2018,
relativa al fomento del uso de energia procedente de fuentes reno-
vables.

3.1.2 Laintegracion del elemento ambiental en instrumentos
de planificacion de la energia de caracter general

Considerando ya los instrumentos de planificacién y programa-
cidn, la primera idea que conviene retener es que, como ya hemos
anticipado en el apartado introductorio, se observa una atenuacioén
del niimero y entidad de las iniciativas estratégicas y planificadoras
en la materia, comparada con la ténica general de estos ultimos
afios. Ello es en buena parte 16gico, habida cuenta de que en el 2022
ya habian sido aprobados el Plan Nacional Integrado de Energia y
Clima (PNIEC), la Estrategia de Transicion Justa; la Estrategia a
largo plazo para una Economia Espafiola Moderna Competitiva y
Climaticamente Neutra en 2050; la Estrategia de Almacenamiento
energético; asi como otros instrumentos estratégicos de cardcter
mads especifico (como la Hoja de ruta del hidrégeno renovable o la
Hoja de ruta para el Desarrollo de la E6lica marina y de las ener-
gias del mar en Espaiia).

No obstante lo anterior, si que es preciso mencionar algunas
novedades de interés acaecidas en el afio 2022. Tal es el caso de la
aprobacion del «Plan de Desarrollo de la Red de Transporte de
Energia Eléctrica en el horizonte 2026» (mediante Acuerdo del
Consejo de Ministros de 22 de marzo de 2022). Muy sintéticamen-
te, recordemos que este plan es fruto de una larguisima tramitacién
que hemos podido seguir a lo largo de las tres dltimas ediciones de
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este Observatorio, y que se vincula expresamente al cumplimiento
de los compromisos en materia de energia y clima que se concretan
en el PNIEC 2021-2030, y a la maximizacién de la penetracion
renovable en el sistema eléctrico.

Por otra parte, es también destacable la aprobacién (mediante
Acuerdo del Consejo de Ministros del mismo dia 22 de marzo) de
la «Hoja de ruta del biogds». Se encuadra en los instrumentos de
desarrollo del PNIEC 2021-2030, y, por ende, aparece ligada tam-
bién al cumplimiento de los objetivos que a este respecto marca la
Ley 7/2021, de 20 de mayo, de Cambio Climdtico y Transicion
Energética. Por lo que respecta a sus contenidos, marca unos obje-
tivos de produccién de biogds de 10,41 TWh anuales en 2030, defi-
niendo para ello una serie de lineas de accion destinadas a impulsar
la inversion.

Apuntemos finalmente la adopcién de algiin plan de alcance
mads limitado, como el plan de medidas de ahorro y eficiencia ener-
gética de la Administracion General del Estado y las entidades del
sector publico institucional estatal, aprobado mediante Acuerdo
del Consejo de Ministros de 24 de mayo de 2022, y publicado a
través de la Orden PCM/466/2022, de 25 de mayo.

3.1.3 Las actuaciones de desarrollo del PERTE ERHA

Como ya ha sido anticipado, gran parte de la actuacién ambien-
tal del Estado en el sector de la energia ha tenido lugar a través del
desarrollo y ejecuciéon del PERTE ERHA, llevada a cabo funda-
mentalmente a través de numerosos programas de ayudas publicas,
con una clara primacia de la subvencién. Algunos de estos progra-
mas son continuacion de las iniciativas que ya se emprendieran en
diciembre de 2021, mientras que otros son de nuevo cufio. Intentan-
do sistematizar minimamente esta cuestion, puede observarse que
las ayudas convocadas a lo largo del afio 2022 se centran los siguien-
tes ambitos especificos del PERTE-ERHA: a) instalaciones edlicas
y minicentrales hidroeléctricas; b) almacenamiento energético; c)
comunidades energéticas; d) hidrégeno renovable; e) biogas.

a) Asi, y en cuanto al primero de los d&mbitos citados, hay
que traer a colacion los denominados «Programas Repotenciacion
Circular», regidos por la Orden TED/1071/2022, de 8 de noviem-
bre. Esta Orden, ademads de establecer las bases de los programas
de concesién de ayudas, efectda la primera convocatoria para sus
tres subprogramas: «repotenciacion de instalaciones e6licas» (pro-
grama 1); la «renovacién tecnoldgica y medioambiental de mini-
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centrales hidroeléctricas de hasta 10 MW» (programa 2); y las
«instalaciones innovadoras de reciclaje de palas de aerogenerado-
res» (programa 3).

b) Desde el punto de vista del almacenamiento energético,
debe mencionarse la convocatoria para la concesion de ayudas a
proyectos innovadores de almacenamiento energético hibridado
con instalaciones de generacion de energia eléctrica a partir de
fuentes de energia renovables, reguladas mediante la Orden
TED/1177/2022, de 29 de noviembre. Hay que afadir ademas las
actuaciones de ejecucion de la convocatoria realizada mediante
Orden TED/1447/2021, de 22 de diciembre, «por la que se aprue-
ban las bases reguladoras para la concesion de ayudas para proyec-
tos innovadores de I+D de almacenamiento energético» a la que ya
nos referimos en la pasada edicién de esta obra.

c) En el desarrollo del PERTE ERHA llevado a cabo en el
aflo 2022 se observa también la existencia de actuaciones empren-
didas en el ambito de las comunidades energéticas. Muy sucinta-
mente, recordemos que el impulso y desarrollo de las comunidades
energéticas aparece como una reforma especifica dentro de la com-
ponente 7 del PRTR («despliegue e integracion de energias renova-
bles»), y es ademds uno de los aspectos que se contemplan en el
PNIEC 2021-2030 para la consecucion de los objetivos que marca
el plan dltimamente citado en mejora de eficiencia energética y uti-
lizacién de energia renovable.

Pues bien, en este contexto, y siguiendo la linea marcada por la
Orden TED/1446/2021, de 22 de diciembre, por la que se aprueban
las bases reguladoras para la concesion de ayudas del programa de
incentivos a proyectos piloto singulares de comunidades energéti-
cas (Programa CE IMPLEMENTA), se han aprobado en el 2022
sucesivas convocatorias de ayudas dirigidas a entidades juridicas,
publicas o privadas, y cuya finalidad sea el desarrollo de proyectos
de energia renovable eléctrica y térmica, eficiencia energética,
infraestructura para movilidad sostenible y gestion de la demanda
mediante comunidades energéticas. Concretamente, las convocato-
rias se han realizado a través de cuatro resoluciones del Director
General de E. P. E. de 12 de enero y 27 de octubre de 2022.

También en el dmbito de las Comunidades energéticas cabe citar
el programa CE OFICINAS, cuya primera convocatoria se ha reali-
zado a través de la Orden TED/1021/2022, de 25 de octubre, por la
que se aprueban las bases reguladoras para la concesién de ayudas a
Oficinas de Transformacion Comunitaria para la promocion y dina-
mizacién de comunidades energéticas (Programa CE Oficinas), en
el marco del Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia.
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d) Por lo que respecta al hidrégeno renovable, hay que recor-
dar que, como ya observamos en la anterior edicidn de esta obra, la
Orden TED/1444/2021 estableci6 en diciembre de 2021 las bases
reguladoras de los Programas de incentivos a la cadena de valor
innovadora y de conocimiento del hidrégeno renovable en el marco
del Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia. Esta linea
de ayudas comprende cuatro programas de incentivos (Programa de
incentivos 1: Capacidades, Avances Tecnoldgicos e implantacion de
lineas de ensayo y/o fabricacidn; Programa de incentivos 2: Disefio,
demostracion y validacién de movilidad propulsada por hidrégeno;
Programa de incentivos 3: Grandes demostradores de electrolisis y
proyectos innovadores de produccion de hidrégeno renovable; y
Programa de incentivos 4: Retos de investigacion bdsica-fundamen-
tal, pilotos innovadores y la formacion en tecnologias habilitadoras)
Pues bien, a través de las correspondientes resoluciones del Consejo
de Administracion de E. P. E. Instituto para la Diversificacion y
Ahorro de la Energia (IDAE), se han aprobado las respectivas con-
vocatorias para cada uno de estos programas.

A la linea a la que acabamos de referirnos, hay que afiadir tam-
bién la primera convocatoria de los denominados «Proyectos PIO-
NEROS», realizada a través de la Resoluciéon de 27 de enero
de 2022, del Consejo de Administracién de E. P. E. Instituto para la
Diversificacién y Ahorro de la Energia (IDAE), M. P.

e) Por ultimo, y como ya hemos sefalado, la ejecucion del
PERTE ERHA en el ano 2022 ha incluido también actuaciones
relacionadas con el fomento del biogas. En este sentido, la Orden
TED/706/2022, de 21 de julio, estableci6 las bases reguladoras y
programas de incentivos para la concesion de ayudas a proyectos
singulares de instalaciones de biogds, en el marco del Plan de
Recuperacion, Transformacién y Resiliencia. Debe destacarse que
este programa incluye dos subprogramas diferentes, para tratar de
responder a las exigencias relacionadas con la compatibilidad de
estas ayudas con el mercado interior. De esta manera, el programa
de incentivos 1 va dirigido a los beneficiarios que realicen alguna
actividad econdémica por la que ofrezcan bienes o servicios en el
mercado, mientras que el programa de incentivos 2 se dirige a
beneficiarios que no realicen tales actividades. Apuntemos final-
mente que la primera convocatoria de ayudas referidas a los dos
programas de incentivos incluidos en esta linea, se ha producido
mediante Resolucién de 27 de julio de 2022 del Consejo de Admi-
nistracién de E. P. E. Instituto para la Diversificacién y Ahorro de
la Energia (IDAE).
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3.1.4 Desarrollo urbano sostenible: eficiencia energética y
uso de energia limpia en entidades locales

Desde el punto de vista de las implicaciones de las consideracio-
nes energéticas en el desarrollo urbano sostenible, hay que dar cuen-
ta de la continuacién de las actuaciones del Programa DUS 5000, a
través de la Resolucion de la Presidenta de E. P. E. Instituto para la
Diversificacion y Ahorro de la Energia (IDAE), M. P., de 4 de
noviembre de 2022, por la que se acuerda la ampliacién y nueva
asignacion de presupuesto aplicable a este instrumento. Recordemos
que el Programa DUS 5000 se encuentra regulado mediante el
Real Decreto 692/2021, y que se articula a través de un mecanismo
de concesion directa de ayudas para inversiones a proyectos singula-
res locales de energia limpia (como proyectos de eficiencia energéti-
ca en edificios e infraestructuras publicas, fomento de las inversiones
verdes, autoconsumo, o movilidad sostenible).

3.1.5 Otras actuaciones relevantes

Para finalizar este apretado repaso de la actuacién ambiental
del Estado en el ambito de la energia, detallado pero no exhaustivo,
queda ya simplemente dar cuenta de otras actuaciones en esta
materia realizadas en el afio 2022, y que responden a compromisos
asumidos en el PRTR.

Asi, cabe mencionar que, en el ambito de las comunidades
energéticas, se han producido dos nuevas convocatorias (mediante
Resolucion idea de 27 de octubre), del programa de incentivos a
proyectos singulares de comunidades energéticas dentro del Pro-
grama CE Implementa.

Por su parte, el Real Decreto 377/2022, de 17 de mayo, amplia
la tipologia de beneficiarios del Real Decreto 477/2021, de 29 de
junio, por el que se aprueba la concesion directa a las comunidades
auténomas y a las ciudades de Ceuta y Melilla de ayudas para la
ejecucion de diversos programas de incentivos ligados al autocon-
sumo y al almacenamiento, con fuentes de energia renovable, asi
como a la implantacién de sistemas térmicos renovables en el sector
residencial.

3.2 MOVILIDAD Y TRANSPORTE

Las actuaciones del Estado en las politicas relacionadas con la
movilidad y el transporte, entendidas en sentido amplio, han presen-
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tado cierta intensidad en el afio 2022. Conviene recordar de manera
preliminar que el marco general en el que se mueven todas las ini-
ciativas que ahora examinamos es el que establece la «Estrategia de
Movilidad Sostenible, Segura y Conectada 2030 (EM 2030)», apro-
bada en diciembre de 2021 y, desde luego, el PRTR, cuyo examen,
siquiera somero, basta para constatar la presencia de estos aspectos
en el disefio de sus politicas palanca y componentes. Por otra parte,
apuntemos adicionalmente que los aspectos relacionados con la
movilidad sostenible y uso de energia limpia en el transporte apare-
cen también en otras normas, planes y programas inicialmente con-
cebidos para otros sectores —por ejemplo, el Marco Estratégico de
Energia y Clima (y singularmente el PNIEC)- .

En los parrafos que siguen expondremos muy esquemaética-
mente las principales novedades acaecidas en esta materia durante
el afio 2022. Como se observara, la actuacion del Estado ha incidi-
do fundamentalmente en los aspectos relacionados con el vehiculo
eléctrico y conectado, y las zonas de bajas emisiones. Es también
destacable la actividad relacionada con la sostenibilidad del trans-
porte maritimo y ferroviario. En cualquier caso, y antes de abordar
el repaso de las actuaciones especificas recién apuntadas, es preci-
so anotar que a lo largo del afio 2022 ha continuado tramitdndose la
Ley de Movilidad Sostenible. Muy resumidamente, el Anteproyec-
to de Ley fue sometido al tramite de consultas y audiencia publica
entre el 1 de marzo y el 13 de abril; el Consejo de Ministros aprobd
el proyecto para su remision a las Cortes Generales el 13 de diciem-
bre del afo de referencia, y fue presentado a las Cortes Generales
el 19 de diciembre de 2022. A pesar de todo ello, la ya largamente
esperada Ley de Movilidad Sostenible no ha sido aprobada atin. Es
mds, en el momento de revisar este capitulo, el proyecto de ley ha
decaido tras la disolucién de las Cortes Generales y convocatoria
de elecciones generales a celebrar en julio de 2023.

3.2.1 Vehiculo eléctrico y conectado

Por lo que respecta al vehiculo eléctrico y conectado, y desde el
punto de vista de las actuaciones de programacién y planificacion,
debemos referirnos en primer lugar a aquéllas encuadrables en el Pro-
yecto Estratégico para la Recuperacion y Transformacién Econémica
para el desarrollo del vehiculo eléctrico y conectado (PERTE VEC).
En este sentido, se observa que se han ejecutado las actuaciones rela-
cionadas con el programa de ayudas a actuaciones integrales de la
cadena industrial del vehiculo eléctrico y conectado, cuyas bases
reguladoras se aprobaron mediante la Orden ICT/1466/2021, de 23
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de diciembre. Mas concretamente, la Orden ICT/209/2022, de 17 de
marzo efectia la convocatoria correspondiente al afio 2022. Por su
parte, las Ordenes ICT/359/2022, de 25 de abril e ICT/426/2022,
introducen determinadas modificaciones a la Orden ICT/1466/2021.
Cabe destacar en este punto que las actuaciones subvencionables en
este programa abarcan actividades como la fabricacion de pilas y acu-
muladores eléctricos; actividades de disefio especializado; fabrica-
cion de vehiculos de motor, remolques y semirremolques; valoriza-
cién, tratamiento y eliminacion de residuos, entre otros.

Ligados también con el desarrollo del PRTR, en concreto en el
eje 9 (movilidad eléctrica y eficiente), debemos referirnos también
a los sempiternos programas MOVES. En este sentido, cabe rese-
far en primer lugar la continuacion de las actividades del programa
MOVES 111, del que ya nos ocupamos en la anterior edicion de este
Observatorio. También se ha aprobado (mediante Resolucién del
Consejo de Administracién de IDAE, de 14 de septiembre de 2022)
una segunda convocatoria del programa MOVES Proyectos Singu-
lares (MOVES Proyectos Singulares II), centrada en la financia-
cién de proyectos singulares y proyectos relativos a desarrollos
experimentales e innovadores, llevados a cabo en el territorio
nacional, relacionados con el vehiculo eléctrico. A estas iniciativas
hay que afiadir la aparicién de otro programa: el MOVES FLO-
TAS, concebido como complementario del programa MOVES III,
y que se dirige a la financiacién de proyectos de electrificacion de
flotas con vehiculos eléctricos y de pila de combustible. De esta
manera, en enero del afio 2022 se realiz6 la primera convocatoria
de este programa (mediante Resolucion de 12 de enero de 2022,
del Director General de E. P. E. Instituto para la Diversificacién y
Ahorro de la Energia (IDAE), M. P.). Apuntemos que las bases
reguladoras de este programa son las establecidas por la Orden
TED/1427/2021, de 17 de diciembre.

Finalmente, y por lo que respecta a los aspectos relacionados
con la recarga de vehiculos eléctricos, debe mencionarse la aproba-
cién del Real Decreto 184/2022, de 8 de marzo por el que se regula
la actividad de prestacion de servicios de recarga energética de
vehiculos eléctricos. La mencionada norma reglamentaria, que
desarrolla la Ley 24/2013, de 26 de diciembre, del Sector Eléctri-
co, establece los requisitos para la prestacion de servicios de recar-
ga energética de vehiculos eléctricos. En este sentido, y limitado su
ambito de aplicacion a los puntos de recarga de acceso publico,
establece diversas obligaciones, entre las que se encuentra la de
remitir informacion sobre las caracteristicas de las instalaciones
para elaborar un mapa oficial de puntos de recarga.
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A cuanto se acaba de sefalar, hay que afiadir también las previ-
siones que establece el Real Decreto 450/2022, de 14 de junio, por
el que se modifica el Cédigo Técnico de la Edificacion, en el senti-
do de que incorpora una dotacién minima de puntos de recarga y
una infraestructura minima para la posterior instalacién de puntos
en las edificaciones. Apuntemos, por dltimo, que este
Real Decreto 450/2022 incorpora al ordenamiento espafiol los
aspectos relacionados con la electromovilidad que establece la
Directiva 2012/27/UE relativa a la eficiencia energética.

3.2.2 Las zonas de bajas emisiones

Como ya ha sido anticipado, algunas de las principales noveda-
des en materia de movilidad y transporte estan relacionadas con las
zonas de bajas emisiones. De esta manera, se ha aprobado el Real
Decreto 1052/2022, de 27 de diciembre, por el que se regulan las
zonas de bajas emisiones, que desarrolla el articulo 14.3 de la
Ley 7/2021, de 20 de mayo, de cambio climético y transicion ener-
gética. La citada norma regula los requisitos minimos de delimita-
cién y disefo que deberdn satisfacer las zonas de bajas emisio-
nes (ZBE) que establezcan las entidades locales, asi como los
relativos a la restriccion de acceso, circulacion y estacionamiento
de vehiculos y clasificacién ambiental a los vehiculos. Son intere-
santes también sus contenidos por lo que respecta a los requisitos
que los proyectos de ZBE elaborados por las entidades locales
deben cumplir por lo que respecta a la calidad del aire y al cambio
climatico. En este sentido, impone a las entidades locales la obliga-
cion tanto de fijar objetivos relacionados con estos aspectos, asi
como de establecer las medidas concretas que se prevén para alcan-
zarlos. Por lo que respecta a los objetivos de calidad de aire, éstos
deben comportar una mejora respecto de la situacion de partida en
el interior del perimetro de la ZBE, y, obviamente, deben ser con-
gruentes con los valores limite de calidad del aire previstos en el
Real Decreto 102/2011, de 28 de enero, relativo a la mejora de la
calidad del aire. En cuanto a los objetivos relacionados con el cam-
bio climdtico, el Real Decreto 1052/2022 los liga a las previsiones
del PNIEC.

Desde una perspectiva diferente, dentro del marco de los instru-
mentos de desarrollo del PRTR, hay que mencionar finalmente el
Programa de ayudas a municipios para la implantacion de zonas de
bajas emisiones y la transformacidn digital y sostenible del trans-
porte urbano y de la movilidad. Se trata de un instrumento vincula-
do al componente 1.1 del PRTR (Plan de choque de movilidad sos-
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tenible, segura y conectada en entornos urbanos y metropolitanos).
Est4 dirigido a municipios y entidades supramunicipales, para que
realicen «actuaciones que contribuyan a la mejora de la calidad del
aire y reduccion del ruido en los entornos urbanos, el impulso de la
descarbonizacion de la movilidad urbana a través de diferentes
medidas dirigidas al propio tejido de la ciudad y sus infraestructu-
ras, asi como a la potenciacion y optimizacion del transporte urba-
no y metropolitano». Pues bien, en el afio 2022 se ha abierto una
segunda convocatoria de este programa mediante Orden Ministe-
rial, de 21 de junio (BOE de 26 de junio).

3.2.3 Otras actuaciones en infraestructuras y transporte
sostenible. Especial referencia al transporte maritimo
y ferroviario

Abordamos ahora la exposicién de otras actuaciones emprendi-
das en el afio 2022 y que se incluyen en el desarrollo de la compo-
nente 6 (movilidad sostenible, segura y conectada) del PRTR. Entre
ellas, y aparte de las inversiones directas que se realizan en los pro-
gramas centrados en la Red Nacional de Transporte-Corredores
europeos, y en la Red transeuropea de transporte (con especial inci-
dencia en el ferrocarril), es preciso referirse a diversos programas
de ayudas. Muy sintéticamente, encontramos el «Programa de
Apoyo al Transporte Sostenible y Digital» (regulado por la Orden
TMA/370/2022, de 21 de abril, por la que se aprueban las bases
reguladoras para el Programa de Apoyo al Transporte Sostenible y
Digital en concurrencia competitiva, en el marco del Plan de Recu-
peracion, Transformacion y Resiliencia, y se aprueba y publica la
convocatoria correspondiente al ejercicio 2022) y el «programa de
eco-incentivos al transporte sostenible». Por lo que respecta a este
dltimo, se han abierto dos convocatorias en el aino 2022, referidas
respectivamente a eco-incentivos en el transporte maritimo (regula-
do por la Orden Ministerial 391/2022, de 26 de abril que aprueba
las bases reguladoras para la concesién de las subvenciones en con-
currencia no competitiva y el procedimiento y la convocatoria para
la seleccién de las entidades colaboradoras que participardn en la
gestion); y ferroviario (regulado por la Orden Ministerial 371/2022
de 21 de abril publicada en el BOE y su posterior modificacién con
la Orden Ministerial 1234/2022 de 12 de diciembre.
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3.3 INDUSTRIA

La actuacion del Estado en el sector industrial en el afio 2022
se caracteriza, en primer lugar, por la adopcién de numerosas
medidas de indole econdémica econémico y de cardcter temporal,
destinadas a paliar los efectos en el sector industrial de la subida
de precios de la energia, y que abarcan desde reducciones en las
facturas de peaje de acceso a redes de transporte y distribucion de
energia eléctrica, hasta la concesion de ayudas directas y créditos
extraordinarios. Baste recordar a modo de ejemplo el elenco de
medidas relativas a las industrias electrointensivas y a las indus-
trias intensivas en el consumo de gas, que estableci6 el Real
Decreto-ley 6/2022.

Con todo, las principales novedades planificadoras y de ejecu-
cion en este sector estdn relacionadas con la aprobacién de dos
PERTE, encuadrados ambos en el en desarrollo del «Programa de
impulso de la Competitividad y Sostenibilidad Industrial», previsto
en el PRTR dentro de su componente «Politica Industrial Espa-
fia 2030». Se trata del Proyecto Estratégico para la Recuperacion y
Transformacion Econémica para la modernizacion y diversificacion
del ecosistema naval espaiiol (conocido como PERTE naval), y del
PERTE de descarbonizacion industrial. Como podremos comprobar
inmediatamente, en sus objetivos y lineas de actuacioén vuelven a
aparecer recurrentemente los conceptos de energia (energias renova-
bles, eficiencia energética), economia circular, y bajas emisiones.

El PERTE naval fue aprobado mediante Acuerdo del Consejo
de Ministros de 15 de marzo de 2022, e integra una serie de actua-
ciones y medidas encuadrables en dos dmbitos diferenciados: a)
los proyectos transformadores de la cadena de valor industrial del
sector naval (esencialmente articulados a través de mecanismos de
ayudas de cardcter plurianual), y b) las denominadas medidas
transformadoras (que presentan un caricter heterogéneo, y que
incluyen también algunas de cardcter normativo).

En desarrollo de este PERTE naval se han establecido las bases
reguladoras para la concesion de ayudas a actuaciones de integra-
cién y transformacion de la cadena de valor industrial este sector,
mediante Orden ICT/739/2022, de 28 de julio. Las concretas actua-
ciones dentro de esta linea integral inciden muy especialmente en
el aprovechamiento de energia renovable marina y produccion de
hidrégeno renovable en el mar; en el disefio o desarrollo de buques
y sistemas de propulsién naval avanzados que utilicen combusti-
bles procedentes de fuentes renovables; en medidas de ahorro ener-
gético o eficiencia energética; asi como en el desarrollo de solucio-
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nes de economia circular (ecodisefio, reutilizacion, reduccion de
residuos y la reduccion de la contaminacién). Por su parte, la Orden
ICT/1306/2022, de 21 de diciembre, modificé la mencionada
Orden ICT/739/2022, y efectud la convocatoria mediante tramita-
cidén anticipada correspondiente al afio 2023.

Por su parte, el PERTE de descarbonizacion industrial (aproba-
do por el Consejo de Ministros del 27 de diciembre de 2022), se
centra en la industria manufacturera. Sus objetivos estdn relaciona-
dos, esencialmente, con aspectos energéticos (mejora de la eficien-
cia y aumento de la seguridad de suministro), de reduccién de emi-
siones, y de economia circular (utilizacién de los subproductos y
valorizacién de los residuos para integrarlos en otros procesos y asi
reducir el impacto medioambiental de los productos a lo largo de
su ciclo de vida). Por lo que respecta a sus contenidos, y como es
relativamente comin en la estructura de los PERTE, prevé una
linea de ayudas de actuacién integral para la descarbonizacion de
la industria, junto a otros mecanismos de alcance mds especifi-
co (como el apoyo al desarrollo de nuevas instalaciones manufac-
tureras altamente eficientes y descarbonizadas). La fecha de su
aprobacion hace que no se hayan producido desarrollos significati-
vos de este PERTE a lo largo del afio 2022.

Mas alla de las actuaciones relacionadas con los PERTE, cabe
destacar, por ultimo, la continuidad de las actuaciones relacionadas
con el Programa de ayudas para actuaciones de eficiencia energéti-
caen PYME y gran empresa del sector industrial, regulado por el
Real Decreto 263/2019, y que tiene como finalidad incentivar la
realizacion de actividades en el sector industrial que reduzcan las
emisiones de dioxido de carbono y el consumo de energia final. En
este sentido, y a través de sendas resoluciones de 1 de junio y 27 de
octubre del Consejo de Administracion del IDAE, se ha ampliado
sucesivamente el presupuesto del programa citado.

3.4 AGRICULTURAY PESCA

No parece ofrecer dudas que la actuacién ambiental del Estado
ha sido particularmente intensa en el sector agrario en el ano 2022,
en el que destaca muy especialmente la aprobacién del Plan Estra-
tégico de la PAC 2023-2027 (PEPAC), asi como de un PERTE (el
PERTE Agroalimentario) en desarrollo del PRTR.

Muy sintéticamente, y por lo que respecta al PEPAC, hay que
sefialar que, culminada su tramitacion en Espafia a lo largo del
afio 2022, fue finalmente aprobado por la Comisién Europea el 31
de agosto. Se trata de un plan cuya elaboracion viene exigida por el
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régimen juridico de la Unién Europea aplicable a la PAC, y que se
ordena al «desarrollo sostenible de la agricultura, la alimentacion
v las zonas rurales para garantizar la seguridad alimentaria de la
sociedad a través de un sector competitivo y un medio rural vivo».
Como es evidente, las medidas que contiene este muy extenso ins-
trumento de planificacién inciden en aspectos muy diferentes de la
actividad agraria, entre los que, a nuestros efectos, destacan por sus
obvias implicaciones ambientales aquéllos referidos a la nutricién
de suelos agrarios —fertilizaciéon—, productos fitosanitarios, antibio-
ticos, nitratos y bienestar animal.

La aplicacién de 1a PAC en Espaiia, y la aprobacion del PEPAC,
ha tenido también un reflejo significativo desde un punto de vista
normativo, de suerte que ha sido necesario aprobar la Ley 30/2022,
de 23 de diciembre, por la que se regulan el sistema de gestion de
la Politica Agricola Comin y otras materias conexas, asi como die-
cinueve reales decretos en este afio. Muy sintéticamente, la
Ley 30/2022 recién citada, junto a multiples cuestiones relaciona-
das con la gobernanza del plan, presenta algunas novedades de
interés por lo que respecta a la nutricion sostenible en suelos agra-
rios —con la introduccién de un nuevo régimen sancionador—y el
establecimiento del régimen aplicable a la Zonificacién agroam-
biental para la implantacién de energias renovables (DA Cuarta).
En este sentido, emplaza al Gobierno para que en un periodo de
tres meses desde su entrada en vigor amplie la herramienta «Zoni-
ficacion ambiental para la implantacion de energias renovables»,
elaborada por el Ministerio para la Transicién Ecoldgica y el Reto
Demogréfico, que pasard a denominarse «Zonificacion agroam-
biental para la implantacién de energias renovables», incluyendo
una Zonificacién agraria para la implantacion de energias renova-
bles. La Ley establece algunos limites a esta zonificacién por lo
que respecta a la consideracién de determinadas superficies como
zonas de sensibilidad agraria maxima, muy alta o alta.

Por lo que respecta a los reales decretos aprobados, la mayoria a
finales de diciembre de 2022, sefialemos que algunos de ellos inci-
den en aspectos de gobernanza y gestion de las ayudas —incluyendo
el sistema de informacién de explotaciones (SIEX)- , otros en la
fijacién de las condiciones y requisitos de acceso a las ayudas, y
otros contienen normas de caracter sectorial mas limitadas (afectan
a frutas y hortalizas, vino y apicultura). La mera enumeracion de
estas normas excede por completo de nuestros propdsitos en este
capitulo. Ello no obstante, si nos interesa mencionar aquellos que
inciden en los aspectos de nutricién de suelos agrarios, productos
fitosanitarios, antibidticos, nitratos y transporte y bienestar animal.
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Concretamente: «Real Decreto 47/2022, de 18 de enero, sobre pro-
teccion de las aguas contra la contaminacion difusa producida por
los nitratos procedentes de fuentes agrarias; Real Decreto 992/2022,
de 29 de noviembre, por el que se establece el marco de actuacién
para un uso sostenible de antibidticos en especies de interés ganade-
ro; Real Decreto 990/2022, de 29 de noviembre, sobre normas de
sanidad y proteccién animal durante el transporte; Real Decre-
to 1050/2022, de 27 de diciembre, por el que se modifica el Real
Decreto 1311/2012, de 14 de septiembre, que establece el marco de
actuacion para conseguir un uso sostenible de los productos fitosa-
nitarios; Real Decreto 1051/2022, de 27 de diciembre, por el que se
establecen normas para la nutricion sostenible en los suelos agra-
rios; y el Real Decreto 159/2023, de 7 de marzo, por el que se esta-
blecen disposiciones para la aplicacién en Espafia de la normativa
de la Unién Europea sobre controles oficiales en materia de bienes-
tar animal, y se modifican varios reales decretos.»

Junto al PEPAC y al paquete normativo al que acabamos de
referirnos, no puede olvidarse la adopcién en el marco del PRTR
de un PERTE especifico en este sector. Se trata del denominado
PERTE agroalimentario, aprobado mediante Acuerdo del Consejo
de Ministros de 8 de febrero de 2022, y publicado mediante Orden
PCM/81/2022, de 9 de febrero. Entre sus objetivos, ademds de la
mejora de la competitividad, trazabilidad y seguridad en el sector
agroalimentario, aparece el de contribuir a la sostenibilidad de
dicho sector. Todo ello sin perder de vista las consideraciones rela-
cionadas con el reto demografico presentes en la concepcion de
este instrumento. Apuntemos también que el examen de los conte-
nidos de este PERTE, muestra la prevision de multiples actuacio-
nes dirigidas especificamente a la descarbonizacion, al uso eficien-
te de la energia y de recursos naturales, y a la economia circular (con
un énfasis especial el las medidas en materia de transporte, almace-
namiento, envasado y desperdicio de alimentos). Una vez ma4s,
como es perfectamente apreciable en el resto de PERTE examina-
dos en esta edicion del Observatorio, se constata la relevancia que
la eficiencia energética y la economia circular han tenido en el
disefio de las politicas estatales en el afio de referencia.

Demos cuenta finalmente de las actuaciones realizadas en eje-
cucion del PERTE agroalimentario, que comprenden el estableci-
miento de las bases reguladoras que rigen las convocatorias de con-
cesion de ayudas (mediante Orden ICT/738/2022, de 28 de julio), y
a la aprobacion mediante tramitacion anticipada de la convocatoria
correspondiente al afio 2023 (a través de la Orden ICT/1307/2022,
de 22 de diciembre).
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Por lo que respecta a la pesca, y aparte de la tramitacién de la
Ley de Pesca sostenible (que ha sido finalmente aprobada en el
afio 2023 —Ley 5/2023, de 17 de marzo, de pesca sostenible e inves-
tigacion pesquera— ), hay que dar noticia fundamentalmente, de la
aprobaciéon mediante Acuerdo del Consejo de Ministros de 11 de
enero de 2022, del Plan Nacional para la reduccién de las capturas
accidentales en la actividad pesquera.

3.5 VIVIENDA'Y EDIFICACION

La actuacion ambiental del Estado en el afio 2022 también pre-
senta algunas novedades relevantes en el ambito de la vivienda y
edificacion, que, por lo que ahora nos interesa, y siguiendo una
linea ya observable en los dltimos afios, estdn relacionadas funda-
mentalmente con aspectos de eficiencia energética y de generacion
de energia procedente de fuentes renovables.

Desde el punto de vista normativo, debe traerse a colacién el ya
mencionado Real Decreto 450/2022, de 14 de junio, por el que se
modifica el Cddigo Técnico de la Edificacién. Se trata de una
norma que transpone parcialmente la Directiva (UE) 2018/844 del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 30 de mayo de 2018, que
introdujo diversas modificaciones en la Directiva 2010/31/UE del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 19 de mayo de 2010, relati-
va a la eficiencia energética de los edificios. En este sentido, y ade-
més de las previsiones relacionadas con los puntos de recarga de
vehiculos eléctricos que han sido mencionadas en un apartado
anterior, el Real Decreto 450/2022 introduce también nuevas exi-
gencias en la seccion HES (que pasa a denominarse «Generacion
minima de energia eléctrica procedente de fuentes renovables») del
documento bésico HE (ahorro de energia) del Cédigo Técnico de la
Edificacion. Entre sus previsiones destaca la exigencia de incorpo-
rar sistemas de generacidn de energia procedente de fuentes reno-
vables a los edificios de nueva construccidn, asi como a la amplia-
cién de edificios existentes y a reformas integrales con una
superficie mayor a 1.000 metros cuadrados. Ello supone una dismi-
nucién del limite anterior, que se establecia en 3000 metros cuadra-
dos.

Desde otro punto de vista, las consideraciones relativas a la efi-
ciencia energética y de sostenibilidad ambiental aparecen también
en el Plan Estatal de Acceso a la Vivienda 2022-2025 (PEAV 2022-
2025), aprobado mediante el Real Decreto 42/2022, de 18 de enero.
Con el objetivo confesado de contribuir a «alcanzar los objetivos
de ahorro de uso final de la energia establecidos en el articulo 7 de
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la Directiva (UE) 2018/2002 del Parlamento Europeo y del Conse-
jo, de 11 de diciembre de 2018», el PEAV 2022-2025 incorpora
determinadas exigencias aplicables a las viviendas contempladas
tanto en el «programa de fomento de viviendas para personas
mayores o personas con discapacidad», como en el «programa de
ayuda a la erradicacién de zonas degradadas, del chabolismo y la
infravivienda». Asi, estas viviendas deberdn tener como minimo
una calificacion energética A, tanto en emisiones de CO, como en
consumo de energia primaria no renovable. También presentan
interés algunas previsiones relacionadas especificamente con el
segundo de los programas citados, por cuanto contempla como
actividades subvencionables, entre otras, aquéllas dirigidas a las
«obras de mejora de la accesibilidad de espacios publicos y de
mejora de la eficiencia ambiental en materia de agua, energia, uso
de materiales, gestion de residuos, proteccion de la biodiversidad y
de mejora de la eficiencia energética y utilizacién de energias reno-
vables».

Es dable resefiar, finalmente, la aprobacion a través de la Orden
TMA 178/2022, de una convocatoria de ayudas del Programa de
Impulso a la Rehabilitacién de Edificios Publicos (Pirep Local),
entendido como una medida que puede ayudar al objetivo de des-
carbonizar el parque de edificios en el horizonte 2050. La convoca-
toria se dirige a financiar actuaciones de las entidades locales que
permitan reducir, al menos, un 30 % la demanda de energia prima-
ria no renovable, y a mejorar la sostenibilidad ambiental y la con-
servacion de cualquier edificio de titularidad publica o uso publico

3.6 PLANIFICACION FORESTAL. BOSQUES
Y SILVICULTURA

En el ambito de la planificacion forestal cabe resefiar la aproba-
cion en el Consejo de Ministros de 20 de diciembre de 2022 de tres
de los instrumentos previstos en el Capitulo II de la Ley 43/2003,
de 21 de noviembre, de Montes. En realidad, se trata de la actuali-
zacion o la revision de la Estrategia Forestal Espafiola horizon-
te 2050, del Plan Forestal Espafiol 2022-2032, y de las Directrices
Bésicas Comunes de Gestion Forestal Sostenible. La explicaciéon
de sus contenidos, profusos, excede por completo de los prop6sitos
de este capitulo, maxime cuando en la presente edicion de este
Observatorio se incluye una seccion especificamente dedicada a
esta materia. Baste aqui dejar apuntadas las novedades aludidas.
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Constitutional jurisprudence: wolf hunting
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SUMARIO: 1. La caza del lobo (STC 99/2022). 1.1 Introduc-
ciéon. 1.2 Problemas procesales. 1.3 Las exigencias formales de lo
basico. 1.4 Balance.—2. La prorroga extraordinaria de las concesiones
en materia de costas (STC 90/2022). 2.1 La sustancial reversion de la
reforma de la Ley de Costas de 2013. 2.2 Las claras previsiones de la Ley
de cambio climético y transicion energética. 2.3 El descarte de inseguri-
dad. 2.4 Balance.—3. La competencia municipal para la autorizacion
deusos en el dominio puiblico maritimo-terrestre (STC 18/2022). 3.1 Intro-
duccién: la competencia ejecutiva especial de algunas Comunidades
Auténomas. 3.2 Planteamiento del caso: la Ley catalana 8/2020, de
proteccién y ordenacion del litoral. 3.3 La redefinicién del titulo en
clave normativa. 3.4 Valoracién.—4 EI silencio en las licencias
ambientales (STC 76/2022). 4.1 Introduccién. 4.2 Antecedentes del
caso: la licencia ambiental valenciana. 4.3 Inaplicabilidad de la doctri-
na sobre la prevalencia del Derecho estatal a las competencias exclusi-
vas. 4.4 La incompatibilidad del silencio positivo de la licencia con el
cardcter determinante de la evaluacién de impacto ambiental. 4.5 Valo-
raciéon.—5. Bibliografia.

RESUMEN

El presente ejercicio incluye solo cuatro sentencias de temdtica ambiental,
pero ninguna desprovista de interés. La STC 99/2022, sobre la caza del lobo,
analiza la suficiencia de su prohibicion mediante simple orden ministerial. La
STC 90/2022, sobre la prorroga extraordinaria de las concesiones en materia
de costas de la Ley 2/2013, examina la certidumbre de su desmontaje por la
Ley de cambio climdtico y transicion energética. La STC 76/2022, sobre la
competencia especial de algunas Comunidades Autonomas para la gestion de
los titulos de uso y ocupacion del dominio piuiblico maritimo-terrestre, se pro-
nuncia sobre su posible transferencia parcial a los municipios. Y, por tiltimo, la
STC 76/2022, sobre la licencia ambiental de la legislacion valenciana, confir-
ma su inviable acompariamiento de un silencio positivo a tenor de la legisla-
cion del procedimiento administrativo comiin, y declara su adicional incompa-
tibilidad con la legislacion bdsica sobre evaluacion de impacto ambiental.

ABSTRACT

This exercise includes only four judgments on environmental issues, but
none devoid of interest. STC 99/2022, on wolf hunting, analyzes the
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sufficiency of its prohibition through a simple ministerial order. The STC
90/2022, on the extraordinary extension of coasts concessions through Law
2/2013, examines the certainty of its dismantling by the Climate Change and
Energy Transition Law. The STC 76/2022, on the special competence of some
Autonomous Communities for the management of the titles of use and
occupation of the maritime-terrestrial public domain, pronounces on its
possible partial transfer to the municipalities. And, finally, the STC 76/2022,
on the environmental license of the Valencian legislation, confirms its
unfeasible accompaniment of a positive administrative silence in accordance
with the legislation of the common administrative procedure, and declares its
additional incompatibility with the basic legislation on environmental impact
assessment.

PALABRAS CLAVE

Jurisprudencia constitucional. Caza del lobo. Prorroga extraordinaria
de las concesiones de costas. Autorizacion municipal de usos en el dominio
puiblico maritimo-terrestre. Licencia ambiental. Evaluacion de impacto
ambiental. Silencio administrativo positivo.

KEYWORDS

Constitutional jurisprudence. Wolf hunting. Extraordinary extension of
coastal concessions. Municipal authorization of uses in the maritime-
terrestrial public domain. Environmental license. Environmental impact
assessment. Positive administrative silence.

1. LA CAZA DEL LOBO

1.1 INTRODUCCION

El lobo es un animal emblematico y fascinante, pero cuya con-
vivencia con el ser humano, en aquellas zonas de nuestra geografia
que afortunadamente todavia conservan un nimero apreciable de
ejemplares, resulta problematica por los dafios que las manadas
inevitablemente provocan en la cabafia ganadera.

Todas las voces en el conflicto parecen tener una parte de razon,
y me gustaria contar con mayor conocimiento de causa para poder
intervenir con solvencia en el debate!l. No es por desgracia el caso,
pero afortunadamente tampoco lo requiere el simple comentario
del asunto resuelto por la STC 99/2022, de 13 de julio, que, sobre

I Permitaseme remitir para ello al lector a algunos trabajos recientes y mds autoriza-
dos sobre la problematica juridica del lobo en nuestro pais y en el conjunto de la Unién
Europea, como los de GARCIA URETA, A. (2021 y 2022), L6PEZ RaMON, E. (2021) y Ouro
DEL OLMO, M. (2022).
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ceflirse como es 16gico al plano constitucional, trata de cuestiones,
interesantes sin duda, pero més formales que sustantivas.

El detonante de la controversia fue la inclusién en el «Listado
de Especies Silvestres en Régimen de Proteccién Especial» de
todas las poblaciones espafiolas de lobos (es decir, de las poblacio-
nes de lobos al norte del rio Duero, que hasta entonces no lo esta-
ban), instrumento de cardcter basico ex articulo 149.1.23 CE legal-
mente previsto, desarrollado por via gubernamental y objeto de
actualizacion por orden ministerial, que llevé a cabo finalmente el
Estado, pese a la existencia de opiniones discrepantes, por medio
de una de esas 6rdenes, la Orden TED/980/2021, de 20 de septiem-
bre, en visperas del comienzo de una nueva temporada de caza?, lo
que obviamente resultaba incompatible, dado el régimen de protec-
cidn estricta propio de ese listado, con el mantenimiento de la cali-
ficacion del lobo (de las poblaciones al norte del rio Duero) como
especie cinegética que seguian incluyendo las legislaciones de
algunas Comunidades Auténomas (entre ellas, la castellano-leone-
sa), de manera conforme con el estatus con el que hasta entonces
contaban (el mismo que presentan en la Directiva Habitats) como
poblaciones protegidas, pero susceptibles de medidas de gestion,
es decir, de caza controlada3.

El azar quiso que la Comunidad Auténoma de Castilla y Leén
hubiera aprobado unos pocos meses antes una nueva ley de caza, la
Ley 4/2021, de 1 de julio, de caza y gestién sostenible de los recur-
sos cinegéticos, que, ademds, y porque no habia sido objetado por el
Tribunal Constitucional en unos pleitos por entonces recien-
tes (SSTC 148 y 149/2020, de 22 de octubre*), seguia incluyendo,
sin valerse de un reglamento, la relacién de especies cazables (entre
ellas, el lobo) y los pormenores de los periodos de cazas. Pudo asi la
Administracion General del Estado, tan pronto como se aprob¢ la

2 La normativa estatal a la que se hace referencia en el texto, y sobre la que luego
volveremos, es la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la Biodi-
versidad (art. 56); el Real Decreto 139/2011, de 4 de febrero, para el desarrollo del Listado
de Especies Silvestres en Régimen de Proteccion Especial y del Catdlogo Espafiol de Espe-
cies Amenazadas; y la Orden TED/980/2021, de 20 de septiembre, por la que se modifica
el Anexo del Real Decreto 139/2011, de 4 de febrero.

3 Las llamadas por la Directiva 92/43/CEE del Consejo, de 21 de mayo de 1992,
relativa a la conservacion de los hébitats naturales y de la fauna y flora silvestres, «especies
animales y vegetales de interés comunitario cuya recogida en la naturaleza y cuya explota-
ci6én pueden ser objeto de medidas de gestion» (art. 14 y Anexo V), a las que obviamente
también hace referencia la Ley 42/2007 (art. 54.1 y Anexo VI).

4 Sentencias sobre la Ley 9/2019, de 28 de marzo, de modificacion de la ley ante-
rior (la Ley 4/1996, de 12 de julio, de caza en la Comunidad Auténoma de Castilla y Le6n),
que comenté en la edicién del Observatorio de 2021: «Jurisprudencia constitucional: pro-
teccion de los animales, caza y bolsas de plastico», pp. 463 y ss.

5 Una amplia explicacion de los motivos de esta «autorreserva» legal, en: SANZ
RUBIALES, 1. (2022: 1055 y ss.)
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orden, iniciar un procedimiento de concertacién con la Administra-
cién autonémica antes de que venciera el plazo de tres meses desde
la publicacién de la ley, y una vez fracasadas las negociaciones,
interponer un recurso de inconstitucionalidad frente a sus varias
referencias al lobo como especie cinegética®, en otro caso inviable’.

Se trataba, pues, de un recurso, admisible por poco, por supues-
ta inconstitucionalidad mediata o indirecta de la ley castellano-
leonesa (infraccién competencial por vulneracion de la legislacion
bésica en materia de proteccién del medio ambiente, aqui repre-
sentada por la inclusién de todas las poblaciones de lobos en el
Listado de Especies Silvestres en Régimen de Proteccion Espe-
cial) y sobrevenida (dada la secuencia normativa que ya conoce-
mos), al cual la Junta de Castilla y Le6n opuso argumentos proce-
sales y relativos, en cuanto al fondo, esencialmente al
incumplimiento de las exigencias formales de la legislacion bdsi-
ca, todos ellos de interés y bien elaborados, pero finalmente recha-
zados, a mi juicio de manera razonable, por la Sentencia, que en
consecuencia estima el recurso y declara la inconstitucionalidad
de los preceptos impugnados (con un voto particular que conside-
ra atendibles los segundos).

1.2 PROBLEMAS PROCESALES

La Junta de Castilla y Ledn, en defensa de la constitucionalidad
de la ley, argumentaba que no resultaria exigible su modificacion
inmediata para acomodarla a lo dispuesto por la orden ministe-
rial (y que, en este sentido, el recurso podria calificarse como pre-
maturo), en la medida en que estaban todavia pendientes de deci-
sion los recursos contencioso-administrativos interpuestos contra
ella ante la Audiencia Nacional, entre otros por la propia Junta,
poniendo en cuestion su caracter formal y materialmente basico?8, y
que, en tanto se decidieran dichos recursos, bastaba con aplicar el
principio de prevalencia de la legislacion estatal (art. 149.3 CE) en
los términos explicitados por la propia jurisprudencia constitucio-
nal, como por lo demds vendria haciendo la Administracion caste-
llano-leonesa, que, desde la entrada en vigor de la orden, no habria
concedido ninguna nueva autorizacion para la caza de lobos y

6 Articulo 38 (normas para las modalidades de caza mayor), apartados 2 a) y 8;
Anexo I (especies cinegéticas), apartado 3; Anexo II (periodos y dias hébiles), apartado 4
f); y Anexo IV (valoracién de las piezas de caza), apartado 2.

7 Articulo 33.2 de la Ley Orgénica del Tribunal Constitucional.

8 Informacion sobre el estado de estos pleitos, en: GARCfA ASENsIO, J. M. (2022:
780y ss.)
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habria dejado sin efecto las concedidas. Defendia con ello la Junta
la lealtad de su comportamiento, contraponiéndolo a las prisas del
Estado®.

Ciertamente, por todas las circunstancias concomitantes, el
supuesto era bastante atipico y de dificil repeticion, pero el Tribunal
va a prescindir en su andlisis de las cuestiones procesales de esos
factores azarosos y a abstenerse de juzgar la lealtad o deslealtad de
los comportamientos, limitdndose, en un andlisis frio del asunto, a
descartar la existencia de los obsticulos alegados para el enjuicia-
miento de la cuestién de fondo con razones simples, pero contun-
dentes [FJ 2 B) de la STC 99/2022]. En primer lugar, la inexistencia
de prejudicialidad o de preferencia del enjuiciamiento contencioso-
administrativo de cuestiones que, como ocurre en el presente caso,
son también de evidente competencia de la jurisdiccién constitucio-
nal [FJ 2 B) b)].'Y, en segundo lugar, que la doctrina sobre la preva-
lencia del Derecho estatal, en tanto que excluyente del planteamien-
to de una cuestion de inconstitucionalidad, tiene como destinatarios
a los tribunales ordinarios, pero no puede ser invocada por las
Comunidades Auténomas para retrasar la adecuacion de su norma-
tiva a los nuevos dictados de la legislacién basica [FJ 2 B) c)].

1.3 LAS EXIGENCIAS FORMALES DE LO BASICO

La doctrina constitucional sobre los requisitos formales de la
legislacion bésica, que exige que, por regla general, venga conteni-
da en normas con rango de ley, tiene como fundamento la estabili-
dad que debe caracterizar a aquella para hacer posible el ejercicio
por las Comunidades Auténomas de sus competencias de desarro-
llo legislativo, y por eso encuentra una excepcion, permitiéndose la
aprobacién de normas bdésicas por via reglamentaria, cuando, exis-
tiendo habilitacién legal, lo justifique la naturaleza de las cuestio-
nes a tratar por su cardcter técnico o coyuntural. Aun siendo de
admision en principio mds excepcional, son en esencia estos mis-
mos requisitos los aplicables en el caso de que las normas bésicas
pretendan establecerse por medio de simples érdenes ministeriales,
incluido el de su prevision o conexion con el texto legal 1°.

9 Antecedente 5 de la STC 99/2022, apartados a) a d).

10 Nada distinto se desprende del recordatorio de la doctrina constitucional en la
materia que hace la STC 99/2022 en los FFJJ 3 ¢) y 4 b): «Como también hemos indicado
ya, las normas de tal rango [6rdenes ministeriales] pueden, excepcionalmente, ser conside-
radas bdsicas si, siendo necesarias para completar la regulacion de la disciplina bdsica
definida en la ley, estdn justificadas por la naturaleza técnica o coyuntural de la materia que
regulan y tienen una conexion clara con la ley».
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Mas que discutir el cardcter técnico y coyuntural de la actuali-
zacion del Listado de Especies Silvestres en Régimen de Protec-
cion Especial, cuya naturaleza materialmente basica tampoco se
ponia en duda, lo que la Junta de Castilla y Le6n ponia en cuestion
era la existencia de una habilitacidn legal para proceder a su reali-
zacion, en todo caso, por medio de 6rdenes ministeriales!!.

Entraba asi la Junta en disquisiciones sobre el sentido de la
expresion «taxones y poblaciones», inicas actualizaciones permiti-
das por la ley al Ministerio!2, a mi juicio desacertadas (que, sin
embargo, comparte el voto particular), pretendiendo que una actua-
lizacién que, en el fondo, como la presente, concierne al conjunto
de una especie deberia ser llevada a cabo (por imperativo de la ley)
por Real Decreto y no por simple orden ministerial 13.

La Sentencia, quizds no de forma muy convincente, pero con
razon, niega la correccion de esta interpretacion de la habilitacion
legal, confirmando en consecuencia el caracter formalmente bésico
de la normativa estatal de contraste [FJ 4 b)4].'Y, siendo indiscutido
su caracter materialmente basico, asi como la existencia de una con-
tradiccion efectiva e insalvable, estima finalmente el recurso (FJ 5).

1.4 BALANCE

Puede sorprender que el cambio de calificacion de una especie,
que en el plano comunitario europeo requiere nada menos que una

11 Antecedente 5 de la STC 99/2022, apartado e).

12 Articulo 56.2 de la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la
Biodiversidad: «El Ministerio de Agricultura, Alimentacién y Medio Ambiente llevara a cabo
la inclusion, cambio de categoria o exclusion de un taxon o poblacion en este Listado cuando
exista informacién técnica o cientifica que asi lo aconseje ...» (las cursivas son nuestras).

13 Laclave del asunto residia, en efecto, en la interpretacion de la expresion «taxdn»,
a la que la Junta de Castilla y Ledn (y el voto particular) pretendian dar un significado
diferente y mas restringido que el de «especie», cuando lo cierto es que taxones son sim-
plemente las distintas categorias de las que se vale la biologia (taxonomia) para la clasifi-
cacion de los seres vivos, incluidas por supuesto las especies, que también constituyen
taxones. La propia definicion del término «taxén» que contiene la Ley 42/2007 (art. 3.33),
como «grupo de organismos con caracteristicas comunes», hace honor a su concepto cien-
tifico. Cobran asi sentido, se esté o no de acuerdo con ellas, las remisiones en cascada que
lleva a cabo a Ley a la potestad reglamentaria en esta materia: al Gobierno para desarrollar
el instrumento del Listado de Especies Silvestres en Régimen de Proteccion Especial (art.
56.1 de la Ley), lo que hizo a través del Real Decreto 139/2011, y al Ministerio para actua-
lizar el Listado (art. 56.2), lo que se viene haciendo a través de 6rdenes ministeriales como
la aqui enjuiciada.

14 Digo de forma no muy convincente porque la Sentencia parece admitir el plantea-
miento (a mi juicio, equivocado) de la Junta de Castilla y Le6n de que lo que la ley permi-
te actualizar por orden ministerial son s6lo poblaciones y no especies, limitindose a negar
que la actualizacién controvertida haya afectado al conjunto de la especie del lobo, porque
ya estaban incluidas las poblaciones al sur del Duero [«Sin embargo, la referida orden
ministerial no introduce ex novo en el listado al lobo en tanto que “especie”, ni tampoco al
conjunto de sus poblaciones», FJ 4 b)].
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modificacion de la propia Directiva Hébitats 15, pueda llevarse a
cabo entre nosotros por simple orden ministerial !¢, pero, sobre tra-
tarse en todo caso de una decision sujeta a criterios reglados y a un
procedimiento complejo!7, es 1o que ha venido ocurriendo tradicio-
nalmente en nuestro pais, no s6lo bajo la vigente Ley del Patrimo-
nio Natural y de la Biodiversidad de 2007, sino también en el
marco de la anterior Ley de 198918,

Aun siendo evidentemente normas de rango y tramitacion dife-
rentes, la eventual aprobacién de esos cambios por Real Decreto
tampoco supondria probablemente un gran salto cualitativo y, en
todo caso, es una decision que queda en manos del legislador, pues
su actual aprobacién por orden ministerial no ofrece, como balance
de la STC 99/2022, problemas de constitucionalidad.

En otro orden de cosas, la inclusion de las poblaciones de lobos
del norte del Duero dentro del Listado de Especies Silvestres de
Proteccion Especial, con la consiguiente imposibilidad de darles el
trato de especie cinegética, ciertamente va a suponer una disminu-
cién del nimero de capturas que se venian produciendo (legalmen-
te) en los dltimos afos!?, pero no va a impedir por completo la
extraccion (incluida la caza) de alguno de estos bellos animales al
amparo de las previsiones al respecto, ciertamente restrictivas y
necesitadas de justificacion, de la Directiva Hébitats y en conse-
cuencia de nuestra propia legislaciéon2. De hecho, al menos en la
Comunidad de Cantabria se han publicado ya, tras la aprobacién de

15 Articulo 19 de la Directiva.

16 LopEz RAMON, F., (2021: 36-37) era también abiertamente critico con la utiliza-
ci6én de una orden ministerial para alterar el estatus de las poblaciones de lobos al norte del
Duero, pero no por los motivos discutidos en la Sentencia (esto es, la alternativa Real
Decreto-orden ministerial), sino mucho mds contundentemente por infringir la reserva de
ley que, a su juicio, se derivaria del articulo 54.1 de la Ley 42/2007, en conexién con el
Anexo VI (en el que se incluyen dichas poblaciones) y, sobre todo, de la Disposicién final
octava, apartado 1, que tinicamente faculta al Gobierno para introducir cambios en los
anexos «con la finalidad de adaptarlos a las modificaciones que, en su caso, introduzca la
normativa comunitaria», lo que obviamente no era el caso.

17 Articulo 56 de la Ley 42/2007 y articulo 6 del Real Decreto 139/2011. Por cierto,
la Junta de Castilla y Le6n también discutia las razones sustantivas que habrian llevado al
Ministerio a incluir en el Listado a las poblaciones de lobos del norte del Duero [antece-
dente 5 a) de la STC 99/2022]. Sobre esta cuestion, imprejuzgada por la STC 99/2022,
podra pronunciarse todavia la Audiencia Nacional en los recursos contencioso-administra-
tivos pendientes sobre la Orden TED/980/2021.

18 Real Decreto 439/1990, de 30 de marzo, por el que se regula el Catdlogo Nacional
de Especies Amenazadas, en desarrollo del articulo 30 de la Ley 4/1989, de 27 de marzo,
de Conservacion de los Espacios Naturales y de la Flora y Fauna Silvestres.

19 Articulo 16 de la Directiva Habitats y articulo 61 de la Ley 42/2007.

20 Asi, segtin datos de la nueva Estrategia nacional para el lobo, que luego citaremos,
s6lo en Castilla y Ledn, entre la temporada 2017/2018 y la temporada 2020/2021, se aba-
tieron 205 lobos mediante aprovechamiento cinegético (p. 22).
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la Orden TED/980/2021, varias resoluciones autorizando captu-
ras (caza) de un cierto nimero de ejemplares?!.

La nueva Estrategia nacional para el lobo, también aprobada en
fechas recientes, parece apostar preferentemente por otro tipo de
medidas para conciliar los intereses de la proteccién de la especie y
de la actividad ganadera?2. Que se pongan en practica y den el
resultado apetecido es l6gicamente harina de otro costal. Cudl sea
la mejor politica en este terreno es sobre lo que, como decia al prin-
cipio, desgraciadamente no puedo dar una opinién autorizada.

2. LA PRORROGA EXTRAORDINARIA DE LAS
CONCESIONES EN MATERIA DE COSTAS (STC 90/2022)

2.1 LA SUSTANCIAL REVERSION DE LA REFORMA DE
LA LEY DE COSTAS DE 2013

La Ley 2/2013, de 29 de mayo, llevé a cabo una reforma impor-
tante, pero simplemente parcial de la Ley de Costas de 198823, que,
en mi opinién, no merecia en general un juicio desfavorable, y
cuya constitucionalidad fue sustancialmente avalada por la
STC 233/2015, de 5 de noviembre, entre otros extremos, en el rela-
tivo a la prérroga extraordinaria para las concesiones ya existentes
prevista en su articulo 2, sobre la que gira el caso que ahora nos
ocupa, resuelto por la STC 90/2022, de 30 de junio24.

Pero antes de adentrarnos en el comentario de esta Sentencia, tal
vez merezca la pena sefialar que la mencionada reforma, completa-
da por el nuevo Reglamento de la ley aprobado en 201425, ha que-
dado, en todos sus aspectos mds polémicos no censurados ya por la
STC 233/2015, practicamente revertida por completo en la presente
legislatura, a través, primero, de la Ley 7/2021, de 20 de mayo, de
cambio climdtico y transicion energética, de la que luego hablare-

21 Asf, por ejemplo, la Resolucion de la Direccién General de biodiversidad, medio
ambiente y cambio climético de 13 de junio de 2022, por la que se autoriza un control de
lobo en los municipios de Polaciones y Tudanca (BOC extraordinario nim. 30, de 15 de
junio de 2022).

22 «Estrategia para la conservacion y gestion del lobo (canis lupus) y su convivencia
con las actividades del medio rural», aprobada por Conferencia Sectorial de Medio
Ambiente de 28 de julio de 2022.

23 La Ley 2/2013, de 29 de mayo, de proteccion y uso sostenible del litoral y de
modificacion de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas.

2 Dela STC 233/2015 (el relativo a la prorroga extraordinaria es el FJ 10) me ocupé
en la edicién del Observatorio de 2016: «Jurisprudencia constitucional: reforma de la Ley
de Costas y convalidaciones legislativas», pp. 367 y ss.

25 Real Decreto 876/2014, de 10 de octubre, por el que se aprueba el Reglamento
General de Costas.
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mos, y sobre todo, de la amplia modificacion parcial del nuevo
Reglamento llevada a cabo en agosto de 202226. Y todo ello sin
modificar expresamente la Ley 2/2013 ni ninguno de los cambios
introducidos por ella en la Ley de Costas, limitdndose el titular de la
potestad reglamentaria a aprovechar las llamadas a su colaboracién
que incluian esos cambios, es decir, esa suerte de «deslegalizacién»
de ciertos temas sensibles que constituy6 uno de los motivos princi-
pales del recurso de inconstitucionalidad interpuesto en su dia fren-
te a la Ley 2/2013, aunque rechazado por la STC 233/2015.

Se devuelve asi, por ejemplo, la pertenencia a la ribera del mar
de todas las dunas, con el argumento de que todas son necesarias
«para garantizar la estabilidad de la playa y la defensa de la costa»,
como sigue diciendo el articulo 3.1 b) de la Ley de Costas, en la
redaccion dada al mismo por la Ley 2/201327. Y se restablece
igualmente la pertenencia a la zona maritimo-terrestre de todas las
tierras «hasta donde alcancen las olas en los mayores temporales
conocidos», por la via de redefinir, ahora sin mayores limitaciones,
los «criterios técnicos» reglamentarios a los que remitia, y conti-
nia remitiendo, el articulo 3.1.a) de la Ley de Costas, en la redac-
cion dada al mismo también por la Ley 2/201328.

2.2 LAS CLARAS PREVISIONES DE LA LEY DE CAMBIO
CLIMATICO Y TRANSICION ENERGETICA

La reforma de la Ley de Costas llevada a cabo por la Ley 2/2013
ampli6 el plazo maximo de duracién de las concesiones para la
ocupacion del dominio piblico maritimo-terrestre (incluidas pro-
rrogas) desde los 30 hasta los 75 afios, haciéndolo coincidir con el
previsto con cardcter general por la Ley de Patrimonio de las Admi-
nistraciones publicas??, y permitié también su transmision inter
vivos, hasta entonces vedada con cardcter general30.

Pero, ademads, de este régimen pro futuro, incorporado al texto
de la Ley de Costas, la Ley 2/2013 previ6 en su articulo 2 (fuera de
ese texto) una posibilidad de prorroga extraordinaria para las con-
cesiones ya existentes a su entrada en vigor, tanto normales (para
actividades econémicas) como compensatorias por la expropiacion

26 Real Decreto 668/2022, de 1 de agosto, por el que se modifica el Reglamento
General de Costas, aprobado por Real Decreto 876/2014, de 10 de octubre.

27 Articulo 4, letra c) del Reglamento, en la redaccion dada al mismo por el Real
Decreto 668/2022.

28 Articulo 4, letra a) del Reglamento, en la redaccion dada al mismo por el Real
Decreto 668/2022.

2 Articulo 66.2 de la Ley de Costas, en la redaccion dada al mismo por la Ley 2/2013.

30 Articulo 70.2 de la Ley de Costas, en la redaccion dada al mismo por la Ley 2/2013.
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ex lege de propiedades enclavadas en el dominio publico3!, con una
duracion maxima también de 75 afos, a contar desde la fecha de la
solicitud de la prérroga, que se sumaba al tiempo ya disfrutado de
concesion32,

Pues bien, la Ley 7/2021, de 20 de mayo, de cambio climatico
y transicion energética, incidi6 en esta prérroga extraordinaria
mediante la inclusion en su Titulo V, relativo a las medidas de
adaptacion a los efectos del cambio climético, de un precepto (el
art. 20, apartados 3 y 4), que remitia claramente en todo caso al
régimen general de duracién de los titulos de ocupacién del domi-
nio publico maritimo-terrestre previsto en la Ley de Costas y, por
lo tanto, tratdndose de concesiones, al mencionado plazo maximo
de 75 afios, incluidas prérrogas, aunque sin mencionar expresa-
mente en su Disposicién derogatoria unica el articulo 2 de la
Ley 2/2013, 1o que tal vez permitiera albergar todavia alguna duda.

«Articulo 20. Consideracién del cambio climético en la planifi-
cacién y gestion del dominio publico maritimo-terrestre.

[...]

3. Con el fin de garantizar una adecuada adaptacién de la
costa a los efectos del cambio climético, la gestion de los titulos de
ocupacion del dominio publico maritimo-terrestre y sus prorrogas
se llevara a cabo de acuerdo con lo establecido en el titulo III de la
Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas [...].

4. Los plazos de duracién de los titulos de ocupacién del
dominio publico maritimo-terrestre se computardn desde su otor-
gamiento e incluirdn todas sus prérrogas, de ser estas posibles, sin
superar los plazos maximos establecidos en la Ley 22/1988, de 28
de julio, de Costas y en la Ley 33/2003, de 3 de noviembre, de
Patrimonio de las Administraciones Publicas, siendo nulos de
pleno derecho los actos administrativos que se dicten tras la entra-
da en vigor de esta ley en incumplimiento de lo previsto en este
articulo».

«Disposicién derogatoria tinica. Derogacién normativa.

Quedan derogadas todas las disposiciones de igual o inferior
rango que se opongan a esta ley».

En realidad, todos los antecedentes de la Ley 7/2021 permiten
descartar que hubiera ningin tipo de duda sobre la decision del

31 La expresion «compensatorias» es la que utiliza la STC 233/2015 (FJ 7) para las
concesiones derivadas de la expropiacion ex lege de las propiedades privadas enclavadas
en dominio publico dispuesta por la Disposicién transitoria primera de la Ley de Costas.

32 Apartados 2 y 3 del articulo 2 de la Ley 2/2013.
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legislador a este respecto, al margen por supuesto del acuerdo o
desacuerdo con ella.

En efecto, los apartados 3 y 4 del articulo 20 ya figuraban en el
anteproyecto y en el proyecto de ley (entonces con otra numera-
cién), sin mas novedad en su redaccién final que la inclusién del
inciso, probablemente superfluo, «que se dicten tras la entrada en
vigor de esta ley», fruto de la aceptaciéon de una enmienda coinci-
dente con una observacion del Consejo de Estado33. Este tltimo,
en su dictamen sobre el anteproyecto de ley, habia comentado estos
preceptos, saludando, por cierto, su claridad frente a la oscuridad
que a su juicio presentaba el régimen de la prérroga extraordinaria
de la Ley 2/2013, lamentando tan sélo que el cambio no se hubiera
incorporado a la legislacion sectorial de costas, ademds de sugerir
la introduccién del referido inciso, al objeto de descartar posibles
dudas sobre el alcance retroactivo o no de la nueva prevision34.

Y alo largo de su tramitacién parlamentaria, los referidos pre-
ceptos del proyecto de ley fueron objeto de no pocas enmiendas,
mds all4 de la sefialada y dnica aceptada, en el sentido de proponer
su supresion, no a causa de su problemadtica inteligencia, sino antes
al contrario por estar perfectamente claro su sentido y suponer la
rebaja de la duracién de las concesiones, en opinién de los enmen-
dantes, un perjuicio para ciertas actividades econémicas ambien-
talmente inocuas3>.

2.3 EL DESCARTE DE INSEGURIDAD

Pese alo dicho, la Xunta de Galicia interpuso recurso de incons-
titucionalidad frente al articulo 20 y la Disposicion derogatoria de
la Ley 7/2021 por motivos no competenciales?3®, sino sustantivos,
relativos a la posible vulneracion del principio de seguridad juridi-
ca (art. 9.3 CE) a causa de las incertidumbres que plantearia su
interpretacion en torno sobre todo a la cuestion mencionada, asi

33 Enmienda propuesta por el Grupo Parlamentario Ciudadanos, s6lo aceptada en el
Senado, la nim. 111 (BOCG, Senado, XIV legislatura, serie I, nim. 175, de 22 de abril
de 2021, p. 95)

34 Dictamen de 12 de marzo de 2020 (nim. de expediente 204/2020): observaciones
relativas al entonces articulo 19 del anteproyecto de ley. En un sentido similar al Consejo
de Estado se expresan GARCIA PEREZ, M. y SANZ LARRUGA, F. J. (2021) y SANZ LARRU-
GA, F. J. (2022: 691 y ss.).

3 Enmiendas al entonces articulo 18 del proyecto de ley de los Grupos Parlamenta-
rios Vox, Vasco, Plural y Popular, nim. 284, 330, 369 y 427, respectivamente (BOCG,
Congreso, XIV legislatura, Serie A, nim. 19-2, de 28 de octubre de 2020).

36 Justificando a estos efectos su legitimacion, que no serd puesta en duda ni discuti-
da siquiera por la Sentencia.

Anuario. Observatorio de politicas ambientales 2023



268 Germdn Valencia Martin

como de la reserva de ley sobre el dominio publico maritimo-
terrestre resultante del articulo 132.2 CE.

Tras delimitar el objeto del proceso (FJ 1), que queda ceiiido a
los apartados 3 y 4 del articulo 20 y a la Disposicion derogatoria de
la Ley 7/2021 y a su presunta vulneracion del principio de seguri-
dad juridica, descartando ocuparse de los demds extremos por falta
de argumentacion suficiente, la Sentencia dedica la mayor parte de
su contenido restante (FJ 2) a recordar la doctrina constitucional
sobre el principio de seguridad juridica, equivalente en el plano
que aqui nos ocupa a claridad y previsibilidad de las normas, pero
que no se ha de confundir con buena técnica legislativa ni con
ausencia de lagunas, por lo que s6lo puede entenderse vulnerado
en casos de absoluta incomprensibilidad («incertidumbre razona-
blemente insuperable»).

Por supuesto, a la vista de esta doctrina, la Sentencia (FJ 3) des-
estima con facilidad el recurso. Y, aunque al principio de su argu-
mentacion [FJ 1 ¢)] habia advertido que al Tribunal no le corres-
ponde pronunciarse sobre cuestiones de mera legalidad ordinaria,
la Sentencia no se conforma con descartar la manifiesta inintelegi-
bilidad de los preceptos impugnados, sino que llega a afirmar que
son de claridad meridiana?’, y avanza una interpretacion detallada
de los mismos, de la que sobresale la idea de la derogacién implici-
ta del articulo 2 de la Ley 2/2013, pero sin afectacion a las prorro-
gas extraordinarias ya concedidas a su amparo con las que se supe-
re el limite maximo de los 75 afios.

24 BALANCE

Cuando se planted el recurso de inconstitucionalidad (resuelto
en apenas cuatro meses) existia ya el proyecto de Real Decreto de
modificacién del Reglamento General de Costas de 2014 al que
antes hicimos referencia, que en su exposiciéon de motivos y en su
articulado dejaba bien claras las implicaciones del articulo 20 de la
Ley 7/2021 sobre la prérroga extraordinaria de la Ley 2/2013, y es
16gico suponer que el Tribunal, aun sin mencionarlo en la Senten-
cia, lo conociera. Por su parte, el texto final del Real Decreto, pos-
terior a la Sentencia, hace un uso abundante de la misma, tanto
para enfatizar en la exposicidon de motivos la correccién de su plan-

37 «En definitiva, los preceptos impugnados por quebrantar el principio de seguridad
juridica (art. 9.3 CE), no han dado lugar a una oscuridad o insuficiencia hermenéutica, sino
que —al contrario— pueden ser objeto de interpretacion meridiana por los operadores juri-
dicos, administraciones y tribunales» (la cursiva es nuestra).
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teamiento, como para introducir una regulacion todavia més trans-
parente si cabe de la cuestién que aqui nos ocupa3s.

Cabe pensar, en definitiva, que la Xunta, con su forzado recur-
s0, trataba de agotar las posibilidades de combatir una reforma con
la que evidentemente estaba en desacuerdo?.

Pero, si bien se mira, tampoco se trata ni mucho menos de un
cambio radical, pues, en efecto, a diferencia de otras de las noveda-
des que ha supuesto la modificacion del Reglamento General de
Costas de 2014, no hay en este caso de una vuelta a los origenes,
sino que la reforma se queda en un punto intermedio. No se trata de
volver a los 30 afios o a los 30 mas 30, para las concesiones com-
pensatorias, de la Ley de Costas en su redaccién inicial. Simple-
mente, los titulares que, por no haberla pedido antes, soliciten
ahora la prorroga extraordinaria de sus concesiones anteriores a la
Ley 2/2013, en lugar de poder llegar acaso a 105 aifios (30 + 75), se
tendran que conformar con disfrutarla por un maximo de 75 afos.
Y ello sin perjuicio, como recuerda en su exposicion de motivos el
propio Real Decreto 668/2022, de la posibilidad de pedir y obtener
una nueva concesion («todo ello sin perjuicio de que los titulares
puedan solicitar un nuevo titulo concesional»), ciertamente invia-
ble en el caso de las concesiones compensatorias por su disconfor-
midad con el régimen de utilizacién de este dominio publico.

3. LA COMPETENCIA MUNICIPAL PARA LA
AUTORIZACION DE USOS EN EL. DOMINIO
PUBLICO MARITIMO-TERRESTRE (STC 18/2022)

3.1 INTRODUCCION: LA COMPETENCIA EJECUTIVA
ESPECIAL DE ALGUNAS COMUNIDADES
AUTONOMAS

La Generalitat de Catalufia asumié en el Estatuto de 2006 un
nuevo titulo competencial de caricter ejecutivo sobre el dominio
publico maritimo-terrestre con el que no contaba hasta entonces, el
relativo a «la gestion de los titulos de ocupacién y uso del dominio

38 Articulo 172 del Reglamento General de Costas de 2014 (prérroga extraordinaria
de las concesiones para la ocupacién del dominio piiblico maritimo-terrestre existentes
otorgadas antes de la entrada en vigor de la Ley 2/2013, de 29 de mayo), en la redaccién
dada al mismo por el Real Decreto 668/2022.

39 La STC 90/2022 termina con una alusién velada a ello (FJ 3 in fine): «sin que el
principio de seguridad juridica ampare la necesidad de preservar indefinidamente el régi-
men juridico que se establece en un momento histérico dado en relacién con derechos o
situaciones determinadas».
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publico maritimo terrestre, especialmente el otorgamiento de autori-
zaciones y concesiones y, en todo caso, las concesiones de obras fijas
en el mar, respetando las excepciones que puedan establecerse por
motivos medioambientales en las aguas costeras interiores y de tran-
sicion» [art. 149.3, letra b) del Estatuto cataldn, aprobado por Ley
Organica 6/2006, de 19 de julio]. Otras Comunidades Auténomas
siguieron el ejemplo, asumiendo esta misma competencia en sus nue-
vos Estatutos en términos idénticos o similares (Andalucia, Illes
Balears y més recientemente Canarias), consolidando asi una diferen-
cia no desdenable a este respecto entre dos grupos de Comunidades
Auténomas costeras#0. Con mds o menos prontitud se aprobaron tam-
bién los Reales Decretos de traspaso de medios personales y materia-
les a estas Comunidades Auténomas que, aunque no atribuyen com-
petencias ni condicionan su asuncion, si determinaron probablemente
en sus respectivas fechas el término inicial de su ejercicio efectivo, y
que reservaban a la Administracién General del Estado variadas fun-
ciones de informe en el otorgamiento (y demds vicisitudes) de los
titulos de cardcter concesional, no de las meras autorizaciones*!.

De manera a mi juicio acertada, la STC 31/2010, de 28 de junio,
sobre el Estatuto catalan (FJ 92), confirmo la constitucionalidad de
la asuncién de esta competencia ejecutiva que la Ley de Costas reser-
vaba (y en principio sigue reservando) a la Administracion General
del Estado [art. 110 b#2)], porque la STC 149/1991, de 4 de julio,
sobre la Ley de Costas, se habia limitado a avalar dicha reserva en
favor del Estado a modo de competencia residual (bien que asentada
en la titularidad del demanio maritimo-terrestre), ante la falta enton-
ces de titulos estatutarios especificos que permitieran su desplaza-
miento, concediendo asi la posible existencia de distintas soluciones
constitucionalmente legitimas, pero negando también que la mera
disponibilidad de competencia sobre la ordenacion del territorio y

40 En términos idénticos, Andalucia (art. 56.6 del nuevo Estatuto, aprobado por
Ley Orgdnica 2/2007, de 19 de marzo) y Canarias [art. 157.b) del nuevo Estatuto, apro-
bado por Ley Orgénica 1/2018, de 5 de noviembre]; y similares, pero sustancialmente
coincidentes, Illes Balears (art. 32.17 del nuevo Estatuto, aprobado por Ley Organi-
ca 1/2007, de 28 de febrero).

41 Todos siguen el modelo del primero de ellos, el relativo a Cataluiia, aprobado, este
si, en fechas tempranas (Reales Decretos 1404/2007, de 29 de octubre, y 1387/2008, de 1
de agosto, de ampliacién del anterior). Para el andaluz hubo que esperar a 2011 (Real
Decreto 62/2011, de 21 de enero), y en el caso de las Illes Balears, nada menos que
a 2022 (Real Decreto 994/2022, de 29 de noviembre), después incluso que en el caso cana-
rio (Real Decreto 713/2022, de 30 de agosto).

42 «Corresponde a la Administracion del Estado (...) b) La gestion del dominio
publico maritimo-terrestre, incluyendo el otorgamiento de adscripciones, concesiones y
autorizaciones para su ocupacién y aprovechamiento, la declaracién de zonas de reser-
va (...)y, en todo caso, las concesiones de obras fijas en el mar, asi como las de instalacio-
nes maritimas menores, tales como embarcaderos, pantalanes, varaderos y otras andlogas
que no formen parte de un puerto o estén adscritas al mismo» [art. 110.b) de la Ley 22/1988,
de 28 de julio, de Costas].
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del litoral (que era el principal argumento esgrimido por las Comuni-
dades Auténomas a la sazén recurrentes) bastara, sin esas previsio-
nes especificas, para justificar su pertenencia autonémica, al no lle-
varla necesariamente consigo [FFIJ 4 A)y G) y 7 A)].

Bien es verdad que la STC 31/2010, de 28 de junio (FJ 92), al
dar su respaldo a la asuncién estatutaria de esta competencia ejecu-
tiva (por Catalufia y por extension por otras Comunidades Auténo-
mas), no subrayé debidamente su novedad ni razoné de la manera
indicada, sino de otra a mi juicio mds oscura*3, pero por lo dicho el
desenlace puede considerarse acertado, por mas que este «privile-
gio» de algunas Comunidades Auténomas haya podido influir (aun
antes de la reforma llevada a cabo en 201344) en un desigual rigor
en la aplicacion de ciertos extremos de la Ley de Costas de 1988,
en particular, por lo que se refiere a la pervivencia o no de chirin-
guitos de obra de fabrica (instalaciones fijas) en las playas de unas
y otras Comunidades Auténomas®.

3.2 PLANTEAMIENTO DEL CASO: LA LEY )
CATALANA 8/2020, DE PROTECCION Y ORDENACION
DEL LITORAL

El caso que ahora nos ocupa se planteé con motivo de la apro-
bacion de la Ley catalana 8/2020, de 30 de julio, de proteccion y
ordenacién del litoral, que trasladaba a los municipios una
parte (ciertamente menor) de esas competencias estatutarias de
gestion del dominio piblico maritimo-terrestre, concretamente, el
otorgamiento de las autorizaciones para las actividades (distintas
de la explotaciéon municipal de los servicios de temporada de las
playas) previstas por los «planes de uso del litoral y de las playas»
[arts. 20.1.b) y 30.d)], acompaiiada de la vigilancia del cumpli-
miento de sus condiciones y de la adopcion, en su caso, de medidas
sancionadoras y de restauracion de la legalidad [art. 30.h)4°].

43 Me ocupé de este aspecto de la STC 31/2020 en la edicién del Observatorio
de 2011: «Jurisprudencia constitucional: sobre las implicaciones ambientales de las senten-
cias del Estatut, y las decisiones cautelares en los casos del Cabanyal y el parany», pp. 209

y ss.

4 Ley 2/2013, de 29 de mayo, de proteccién y uso sostenible del litoral y de modifi-
cacion de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas.

4 Decia en el mencionado comentario a la STC 31/2010 (p. 210) que el Ministerio
de Medio Ambiente habia iniciado por entonces el derribo de esos chiringuitos en el litoral
valenciano, pero sin acometer actuaciones similares en la costa andaluza, catalana o balear,
al no ser ya de su competencia, y sin que tales actuaciones hubieran sido impulsadas por
las respectivas Administraciones autondmicas, y que en ese contexto era perfectamente
comprensible la sensacién de agravio comparativo del sector y las autoridades valencianas.

46 Una valoracion general de la ley catalana, resaltando sus aspectos valiosos, en:
SANZ LARRUGA, F. J., (2021: 702 y ss.) y VADR{ ForTUNI, M. T.. (2021: 1180 y ss.)
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Se trataba, pues, de la competencia para autorizar los usos
especiales y las ocupaciones temporales (con bienes muebles o
instalaciones desmontables) del dominio publico maritimo-terres-
tre que vinieran expresamente previstos en los novedosos «planes
[municipales] de uso del litoral y de las playas», planes de elabo-
racién y tramitacién municipal, pero con aprobacién definitiva
autondmica, en desarrollo del también novedoso «Plan de protec-
cién y ordenacidn del litoral», este de integra tramitacion y apro-
bacién autonémica*’. Quedaba asi fuera de la competencia muni-
cipal el otorgamiento de titulos concesionales para ocupaciones
permanentes (con instalaciones fijas), sujeto conforme a los Rea-
les Decretos de traspasos a informe de la Administracién General
del Estado y que la ley seguia residenciando en la esfera auton6-
mica*8. Y se excluian también l6gicamente los servicios de tempo-
rada de las playas en el caso de que el propio Ayuntamiento hubie-
ra asumido su prestacion mediante la solicitud y obtencién de la
pertinente autorizacion autonémica.

En el Preambulo de la Ley (apartado I1I) se daba cuenta de esta
novedad y se explicaban sus motivos en los siguientes términos:
«entre las novedades destaca el hecho de que los ayuntamientos
pasan a ser competentes para el otorgamiento de las autorizaciones
que se hayan previsto en sus planes de uso del litoral y de las pla-
yas y que se extienden mds alld del periodo de la temporada. La
descentralizacion de estas autorizaciones permite acercar la ciuda-
dania a la toma de decisiones y supone una reduccién de plazos
para su otorgamiento».

El Presidente del Gobierno interpuso recurso de inconstitucio-
nalidad frente a estos modestos y aparentemente razonables conte-
nidos de la ley catalana [concretamente, frente a los articu-
los 20.1.b) y 30.d)] por un doble motivo3°. En primer lugar, por
exceder de la competencia asumida en el articulo 149.3, letra b) del
Estatuto cataldn, que por su naturaleza estrictamente ejecutiva no
ampararia previsiones normativas de signo descentralizador en
favor de los municipios. Y, en segundo lugar, por ir en contra de lo
dispuesto en el articulo 115 de la Ley de Costas (inconstitucionali-
dad mediata), que contendria un catdlogo supuestamente exhausti-

47 Articulos 4 y ss. de la Ley 8/2020.

48 Articulo 22 de la Ley 8/2020.

49 Articulos 13.7, 20.1.a) y 30.c) de la Ley 8/2020. La redaccién inicial de dichos
preceptos fue modificada por la Ley 2/2021, de 29 de diciembre, de medidas fiscales,
financieras, administrativas y del sector publico para dejar claro que la asuncién por los
municipios de la prestacion de los servicios de temporada constituye una posibilidad, no
una obligacion («en su caso»).

50 En el recurso se invoco el articulo 161.2 CE, provocando la suspensién automati-
ca de estos preceptos, que seria levantada por ATC 83/2021, de 15 de septiembre.
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vo de competencias municipales en la materia, que incluiria la
explotacién de los servicios de temporada de las playas, pero no el
otorgamiento de autorizaciones y concesiones sobre el dominio
publico maritimo-terrestre.

Segtin se desprende de las alegaciones de la Abogacia del Esta-
do, recogidas en los antecedentes de la Sentencia, el temor que
latia en la interposicién del recurso es que, siendo los propios
municipios los que con més frecuencia habian venido solicitando
autorizacidn para esta clase de actividades, descuidaran la obser-
vancia ahora de los limites legales, al ser los competentes para
aprobarlas sin necesidad de autorizacion externas!.

El Gobierno y el Parlamento de Catalufia defendieron en cam-
bio la constitucionalidad de la ley con argumentos contrarios a los
anteriores. En primer lugar, el fundamento de esta traslacién com-
petencial no se hallaria en la competencia ejecutiva ex articu-
lo 149.3, letra b), sino en la mas amplia competencia exclusiva en
materia de ordenacién del litoral (respetando el régimen general
del dominio ptblico), enunciada en el encabezamiento del articu-
lo 149.3 del Estatuto y de la que aquella no seria sino una manifes-
tacion. En segundo lugar, el articulo 115 de la Ley de Costas no
tendria cardcter agotador, sin posibilidad de ampliacién autonémi-
ca, siendo asi, ademds, que la atribuida por los preceptos impugna-
dos conecta con una de las materias en las que, de acuerdo con el
Estatuto (y de forma validada por la STC 31/2010, FJ 37), los
municipios han de contar con competencias propias, concretamen-
te «la regulacion, la gestion y la vigilancia de las actividades y los
usos que se llevan a cabo en las playas, los rios, los lagos y la mon-
tafia» [art. 84.2.n)]. Por fin, también se destacaba que la competen-
cia municipal se cefifa a actividades previstas en los planes de uso
del litoral y de las playas y, por lo tanto, de algin modo ya autori-
zadas por la Generalitat>2.

3.3 LA REDEFINICION DEL TITULO EN CLAVE
NORMATIVA

La STC 18/2022, de 8 de febrero, que resuelve el recurso, lo des-
estima, confirmando la constitucionalidad de los preceptos impugna-

51 Antecedente 1 b) de la STC 18/2022: «Segtin informacién del Ministerio para la
Transicion Ecoldgica, de las 1980 autorizaciones de ocupacién del dominio piblico mariti-
mo terrestre distintas de los servicios de temporada que se han otorgado en Cataluiia desde
que la Generalitat tiene la competencia para su otorgamiento, en unas 900 el beneficiario es
un ayuntamiento. De modo que, de no establecerse esa separacién, los ayuntamientos
“serfan competentes para atribuirse el titulo del que ellos mismos se beneficiarfan”».

52 Antecedentes 4 y 5 de la STC 18/2022.
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dos de la Ley catalana 8/2020, y lo hace, a mi modo de ver, de mane-
ra razonable, aunque con argumentos no siempre convincentes.

Invirtiendo aqui el orden de examen de las cuestiones plantea-
das, la Sentencia (FJ 3) «comienza» dando la razon a las defensas
de la ley catalana en cuanto al cardcter no exhaustivo del listado de
competencias municipales previsto en el articulo 115 de la Ley de
Costas, rechazando asi su pretendida inconstitucionalidad mediata
por este motivo. A este respecto, sefiala, en primer lugar, que la
STC 149/1991 [FJ 7 C)], que habia sido invocada por ambas par-
tes, cada una en defensa de sus respectivas posiciones, en realidad
no se habia pronunciado sobre la cuestion aqui planteada, limitan-
dose a avalar la constitucionalidad de ese precepto por la conexién
de las competencias mencionadas con materias de competencia
municipal segun la legislacion basica de régimen local, sin invadir
tampoco ninguna competencia autonémica’3. El caracter no
exhaustivo del listado derivaria, en segundo lugar, de la capacidad
de las Comunidades Auténomas para incrementar las competen-
cias municipales en el marco de sus competencias normativas en
las materias correspondientes.

En este punto crucial, que era el de identificar la competencia
normativa autondmica (catalana) que serviria de soporte para la
atribucién a los municipios de las referidas competencias de autori-
zacion, es donde, en mi opinién, la Sentencia (FJ 2) lleva a cabo una
construccion un tanto forzada y no del todo persuasiva. En lugar de
aceptar el planteamiento, en apariencia mas l6gico, de las defensas
de la ley, de residenciar dicha atribucion en la competencia en prin-
cipio exclusiva, y comprensiva por tanto de funciones normativas,
relativa a la ordenacion del litoral del encabezamiento del articu-
lo 149.3 del Estatuto, en conexion si acaso con la competencia eje-
cutiva recogida en el apartado b), la Sentencia [FJ 2 d)] niega que
esta dltima («la gestion de los titulos de ocupacion y uso del domi-
nio publico maritimo terrestre...») sea una competencia meramente
ejecutiva, sino comprensiva también de funciones normativas, den-
tro del respeto al «régimen general del dominio ptiblico», por lo que
permitiria albergar la cuestionada operacioén descentralizadora.

Para justificar esta sorprendente interpretacion del referido titu-
lo competencial, contraria a todos los antecedentes y no defendida
por ninguna de las partes en el proceso>4, la Sentencia se vale de un

53 «No cabe deducir de ello [de la STC 149/1991] que estas sean las tnicas compe-
tencias que en materia de ordenacién del litoral las comunidades auténomas puedan atri-
buir a los ayuntamientos» [STC 18/2022, FJ 3 b)].

54 Con claridad, el nuevo Estatuto de Autonomia de las Illes Balears, aprobado por
Ley Organica 1/2007, de 28 de febrero, aloja esta competencia (apartado 17) en el articu-
lo 32, relativo a las «competencias ejecutivas».
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argumento en mi opinién poco convincente, como es contraponer
el significado de la palabra «gestion» en este y en otros titulos en
los que, a su juicio, si tendria un sentido claramente limitado a la
ejecucion de la legislacion estatal>.

Para concluir, la Sentencia [FJ 3 ¢)] también destaca, como
hacian las defensas de la ley, lo reducido de la funcién atribuida a
los municipios, cefiida a la autorizacién de actividades previstas en
los planes de uso del litoral y de las playas, es decir, a autorizacio-
nes (no concesiones) y de perfil esencialmente reglado>°.

3.4 VALORACION

No creo que estuvieran muy justificados los temores que pare-
cia albergar la Administracion General del Estado en relacién con
esta modesta y seguramente practica iniciativa catalana, ahora con-
firmada por el Tribunal Constitucional, aunque todavia no operati-
va’’, al menos en comparacion con los que deberia suscitar la pro-
pia traslacidn, via estatutaria, de las competencias de gestién no ya
de autorizaciones, sino de concesiones en el dominio publico mari-
timo-terrestre en favor de algunas, no todas, las Comunidades
Auténomas.

Es més, y aunque la cuestion no sea discutida en la STC 18/2022,
nada parece oponerse a la delegacion en favor de los municipios de
las mismas funciones como alternativa a la descentralizacién (nor-
mativa) que planteaba la Ley 8/2020 y que fue objeto de examen.

Y sobre la sorprendente transformacién de un titulo inequivo-
camente ejecutivo como el relativo a «la gestion de los titulos de
ocupacion y uso del dominio piblico maritimo terrestre» en otro
de alcance normativo, que lleva a cabo la Sentencia, cabe aventu-

55 «No puede equipararse la mencion a la “gestion” de las autorizaciones de domi-
nio publico maritimo terrestre del articulo 149.3.b) EAC con el empleo de los términos
“gestion” o “ejecucion” en la Constitucion misma para excluir la asuncién y ejercicio de
facultades normativas por las comunidades auténomas (por ejemplo, la “ejecucion” de la
“legislacion laboral” estatal, articulo 149.1.7 CE). El propio tenor literal del articulo 149.3
b) abona esta conclusién, ya que dentro de la “gestion de los titulos de ocupacion y uso del
dominio publico maritimo terrestre” incluye “especialmente el otorgamiento de autoriza-
ciones y concesiones y, en todo caso, las concesiones de obras fijas en el mar”, sucesivas
salvedades (“especialmente el otorgamiento”, “en todo caso las concesiones de obras fijas
en el mar”) que evidencian que evidencian que la “gestion” inicial no se limita al otorga-
miento» [FJ 2 d)].

5 «Forma parte de la 16gica del sistema que la ley atribuya a los ayuntamientos, y no
a la administracion autondmica, la verificacion reglada del cumplimiento de lo dispuesto
en el plan municipal» [FJ 3 c)].

57 Hasta la aprobacién de los nuevos «Plan de proteccioén y ordenacion del litoral» y
«planes [municipales] de uso del litoral y de las playas», que al parecer todavia no se ha
producido, la competencia sigue siendo autonémica (Disposicion transitoria segunda de la
Ley 8/2020).
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rar, a modo de explicacion, que, de haberse aceptado como funda-
mento de la regulacién controvertida, como se proponia por sus
defensas, el relativo a la ordenacion del litoral, competencia de la
que si disponen todas las Comunidades Auténomas con frente al
mar, todas podrian haberse sentido legitimadas para reclamar el
«privilegio» del que por ahora solo disfrutan algunas, pues quien
puede lo mds (trasladar ciertas competencias a los municipios) tal
vez podria lo menos (ejercerlas por si misma). En fin, lo que viene
a aclarar la Sentencia, aunque no formara parte del debate, es que,
para igualarse, las «desfavorecidas» habrdn de proceder a una
reforma estatutaria.

4. EL SILENCIO EN LAS LICENCIAS
AMBIENTALES (STC 76/2022)

4.1 INTRODUCCION

La calificacién como norma del procedimiento administrativo
comiun (especial por razén de la materia) del nuevo supuesto de
silencio negativo que introdujo la Ley 39/2015 para los procedimien-
tos iniciados a solicitud del interesado que «impliquen el ejercicio de
actividades que puedan dafiar el medio ambiente» (art. 24.1, parrafo
segundo), que llevo a cabo la STC 70/201858, se ha visto confirmada
por la STC 76/2022, de 15 de junio, en relacidn esta vez con la regu-
lacion del silencio que para la figura de la licencia ambiental conte-
nia (podemos hablar en pasado a la vista del desenlace del caso) el
articulo 60.2 de la Ley valenciana 6/2014, de 25 de julio, de preven-
cion, calidad y control ambiental de actividades:

«Transcurrido [el plazo médximo para resolver y notificar la
licencia ambiental, que es de seis meses] sin que se haya notificado
resolucidn expresa, podrd entenderse estimada la solicitud presen-
tada, salvo que la licencia suponga conceder al solicitante o a terce-
ros facultades relativas al dominio publico o al servicio publico,
tales como la utilizacién de la via piblica».

Pero al margen de esta confirmacién, que no supone ninguna
sorpresa, la STC 76/2022 aborda otras dos cuestiones de interés
que no se plantearon en aquella ocasion (o no podian plantearse)
con motivo de la impugnacién de la regulacion del silencio en la
emparentada figura de la licencia de actividad por la Ley murcia-

58 Me ocupé de esta Sentencia en la edicion del Observatorio de 2019: «Jurispruden-
cia constitucional: fracking, punto y final», pp. 352 y ss.
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na 4/2009, de 14 de mayo, de protecciéon ambiental integrada, tras
su modificacién por la Ley 2/2017, de 13 de febrero. La primera,
relativa a la aplicabilidad o no de la doctrina constitucional sobre el
desplazamiento de la ley autonémica por la ley estatal posterior en
virtud de la cldusula de prevalencia del Derecho estatal (art. 149.3
CE) cuando lo que estd en juego es el ejercicio por parte del Estado
de una competencia no de caricter bésico, sino exclusiva, como la
que concierne al procedimiento administrativo comun (art.
149.1.18 CE). Y la segunda, referente a la compatibilidad o no de
una regulacion positiva del silencio en el procedimiento sustantivo,
en este caso, el de la licencia ambiental, con el caracter determi-
nante que atribuye la legislacién bdsica al pronunciamiento del
6rgano ambiental en las evaluaciones de impacto ambiental %°.

Pero antes de ver la respuesta a estos problemas que da la
STC 76/2022, dictada en una cuestién de inconstitucionalidad
planteada por el Juzgado de lo Contencioso-administrativo nim. 2
de Alicante en relacion con el articulo 60.2 de la Ley valencia-
na 6/2014, conviene que nos detengamos un poco en los antece-
dentes del caso.

4.2 ANTECEDENTES DEL CASO: LA LICENCIA
AMBIENTAL VALENCIANA

Segun resulta de los antecedentes®’, una empresa dedicada a la
gestion de residuos solicitd en abril de 2019 al Ayuntamiento de
San Vicente del Raspeig (Alicante) licencia ambiental para desa-
rrollar la actividad de «almacenamiento y gestion de residuos de
aparatos eléctricos y electrénicos», una actividad sujeta a este tipo
de intervencién®!, y al parecer también por entonces (hoy ya no
necesariamente) a evaluacion de impacto ambiental (EIA) por
designio de la legislacion valenciana en la materia®%2.

59 Articulo 10 de la Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacion ambiental: «La
falta de emision de la (...) declaraciéon de impacto ambiental o del informe de impacto
ambiental, en los plazos legalmente establecidos, en ninglin caso podra entenderse que
equivale a una evaluacién ambiental favorable».

60  Antecedentes 2 y 3 de la STC 76/2022.

61 Articulo 51, en relacién con los apartados 5.2 y 5.4 del Anexo II, ambos de la
Ley 6/2014 (instalaciones para el almacenamiento y/o tratamiento de residuos no sujetas a
autorizacién ambiental integrada).

62 Por su naturaleza y al margen de su emplazamiento (que desconocemos) la activi-
dad en cuestién (gestion de residuos de aparatos eléctricos y electronicos, RAEE) estaba
sujeta en ese momento a EIA de acuerdo con la legislacién valenciana [apartados 6.c) de la
Ley 2/1989, de 3 de marzo, de impacto ambiental, y 6.c).2, del Reglamento para la ejecu-
cién de la Ley, aprobado por Decreto 162/1990, de 15 de octubre, en la redacciéon dada al
mismo por Decreto 32/2006, de 10 de marzo]. En la actualidad sélo lo esta si no se desa-
rrolla en el interior de nave cerrada situada dentro de un poligono industrial [aparta-
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En el sistema valenciano, la licencia ambiental es competencia
de los Ayuntamientos, con dictamen ambiental del propio Ayunta-
miento en municipios con poblacién superior a 50.000 habitan-
tes (como es el caso de San Vicente del Raspeig), y la EIA (siem-
pre de competencia autonémica) se integra, cuando procede, dentro
del procedimiento de la licencia%3.

La legislacién valenciana fija un plazo maximo de duracion del
procedimiento de la licencia ambiental de seis meses (art. 60.1 de
la Ley 6/2014%%), y establecia en caso de superacién del mismo, en
el precepto que va a ser objeto de este proceso constitucional, la
consecuencia del silencio positivo, con la simple limitacién de
algunos supuestos cldsicos de silencio negativo (art. 60.2 de la
Ley 6/20146566),

Por razones que no quedan del todo claras a tenor de los antece-
dentes, no se cumplié el mencionado plazo®’, y la empresa, que no
debia de estar muy segura de la aplicabilidad del silencio positivo
en un caso como el presente (pues de lo contrario hubiera procedi-
do simplemente a iniciar la actividad o a solicitar una certificacién
acreditativa de dicho silencio®), reaccioné instando al Ayunta-
miento el cumplimiento de su obligacién de resolver (art. 21 de la
Ley 39/2015), para iniciar después (en marzo de 2020), ante la
falta de respuesta, un contencioso-administrativo por inactividad ¢,
en el cual paraddjicamente si hizo valer la obtencién de la licencia
por silencio.

do 6.1.b) del anexo I de la Ley 2/1989, en la redaccién dada al mismo por el Decreto
ley 1/2022, de 22 de abril (art. 8), que deroga asimismo el apartado 6 del Anexo I del
Reglamento], de manera mas conforme con la legislacién basica, que presumiblemente la
sujeta en ese caso a EIA simplificada [letra b) grupo 9 del Anexo II de la Ley 21/2013].

63 Articulos 14.5, 18.1.b), 19 y 58.2 de la Ley 6/2014.

64 «El plazo mdximo para resolver y notificar la licencia ambiental serd de seis
meses, a contar desde la fecha en que la solicitud haya tenido entrada en el registro del
ayuntamiento competente para resolver».

65 «Transcurrido dicho plazo sin que se haya notificado resolucién expresa, podra
entenderse estimada la solicitud presentada, salvo que la licencia suponga conceder al soli-
citante o a terceros facultades relativas al dominio publico o al servicio publico, tales como
la utilizacion de la via piblica»

%  Hay que sefialar que en todo ello la Ley 6/2014 contenia la misma regulacion que
la precedente Ley valenciana 2/2006, de 5 de mayo, de prevencion de la contaminacion y
calidad ambiental (art. 55.1).

67 Al parecer, una vez recibida la solicitud de licencia, requerida la subsanacién de
ciertas deficiencias y realizado el tramite de informacién publica, el Ayuntamiento remitié
el proyecto al 6rgano ambiental autonémico competente para emitir el pronunciamiento en
materia de EIA (de acuerdo con lo previsto en el art. 57 de la Ley 6/2014), que podria
haber sido el causante de la paralisis. Pero segtin los antecedentes, ese requerimiento de
subsanacion se produjo nada menos que el 31 de julio de 2020 (al que la mercantil dio
respuesta el 14 de septiembre de 2020), es decir, después de la interposicién del recurso
contencioso-administrativo.

68 Articulo 24.4 de la Ley 39/2015.

% No se dice en los antecedentes al amparo de qué apartado del articulo 29 de la
Ley 29/1998.
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En el marco de ese proceso, el Juzgado de lo contencioso-admi-
nistrativo niim. 3 de Alicante, competente para resolverlo, decidio,
tras los tramites oportunos, plantear una cuestién de inconstitucio-
nalidad en relacién con el referido articulo 60.2 de la Ley valencia-
na 6/2014, que, determinante a su entender para la decision del
pleito, consideraba podia ser inconstitucional por razones compe-
tenciales (inconstitucionalidad mediata o indirecta) por vulnera-
cion tanto del supuesto de silencio negativo relativo a los procedi-
mientos que «impliquen el ejercicio de actividades que puedan
dafiar el medio ambiente» (art. 24.1 de la Ley 39/2015) y, por tanto,
de la competencia estatal sobre el procedimiento administrativo
comun (art. 149.1.18 CE), segun la doctrina ya establecida por la
STC 70/2018, como del articulo 10 de la Ley 21/2013, y con ello
de la competencia estatal sobre la legislacién basica en materia
ambiental (art. 149.1.23 CE).

Admitida a tramite la cuestidn, tanto la Abogacia del Estado
como el Ministerio Fiscal se pronunciaron a favor de su estimacion.
Las defensas tanto de las Cortes como del Gobierno valenciano, con
argumentos a mi juicio muy razonables, propusieron sin embargo
su inadmisién o, en su caso, desestimacién. En su opinion, el pre-
cepto cuestionado no resultaria de aplicacién al caso al haber
quedado desplazado por la posterior Ley 39/2015, de acuerdo
con la doctrina constitucional establecida, entre otras, por la
STC 102/2016; y una interpretacion sistematica de dicho pre-
cepto en relacién con otros de la Ley 6/2014 (singularmente, los
arts. 14.5 y 57) permitiria hacer de aquel una interpretacién confor-
me con las exigencias del articulo 10 de la Ley 21/2013.

4.3 INAPLICABILIDAD DE LA DOCTRINA SOBRE
LA PREVALENCIA DEL DERECHO ESTATAL
A LAS COMPETENCIAS EXCLUSIVAS

Como se habia puesto en duda la admisibilidad de la cuestion,
lo primero que hace la Sentencia (FJ 2) es revisar la correccién de
los juicios de aplicabilidad y relevancia del precepto cuestionado
efectuados por el tribunal a quo, en particular, en lo relativo a su
posible desplazamiento por la Ley 39/2015 en virtud de la preva-
lencia del Derecho estatal (art. 149.3 CE), lo que afectaria a su
aplicabilidad al caso7°.

70 Doctrina establecida por las SSTC 102/2016, de 25 de mayo, 204/2016, de 1 de
diciembre, y 1/2017, de 16 de enero.
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Sorprendentemente, la Sentencia descarta que pueda producir-
se dicho desplazamiento en casos como el presente, 1o que nos
devuelve a la regla general del monopolio de la justicia constitucio-
nal para la declaracion de inconstitucionalidad de leyes postconsti-
tucionales y a considerar bien planteada a este respecto la cuestion.
Digo sorprendentemente no tanto por la doctrina que deja estable-
cida como por la parquedad de las razones con que lo hace. En
efecto, la Sentencia se limita a hacer inventario de los dos tipos de
supuestos en los que, desde la STC 102/2016 y hasta el presente, la
jurisprudencia constitucional ha entendido que los tribunales ordi-
narios deben dejar inaplicadas las leyes autondmicas contrarias a
leyes estatales y abstenerse de plantear por este motivo cuestiones
de inconstitucionalidad, a saber, el de una ley autonémica que,
ajustada en su momento a la legislacion bésica, deja de estarlo por
el cambio de esta, y el de una ley autonémica que, dictada en
ausencia de legislacion bdsica, resulta después contradictoria con
la aprobada de modo sobrevenido. Como en el presente caso el
precepto estatal de contraste (el art. 24.1 de la Ley 39/2015), aun-
que posterior a la ley valenciana! y sustitutivo de otro al que esta
se ajustaba en su momento (el art. 43.1 de la Ley 30/199272), no
responde al ejercicio de una competencia bésica, sino exclusiva,
como es la relativa al procedimiento administrativo comun (segtn
quedo establecido por la STC 70/2018), no procede aplicar la
excepcion.

Con razén, a mi juicio, el Magistrado Ricardo Enriquez San-
cho, que formula un voto particular, se queja de que la Sentencia
no dé ninguna explicacién de por qué la doctrina constitucional
sobre la inaplicacion de leyes autondmicas por los tribunales ordi-
narios en virtud de la cldusula de prevalencia del Derecho estatal
ha de quedar confinada a los casos hasta la fecha admitidos, relati-
vos ciertamente a la legislacion bésica, cuando el articulo 149.3 CE
no establece dicha limitacién”3. En su opinidn, y es dificil negar
que asi sea, existe una analogia sustancial, a los efectos de la apli-
cacion de este precepto y de la referida doctrina constitucional,
entre los esquemas de distribucion competencial basados en la dis-
tincidn entre bases estatales y desarrollo legislativo autonémico y
el existente en materia de procedimiento administrativo, en la que
la ampliacion de las normas del procedimiento administrativo

71 En el caso de la STC 70/2018, no se planted esta cuestién porque la ley murciana
era posterior.

72 En su redaccién final, tras las modificaciones hechas por las Leyes 4/1999
y 25/2009.

73 «Cuyas normas [las normas del Estado] prevaleceran, en caso de conflicto sobre
las de las Comunidades Auténomas en todo lo que no esté atribuido a la exclusiva compe-
tencia de €stas».
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comun constrifie de la misma manera el espacio a disposicién de
los procedimientos especiales ratione materiae de competencia
autonémica’4.

Mis convincente es en cambio la postura del Tribunal en lo
relativo a la pertinencia del planteamiento de la cuestion a propdsi-
to de la posible colision del precepto cuestionado con el articulo 10
de la Ley 21/2013 (legislacidn esta si basica, pero anterior, no pos-
terior a la autondmica, por lo que no ha lugar a la aplicacién de la
seflalada doctrina), porque, exista o no la posibilidad de una inter-
pretacion conforme, se trata de una cuestion que pertenece al fondo
del asunto y que exige, ademads, previamente, confirmar el cardcter
formal y materialmente bdsico del precepto estatal de referen-
cia (cuestién no abordada antes por ninguna de la Sentencias del
Tribunal sobre la Ley 21/201375).

4.4 LA INCOMPATIBILIDAD DEL SILENCIO POSITIVO DE
LA LICENCIA CON EL CARACTER DETERMINANTE
DE LA EVALUACION DE IMPACTO AMBIENTAL

Despejados los obstdculos procesales, la Sentencia entra a
resolver el fondo del asunto siguiendo el mismo planteamiento
propuesto por el tribunal a quo, es decir, como un problema de
posible inconstitucionalidad mediata del articulo 60.2 de la Ley
valenciana 6/2014 por contradiccion efectiva e insalvable con los
articulos 24.1 de la Ley 39/2015 y 10 de la Ley 21/2013, y consi-
guiente vulneracién de las competencias del Estado ex articu-
lo 149.1.18 y 23 CE, respectivamente (FJ 376).

En lo relativo al inciso relevante del articulo 24.1 de la
Ley 39/2015 (silencio negativo para las solicitudes que «impliquen
el ejercicio de actividades que puedan danar el medio ambiente»), su
consideracién como norma del procedimiento administrativo
comun (especial por razon de la materia) habia quedado ya decidida
por la STC 70/2018, y la presente [FJ 3 a)] no hace méas que confir-

74 Afiade el Magistrado un argumento préctico, que estd justamente en la base de esa
doctrina constitucional, y es el relativo a la conflictividad gratuita a que aboca, conforme a
la regla general, la necesidad de aplicar un precepto autondmico que se sabe desplazado
por otro estatal posterior.

75 La posicion en cambio a este respecto del voto particular, que viene a negar la
relevancia para la decision del caso planteado en el proceso a guo tanto del articulo 60.2 de
la Ley valenciana como del articulo 24.1 de la Ley 39/2015, por considerar que el tnico
aplicable (como regla especial) es el articulo 10 de la Ley 21/2013 resulta, en mi opinidn,
un tanto complicada y no es muy convincente.

76 Dicho sea de paso, este planteamiento (posible inconstitucionalidad mediata en
ambos casos) deberia, en mi opinidn, reforzar la equivalencia de ambos apartados del arti-
culo 149.1 CE a los efectos de la aplicacion del articulo 149.3 CE.
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mar este pronunciamiento, constatando a renglén seguido la contra-
diccidn efectiva e insalvable con aquel del silencio positivo del arti-
culo 60.2 de la Ley valenciana 6/2014, en este caso evidente (FJ 477).

Con ello bastaba para declarar inconstitucional el precepto
cuestionado, pero la Sentencia considera oportuno enfrentar tam-
bién el otro problema. A este respecto, y como corresponde,
comienza analizando el cardcter formal y materialmente basico del
articulo 10 de la Ley 21/2013 (que no habia sido objeto de atencién
todavia en las no pocas Sentencias del Tribunal relativas a esta ley),
que confirma con relativa facilidad a la luz de la doctrina sentada a
este respecto por la Sentencia de cabecera de esa serie [la
STC 53/2017, FJ 5 b)], al entender que el cardcter determinante del
pronunciamiento ambiental que se deriva de dicho precepto (aun-
que, en mi opinién, mds claramente de las palabras del Preambulo
de la ley, ap. II), con la consiguiente imposibilidad de tomar una
decisién en el procedimiento sustantivo hasta que no se emita dicho
pronunciamiento, entra dentro de las medidas que «tienden directa-
mente a dotar de efectividad a la evaluacion ambiental» y son
«esenciales a tal fin», por lo que debe ser considerada como norma
bdsica sobre proteccion del medio ambiente [FJ 3 b)].

Una vez confirmado el cardcter basico de la regla del articu-
lo 10 de la Ley 21/2013, que en principio y l6gicamente se opone a
la prevision de un silencio positivo en el procedimiento principal o
sustantivo, al menos en ausencia de un pronunciamiento ambiental
favorable, la Sentencia concluye igualmente la existencia de una
contradiccion efectiva e insalvable del articulo 60.2 de la Ley
valenciana 6/2014 con aquella, sin admitir los argumentos de las
defensas que, como vimos, y en base a una interpretacion sistema-
tica de dicho precepto con otros de la Ley 6/2014, consideraban
viable una interpretacién conforme, porque, segin el parecer del
Tribunal, se trataria de una interpretacion contra legem (in claris
non fit interpretatio) (FJ 478).

77 Aunque la licencia ambiental valenciana tiene también otros fines mds alld de los
ambientales (art. 52 de la Ley 6/2014), la Sentencia no se plantea en este caso, a diferencia
de lo que hiciera la STC 70/2018 en relacion con la licencia de actividad murciana, una
posible diferenciacion de supuestos, primero porque no fue alegado por la representacion
de las Cortes y del Gobierno valencianos, y en segundo lugar porque en el caso valenciano
los supuestos identificados entonces como de prevalencia de esos otros fines (los especta-
culos ptblicos y actividades recreativas y las actuaciones en inmuebles de interés cultural)
estdn sujetos a otro tipo de intervenciones distintas de la licencia ambiental.

78 Desde luego, en mi opinién, y como defendian las Cortes y el Gobierno valencia-
no, no habia contradiccion alguna entre el articulo 60.2 de la Ley valenciana 6/2014 y el
articulo 10 de la Ley 21/2013, si se interpretaba el primero, como parece obligado, de
forma sistematica, es decir, poniéndolo en relacién con otros preceptos de la
Ley 6/2014 (arts. 14.5 y 57) que claramente obligan a respetar, si la actividad sujeta a
licencia ambiental lo estd también a EIA, lo que por cierto no siempre ocurre, las exigen-
cias de la legislacion bésica en esta materia.
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El precepto en cuestion resulta asi declarado inconstitucional
por el doble motivo invocado en la cuestion, es decir, calificado
como doblemente inconstitucional, de manera mediata, por vulne-
racion de la legislacién actual en materia de procedimiento admi-
nistrativo comun y basica ambiental.

Pero no contenta con ello, la Sentencia, a mi juicio sin necesi-
dad alguna, se cuida de adornar ese juicio competencial con decla-
raciones de cardcter sustantivo que, si fueran determinantes del
fallo, impedirian cualquier futura modificacién de esos dos precep-
tos de referencia de la legislacion estatal. No lo creo, sin embargo,
porque se trata de un ejemplo mds de los obiter dicta con los que la
jurisprudencia constitucional suele acompaiiar el examen de asun-
tos ambientales desde la 6ptica competencial, a modo quizds de
compensacion por la falta de asuntos de cardcter sustantivo en los
que tales declaraciones tendrian verdadera trascendencia.

En efecto, segin la Sentencia, tanto la regla del silencio negati-
vo en las solicitudes de autorizacién de actividades que «puedan
dafiar el medio ambiente» (art. 24.1 de la Ley 39/2015) como la
que impide asignar un sentido favorable a la falta de pronuncia-
miento en plazo del 6rgano ambiental en los procedimientos de
EIA (art. 10 de la Ley 21/2013), con sus otras consecuencias sobre
los procedimientos sustantivos, constituyen nada mds y nada
menos que exigencias constitucionales derivadas del articulo 45
CE: la primera, del mandato constitucional de velar por «la utiliza-
cion racional de todos los recursos naturales, con el fin de proteger
y mejorar la calidad de la vida y defender y restaurar el medio
ambiente», al que «por vez primera» atenderia la normativa del
procedimiento administrativo comun (FJ 4), y la segunda, del prin-
cipio de integracion del medio ambiente en las politicas sectoria-
les, «un principio que es juridicamente vinculante como expresion
del principio rector de la politica social y econémica consagrado en
el articulo. 45 CE» [F] 3 b)].

4.5 VALORACION

Sinceramente, me hubiera parecido méds correcta una decision
del caso en los términos propuestos por los representantes procesa-
les de las Cortes y del Gobierno valenciano, sobre todo en lo relati-
vo a la posibilidad de una interpretacion conforme del silencio
positivo previsto por la ley valenciana para la licencia ambiental
con el cardcter determinante del pronunciamiento ambiental, en
aquellos casos en los que la actividad sujeta a licencia lo esté tam-
bién a EIA, en virtud de una interpretacion sistemadtica del conjun-
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to de la ley. Ademds, hay que tener en cuenta que no toda actividad
sujeta a licencia ambiental lo estd también a EIA, por lo que la
previsién de un silencio positivo en esos otros casos resultaria
inobjetable (y la Sentencia tendria que haber hecho esta matiza-
cién) de no venir afectada por el otro motivo de inconstitucionali-
dad, a saber, su contradiccion con el articulo 24.1 de la Ley 39/2015.
Pero al margen de esto me gustaria hacer otros dos comentarios.

En cuanto a la regla del silencio negativo en todos los procedi-
mientos de autorizacién con fines ambientales (que es a lo que en
definitiva conduce la nueva prevision del art. 24.1 de la
Ley 39/2015), me reafirmo en lo dicho en el comentario de la
STC 70/2018, es decir, en que seria preferible limitar esa regla a las
actividades que pueden causar dafios «significativos» al medio
ambiente, lo que no ocurre con caricter general con las sujetas a
simple licencia ambiental u otras figuras equivalentes, pues la con-
secuencia practica de imponer el silencio negativo en la regulacién
de estas figuras (de competencia autondémica) no es otro que incen-
tivar su reemplazo por simples mecanismos de control a posteriori.

Y por lo que respecta a la imposibilidad de tomar una decision
en el procedimiento principal en ausencia del pronunciamiento del
organo ambiental en el caso de actividades sujetas a EIA (o de
asignar al silencio en aquel procedimiento un sentido positivo en
tanto falte un pronunciamiento favorable del érgano ambiental),
también creo que mereceria alguna reconsideracién. Mas que una
exigencia constitucional, como pretende hacer ver la Sentencia, se
trata de una exigencia de la normativa comunitaria europea de
acuerdo con su interpretacion por el Tribunal de Justicia. Pero es
obvio que el Tribunal de Justicia estd pensando en las actividades
sujetas a EIA por imperativo de la normativa comunitaria, no en las
abundantes ampliaciones del empleo de esta técnica por designio
de la legislacion bdsica y de los desarrollos legislativos autonémi-
cos, para las que no serian obligadas esas consecuencias, con las
que resultan contradictorios los repetidos esfuerzos de los legisla-
dores (estatal y autondmicos) por reducir los plazos de las evalua-
ciones ambientales, reducciones desprovistas de una relevancia
préctica apreciable®?. De nuevo, el mantenimiento a ultranza de
dichas consecuencias no constituye sino una invitacién para pres-
cindir de la EIA fuera de los casos estrictamente exigidos por la
normativa comunitaria.

79 Vid., al respecto, con detalle, I. SANZ RUBIALEs (2021: 264 y ss.).

80 Asi, la reduccién de los plazos previstos en la Ley 21/2013 por el Real Decreto-
ley 36/2020, de 30 de diciembre. Vid., al respecto, A. Ruiz DE Apopaca EspINOsA (2022:
590y ss.)
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superiores a los permitidos por un Ayuntamiento: posibilidad y requisitos
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RESUMEN

Las garantias que deben rodear el ejercicio de la potestad sancionadora,
la creciente proliferacion de procedimientos sancionadores y el cardcter
meramente instrumental de la sancion, han llevado a la bisqueda de meca-
nismos que supongan un incremento en la eficiencia administrativa, entre los
que destaca la incentivacion del reconocimiento de responsabilidad y del
pago anticipado de las multas. Una técnica legislativa con algunas deficien-
cias convierte la interpretacion judicial en clave para conseguir la impres-
cindible seguridad juridica.

ABSTRACT

The guarantees required in the exercise of the sanctioning power, the
increase in the number of sanctioning procedures and the merely
instrumental nature of the sanction, have led the legislator to create
mechanisms to improve administrative efficiency. Among them, the incentive
to accept responsibility and pay fines before the end of the procedure. The
doubts raised by the drafting of the legal text make a rigorous judicial
interpretation essential.

PALABRAS CLAVE

Sanciones administrativas. Dominio piiblico hidrdulico. Reconocimiento
de la responsabilidad administrativa. Pago anticipado de multas.
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KEY WORDS

Administrative sanctions. Protection of the hydraulic public domain.
Recognition of administrative responsibility by the accused. Payment of fines
before the completion of the procedure.

Las sanciones administrativas como instrumento para la protec-
cion del ambiente estdn expresamente contempladas en el articu-
lo 45.3 de la Constitucién vigente, a diferencia de lo que ocurre
con otros sectores también de indudable interés publico, siendo
ademads esta inclusion objeto de una especifica reflexion durante el
proceso constituyente!. Por otra parte, pese a la existencia de diver-
sos tipos penales, las infracciones penales conocidas no han supe-
rado ningun afio el 2 por ciento, mientras que las infracciones
administrativas contra diversas normativas ambientales oscilan
entre el 97 y 98, de acuerdo con el SEPRONA 2.

Ante la absoluta insuficiencia de las normas legislativas que
deberian configurar una parte general del Derecho administrativo
sancionador, aspectos claves del ejercicio de la potestad sancionado-
ra han sido objeto de configuracion jurisprudencial por el Tribunal
Supremo y, sobre todo, por el Tribunal Constitucional. El examen de
la interpretacion y aplicacién de las normas sancionadoras con reper-
cusion en el &mbito de la proteccién ambiental es por tanto relevante.

Cuestiones relacionadas con lo sancionador han sido aborda-
das en los dltimos afios por la Sala de lo contencioso-administrati-
vo en pronunciamientos como la Sentencia de 29 de abril de 2021
(ECLI: ES: TS:2021:1676), sobre la autonomia de la indemniza-
cion de los dafios al dominio publico hidraulico, dado que el ejerci-
cio de la potestad sancionadora y la accién de reparacion por los
dafos al dominio publico hidraulico son de distinta naturaleza, por
lo que es posible exigir la indemnizacion pese a que el procedimien-
to sancionador hubiera caducado y la infraccién prescrito, por lo
que la caducidad del procedimiento sancionador impide exigir la
indemnizacién3. O, con anterioridad, la Sentencia de 7 de julio

I PENALVER I CABRE, A. (2022): «Responsabilidad ambiental y potestad sancionadora
en materia ambiental», Tolivar Alas, L., Huergo Lora, A., Cano Campos, T. (dir.), El patrimo-
nio natural en la era del cambio climdtico. Actas del XVI Congreso de la Asociacion Espa-
fiola de Profesores de Derecho Administrativo, Oviedo 3-5 de febrero de 2022, pp. 323-352.

2 FAJARDO DEL CASTILLO, T. y FUENTES Osorio, J. L. (2020): Estudio sobre el
caracter disuasorio, efectivo y proporcional de las sanciones penales impuestas en Espafia
y Portugal en delitos contra el medio ambiente y su adecuacién a la Directiva 2008/99/EC
sobre proteccién del medio ambiente a través del derecho penal. LIFE Guardianes de la
Naturaleza. UJA, UGR, UP, SEO/BirdLife y SEPA. Madrid y Lisboa, 2020, pp. 46-47.

3 En la Sentencia del Tribunal Supremo (Sala de lo Contencioso-Administrativo,
Seccién 5.%) 1194/2018 de 11 de julio, recurso de casaciéon nim. 953/2017, ECLI: ES:
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de 2017, Recurso de casacion 1783/2015, ECLI: ES: TS:2017:3234),
reconociendo legitimacion a las entidades cuyo objeto sea la protec-
cién del medio ambiente en los procedimientos sancionadores cuyo
fundamento sean incumplimientos de la normativa ambiental“.
Aparte de interpretaciones sobre tipos concretos establecidos en
distintas legislaciones sectoriales dentro de la proteccién ambien-
tal>.

En este contexto, la prevision legal de un derecho de los impu-
tados a obtener sendas rebajas en la sancidn pecuniaria en caso de
reconocer su responsabilidad y de pagar anticipadamente la multa,
es un elemento de caricter transversal muy relevante en el ejercicio
de la potestad sancionadora.

1. LA PREVISION DE LA LEGISLACIONDE
PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO COMUN

El articulo 85 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedi-
miento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas,
relativo a la «Terminacién en los procedimientos sancionadores», no
es precisamente un prodigio de claridad en sus términos literales:

«1. Iniciado un procedimiento sancionador, si el infractor
“reconoce su responsabilidad”, se podra resolver el procedimiento
con la “imposicion de la sancién” que proceda.

2. Cuando la sancién tenga Unicamente caracter pecuniario o
bien quepa imponer una sancién pecuniaria y otra de cardcter no
pecuniario pero se ha justificado la improcedencia de la segunda, el
“pago voluntario” por el presunto responsable, en cualquier
momento anterior a la resolucidén, “implicard la terminacién del
procedimiento”, salvo en lo relativo a la reposicion de la situacién
alterada o a la determinacién de la indemnizacién por los dafos y
perjuicios causados por la comisién de la infraccion.

3. En ambos casos, cuando la sancién tenga inicamente
caricter pecuniario, el 6rgano competente para resolver el procedi-

TS:2018:2972, ya se habia considerado imprescriptible la accion de restablecimiento de la
legalidad en dominio ptblico, de costas en este caso.

4 Sobre esta sentencia, PENALVER 1 CABRE, A. (2018): «Acceso a la justicia ambien-
tal: avances, insuficiencias y limitaciones», Observatorio de Politicas Ambientales 2018,
CIEMAT, Madrid, pp. 451-472. También Garcia Alvarez, G. (2018): «Jurisprudencia con-
tencioso-administrativa del Tribunal Supremo: la configuracion de estandares diferencia-
dos de control de la discrecionalidad normativa y planificadora», Observatorio de Politicas
Ambientales 2018, CIEMAT, Madrid, pp. 415-424

> Como por ejemplo en la adaptacioén de las centrales nucleares a cambios normati-
vos, cuestiéon abordada en GARCIA ALVAREZ, G. (2019): «Jurisprudencia contencioso-
administrativa del Tribunal Supremo: funcion transversal y necesaria fundamentacién téc-
nica de las potestades ambientales», Observatorio de Politicas Ambientales 2019, Madrid,
CIEMAT, pp. 411 y 425-436.
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miento aplicard “reducciones de, al menos, el 20 % sobre el impor-
te de la sancion propuesta”, siendo éstos acumulables entre si. Las
citadas reducciones, deberdn estar determinadas en la notificacion
de iniciacion del procedimiento y su efectividad estard condiciona-
da al “desistimiento o renuncia de cualquier accién o recurso en via
administrativa contra la sancién”.

El porcentaje de reduccion previsto en este apartado podra ser
incrementado reglamentariamente».

Es un precepto inspirado en el articulo 8 del ya derogado Real
Decreto 1398/1993, de 4 de agosto, por el que se aprueba el Regla-
mento del Procedimiento para el Ejercicio de la Potestad Sanciona-
dora, que no obstante hacia referencia a una mera posibilidad:

«1. Iniciado un procedimiento sancionador, si el infractor
reconoce su responsabilidad, se podra resolver el procedimiento,
con la imposicién de la sancién que proceda.

2. Cuando la sancién tenga cardcter pecuniario, el pago
voluntario por el imputado, en cualquier momento anterior a la
resolucién, podrd implicar igualmente la terminacion del procedi-
miento, sin perjuicio de la posibilidad de interponer los recursos
procedentes.

En los términos o periodos expresamente establecidos por las
correspondientes disposiciones legales, se podradn aplicar reducciones
sobre el importe de la sancidn propuesta, que deberdn estar determi-
nadas en la notificacién de la iniciacidn del procedimiento».

Sobre la base de la misma idea, una mayor eficiencia de la
Administracion sobre la base de incentivar el reconocimiento de la
responsabilidad —es decir, de los hechos, de su autoria, de la culpa-
bilidad—, lo que evita la instruccion del procedimiento, y el pago
anticipado, lo que asegura el cobro y evita un procedimiento de
ejecucion forzosa, se establecié en 2015 una regulacion sustancial-
mente diferente de la de la norma reglamentaria de 1993. Por un
lado, se establece un limite minimo para la bonificacién de la
multa: un 20 por ciento de bonificacién por reconocer la responsa-
bilidad y otro 20 por ciento por pagar anticipadamente. Por otro
lado, se habilita a que normas reglamentarias —sin precisar cuales—
puedan elevar esos incentivos, estableciendo bonificaciones mayo-
res de las multas.

El objetivo es, por supuesto, una mejora en la eficiencia admi-
nistrativa, siguiendo precedentes como el muy peculiar régimen de
las sanciones tributarias® o, mds proximo a la prevision establecida

¢ En la legislacion vigente, Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria,
articulo 188. Un antecedente de la legislacion vigente, contenido en la Ley 10/1985, de 26
de abril, de modificacion parcial de la Ley General Tributaria, fue objeto de un recurso de
inconstitucionalidad por senadores del Grupo Popular y de dos cuestiones de inconstitu-
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en la legislacion de procedimiento administrativo comun, la regu-
lacion establecida en materia de trafico y seguridad vial’. No obs-
tante, la regulacion con caricter basico de un derecho de los impu-
tados en una inmensa mayoria de los procedimientos sancionadores
a beneficiarse de las posibilidades de reconocimiento de responsa-
bilidad y pago anticipado para reducir la multa, constituye un
importante salto cualitativo®. Puede recordarse que este mecanis-
mo no se aplicard directamente en determinados procedimientos
sancionadores (en el ambito tributario, aduanero, orden social,
extranjeria y seguridad vial), respecto a los cudles la normativa
basica tiene s6lo aplicacion supletoria (disposicion adicional pri-
mera de la Ley 39/2015, de procedimiento administrativo comtn),
pero en su cardcter de norma bdsica si a todos los demds procedi-
mientos sancionadores, estatales o, con mayor razén autondémi-
cos?, incluidos los procedimientos sancionadores en materia
ambiental. En este sentido se ha apuntado que, sin perjuicio de los
incrementos en la eficiencia que pueden derivar de la simplifica-
cién de los procedimientos y de la eliminacion de recursos admi-
nistrativos, no es lo mismo una sancién por infraccion leve en un
ambito caracterizado por el trafico en masa, en el que la inmediatez
de la sancién aumenta el efecto disuasorio, que la sancion de una

cionalidad (de la Audiencia Territorial de Valencia y de la Sala tercera del Tribunal Supre-
mo), dando lugar a la Sentencia 76/1990, de 26 de abril, en la que el Tribunal Constitucio-
nal declar6 que la prevision legal de la condonacién de la sancién tributaria condicionada
al no ejercicio de recursos ni administrativos ni judiciales contra la liquidacién tributaria
no es contraria al derecho a la tutela judicial efectiva. De acuerdo con el FJ 7, D): «En
relacion al articulo 89.2, en €l se prevé la renuncia del derecho a la accién como carga o
presupuesto previo para un efecto favorable: la condonacion de la sancién tributaria. Se
plantea, pues, la problematica de la renuncia a un derecho fundamental, el de acceso a la
jurisdiccién; no obstante, la irrenunciabilidad de los derechos fundamentales no puede
confundirse con el libre poder de disposicion del titular sobre su ejercicio; asi, en
SSTC 7/1983 y 13/1983, por ejemplo, se ha admitido la compatibilidad entre imprescripti-
bilidad de estos derechos y la posibilidad de que las acciones queden sujetas a plazos de
prescripcion por razones de seguridad juridica y de salvaguardia de derechos de terceros; y
la libertad de acceso a los Tribunales (ex art. 24.1 de la Constitucién) debe comprender
entre sus contenidos la libre decision de no acudir ante los mismos y, a fortiori, si la renun-
cia a la accién tiende a hacer posible un acto de contenido graciable al que no posee dere-
cho ningiin ciudadano».

Por lo demds, esa regulacién no era una novedad en el ambito tributario. Vid. Lozano
Cutanda, B. (1990), «Procedimientos abreviados para la represién de las infracciones
administrativas: el pago voluntario en cuantia reducida», Revista Espafiola de Derecho
Administrativo ndm. 66, pp. 221-254.

7 Un estudio a fondo en CaNO Campos, T. (2014): Las sanciones de trdfico. Segun-
da edicion, Thomson-Reuters-Civitas, Cizur Menor. Sobre la finalidad y ponderacién de
los bienes juridicos implicados, RODRIGUEZ DE SANTIAGO, J. M. (2009): «El pago volun-
tario de las multas en cuantia reducida; legalidad, eficacia, seguridad juridica y tutela judi-
cial efectiva», Documentacién Administrativa, nim. 284-285, pp. 153-180.

8 Por todos, SANZ RUBIALES, Iiiigo (2022): «La reduccion de sanciones pecuniarias
por pago adelantado y por reconocimiento de la responsabilidad», Revista Aragonesa de
Administracién Publica, nim. 58, pp. 13-57

9 Sanz Rubiales (2022, pp. 23 y 24).
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infraccién muy grave en dmbitos en los efectos disuasorios no son
significativos, como puede ser el caso en algunas infracciones en
materia de medio ambiente 1°.

En cuanto al momento de ejercicio de las facultades de pago
anticipado o reconocimiento de la responsabilidad, parece 16gico
entender que podrén ejercitarse durante todo el transcurso del pro-
cedimiento, aunque siempre antes de la adopcién de la resolucion
sancionadora. Esto es claro en el caso del «pago voluntario», que
puede tener lugar «en cualquier momento anterior a la resolucién»
segtin los términos literales del articulo 85.2 de la Ley 39/2015, de
procedimiento administrativo comun. En cuanto al reconocimiento
de responsabilidad, puede tener lugar «iniciado el procedimiento
administrativo», pero sin limitacién temporal, por lo que parece
légico admitirla en cualquier momento, incluso ya formulada la
propuesta de resolucién!'!.

Una tltima cuestién seria la exigencia de que «la sancion tenga
Unicamente cardcter pecuniario o bien quepa imponer una sancién
pecuniaria y otra de caricter no pecuniario pero se ha justificado la
improcedencia de la segunda». En el campo de las sanciones
ambientales es frecuente la prevision de su publicacion!?, lo que
llevaria a plantearse la cuestion de si esa prevision constituye una
sancion accesoria que impediria la aplicacion de las previsiones del
articulo 85 de la Ley 39/2015, de procedimiento administrativo
comun. No en el campo ambiental, sino en el de las sanciones
impuestas por la Comision Nacional del Mercado de Valores, en
ese caso por realizacion de operaciones de negociacion bursétil en
nombre de un tercero por un iniciado primario (el secretario del
consejo de administracion) durante el periodo de preparacién de
una oferta publica de adquisicién de acciones, el Tribunal Consti-
tucional declaré que la publicacion no tiene naturaleza sancionado-
ra en su Sentencia 23/2022, de 21 de febrero. En el caso en cues-
tién lo que se planteaba era la aplicacion de las garantias que

10 Garcia LUENGO, J. (2022): «La reduccion de las sanciones administrativas por
reconocimiento de la responsabilidad o pago voluntario», Revista General de Derecho
Administrativo nim. 61. Las criticas de Garcia Luengo se extienden a la aplicacion
indiscriminada a infracciones leves y graves o muy graves, asi como a todos los supues-
tos con independencia de la dificultad de la carga probatoria impuesta a la Administra-
cién publica.

I En este sentido, SANZ RUBIALES (2022, pp. 48 y 49) y Garcia Luengo (2022).

12 Puede ponerse como ejemplo lo previsto en el articulo 118 de la Ley 7/2022, de 8
de abril, de residuos y suelos contaminados para una economia circular: «Los érganos que
ejerzan la potestad sancionadora podran acordar, cuando estimen que existen razones de
interés publico, la publicacién en el diario oficial correspondiente y a través de los medios
de comunicacién social que considere oportunos de las sanciones impuestas por la comi-
sién de infracciones graves y muy graves, asi como los nombres y apellidos o razén social
de las personas fisicas o juridicas responsables, una vez que dichas sanciones hubieran
adquirido el caracter de firmes en via administrativa».
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rodean a la imposicién de una sancién también a la publicacién: en
el caso estaban en juego la proporcionalidad —por el dafio reputa-
cional desproporcionado por unas ganancias potenciales pequeias
y que no llegaron a materializarse—, los derechos de la defensa —en
el procedimiento sancionador no se habia dado oportunidad de ale-
gar sobre la publicacidon— y la retroactividad de las normas sancio-
nadoras favorables —el automatismo de la publicacién ha desapare-
cido con posterioridad a los hechos en funciéon de normas
comunitarias que, como es habitual, se traspusieron con retraso—.
En consecuencia, la consideracion de la publicacién como un acto
de naturaleza sancionadora habria implicado de forma necesaria el
otorgamiento del amparo. Sin embargo, el Tribunal Constitucional
considera que, pese a la indudable naturaleza aflictiva y disuasoria
de la publicacién, prima la finalidad informativa de la publica-
cion'3. Por consiguiente, de considerarse predominante la funcién
informativa de la publicacién de la sancién, como hace el Tribunal
Constitucional en el pronunciamiento citado, su previsién no impe-
diria al imputado en un procedimiento sancionador hacer uso de
los derechos reconocidos en el articulo 85. Puede afiadirse que si la
interpretacion hecha por el Tribunal Constitucional sobre la natura-
leza de estas medidas —bien es cierto que en un campo ajeno al
ambiental— permite prescindir de elementos esenciales de los dere-
chos fundamentales recogidos en el articulo 24 —prohibicion de
indefension—y en el articulo 25 —principio de legalidad, en sus ver-
tientes de principio de proporcionalidad y retroactividad de las nor-
mas sancionadoras favorables—, la preceptiva interpretacion mas
favorable al ejercicio de los derechos fundamentales lleva a hacer
una aplicacion extensiva del criterio.

13 Como seiiala el Tribunal Constitucional (FJ 2, B):

«...es evidente que la publicacién en el BOE de las sanciones por infracciones muy
graves tipificadas en el articulo 302 TRLMYV refuerza el cardcter disuasorio de dichas san-
ciones, y puede tener también un componente aflictivo adicional para quien pueda ver
afectada su reputacién por la publicacién de la sancién firme que le ha sido impuesta. Pero
para concluir que la publicacion de la sancién en cuestion tiene en s{ misma sentido sancio-
nador y, por ende, le son aplicables las garantias de los articulos 24.2 y 25 CE, hay que
determinar si responde per se, de forma auténoma y preeminente, a la “finalidad represiva,
retributiva o de castigo” que hemos venido destacando como especifica de las sanciones
(SSTC 239/1988, FJ 2; 164/1995, FJ 4; 276/2000, FJ 3)».

Se anade mds adelante en la propia Sentencia [FJ 2, B), b)]:

«... el legislador ha dispuesto que la comision de sanciones muy graves y graves sean
objeto de difusién también a través del BOE, esto es, “el diario oficial del Estado espafiol
y medio de publicacion de las leyes, disposiciones y actos de insercion obligatoria” (art. 1
del Real Decreto 181/2008, de 8 de febrero, de ordenacion del diario oficial “Boletin Ofi-
cial del Estado”). Se recurre asi a este medio con el fin de divulgar para general conoci-
miento de los inversores y operadores econdmicos, informacion relevante en relacién con
practicas o conductas que distorsionan el buen funcionamiento del mercado, como el
abuso de mercado y uso de informacion privilegiada».
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2. EJERCICIO DE ACCIONES EN CASO DE PREVIO
RECONOCIMIENTO DE RESPONSABILIDAD O
PAGO VOLUNTARIO

El Tribunal Supremo ha fijado doctrina jurisprudencial dejando
claro que esos mecanismos, que se configuran como derechos de
los imputados en los procedimientos sancionadores 4, impiden la
interposicion de recursos administrativos, ordinarios o extraordina-
rios 15, pero «no del recurso contencioso-administrativo». Es cierto,
sin embargo, que la doctrina de los actos propios obliga al recu-
rrente a motivar especificamente los motivos del recurso y de que
manera se cohonestan con su previa declaracién de responsabili-
dad, como se declara en la Sentencia num. 232/2021 de 18 de
febrero, de la Seccion 3.2 de la Sala de lo Contencioso-Administra-
tivo del Tribunal Supremo . Como se sefiala en la citada sentencia
(FJ 3) (énfasis afiadido):

«... una cosa es que en tales casos subsista la posibilidad de
impugnar en la via jurisdiccional contencioso-administrativa la
resolucién sancionadora, y otra distinta que el sujeto que se haya
visto beneficiado por la reduccién de la sancién —por haber reco-
nocido su responsabilidad en la infraccién y haber renunciado a

14 Con base en las sentencias del Tribunal Supremo de 24 de septiembre y 5 de
octubre de 2015 (recursos num. 725/2013 y 3250/2012, respectivamente), ambas relati-
vas a la posibilidad de terminacién convencional de los procedimientos sancionadores
reconocida en la legislacion de defensa de la competencia, Tornos interpreta el articu-
lo 85 de la Ley 39/2015, de procedimiento administrativo comtin en el sentido de que
existe un margen de apreciacion en favor de la Administracion, sin que la aplicacion de
los descuentos acumulativos por pago anticipado y reconocimiento de la responsabilidad
tengan caracter automatico. Vid. TorRNos Mas, J. (2021), «Comentario al articulo 85.
Terminacién en los procedimientos sancionadores», en Bafio Ledn, J. M. y Lavilla Rubi-
ra, J. J. (dir.), Comentarios al Procedimiento Administrativo, Valencia, Tirant lo Blanch,
pp- 603 y ss., p. 606.

Pese a lo autorizado de la opinidn, los términos literales del articulo 85 no parecen
dejar margen de apreciacion a la Administracion, ni parece ser esa la practica administrati-
va y, aunque no constituya ratio decidendi puesto que la Administracién no ha pretendido
ejercer facultades discrecionales en la materia, el Tribunal Supremo no cuestiona la con-
cepcidn de la reduccidn de la sancién como un derecho, sino que niega que concurran las
circunstancias que lo habilitan en la Sentencia nim. 179/2023 de 15 de febrero (Recurso
ndm. 430/2021, ECLI: ES: TS:2023:354), sobre la que se volverd mas adelante. Por lo
demds, reconocen la configuracién como derecho subjetivo del imputado Sanz Rubiales
(2022, pp. 15, 20, 21 y 42) y Garcia Luengo (2022).

15 En este sentido, SANZ RUBIALES (2022, p. 50). No obstante, en contra, con argu-
mentos atendibles, GArRcfa LUENGO (2022), que establece una excepcion para la accién de
nulidad, que extiende al recurso extraordinario de revision. En todo caso, la presentacion
de un recurso administrativo no parece que debiera llevar a su inadmisién por haberse
beneficiado previamente del reconocimiento de responsabilidad o del pago anticipado sino
a la pérdida de esos beneficios en caso de no ser estimado.

16 ECLI: ES: TS:2021:696. Recurso de Casacién nim. 2201/2020. El asunto es la
imposicién al Banco Popular de una multa por infraccién de la legislacion de proteccion de
datos. Durante el procedimiento administrativo se habia producido tanto el pago anticipa-
do como el reconocimiento de responsabilidad.
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ejercitar acciones o recursos en via administrativa contra la san-
cion— tenga que asumir, como contrapartida l6gica, que se incre-
mente la dificultad para impugnar con éxito en la via judicial
contencioso-administrativa la resolucion sancionadora, porque
esa serd la consecuencia natural de haber reconocido voluntaria-
mente su responsabilidad en aplicacién de los principios de buena
fe y de vinculacién a los propios actos, que exigen a todos los
sujetos que intervienen en el procedimiento la debida coherencia
en sus comportamientos procesales. Esto es, aunque el sujeto
renunciante pueda impugnar en via jurisdiccional la resolucion
sancionadora, para que dicha impugnacion pueda tener éxito
tendrd que proporcionar al juzgador una sélida explicacion que
Jjustifique cumplidamente el motivo por el que, habiendo asumido
primeramente su responsabilidad por la infraccion cometida
—que conlleva el reconocimiento de la concurrencia de los ele-
mentos objetivo y subjetivo de la infraccidn, es decir, de su parti-
cipacidn en los hechos tipificados y de su culpabilidad—, después,
en via judicial, sostiene la inexistencia de la infraccion, negando
la concurrencia de los mencionados elementos constitutivos de la
infraccién y evidenciando asi un comportamiento procesal noto-
riamente contradictorio» !7.

En consecuencia, serd posible invocar un defecto de forma pos-
terior (error de notificacién, incompetencia...) o aducir datos nue-
vos, no conocidos en el momento del reconocimiento de la respon-
sabilidad. Fuera de estos supuestos u otros similares, resulta muy
dificil compatibilizar un reconocimiento de responsabilidad duran-
te el procedimiento con la impugnacién de la subsiguiente resolu-
cién sancionadora. Sin embargo, este tipo de limitacion no se apli-
ca a los supuestos de pago voluntario 8.

17" Enfatiza esta argumentacién Boto ALVAREZ, A. (2021): «A vueltas con los actos
propios: la trascendencia judicial de acogerse a los incentivos por autoincriminacién en via
administrativa», Actualidad Administrativa, nim. 6/2021.

18 No obstante, José Ramén Chaves en su blog si apunta algunas limitaciones,
implicitas, también en el caso de simple pago anticipado. De acuerdo con este autor,
ya que se renuncia voluntariamente al procedimiento encaminado a probar hechos o
culpas, puesto que el pago anticipado implica la terminacién del procedimiento, no es
posible en el recurso contencioso-administrativo cuestionar los hechos. Lo que s{ se
admitiria seria cualquier motivo juridico: falta de tipicidad, inconstitucionalidad de la
norma tipificadora, prescripcion, notificaciones erradas, o similares [CHAVES GARC{A,
J. R. (2020): «Sanciones ticitas por pago voluntario con rebaja», blog delaJusticia.
com, 22 de julio de 2020].

El razonamiento es muy atendible, teniendo en cuenta los principios de buena fe
procesal y actos propios. No obstante, en el articulo 85.2 se permite el pago anticipado
«en cualquier momento anterior a la resolucion», por lo que podria tener lugar ya termi-
nada la instruccién e incluso formulada la propuesta de resolucién, habiendo formulado
alegaciones, peticiones de prueba, que han podido ser desatendidas. En un caso semejan-
te, no parece que la reiteracion de las razones aducidas durante el procedimiento en el
posterior proceso contencioso-administrativo pudiera considerarse contrario a la buena
fe procesal.

Anuario. Observatorio de politicas ambientales 2023



296 Gerardo Garcia Alvarez

3. RESOLUCION SANCIONADORA POSTERIOR AL
RECONOCIMIENTO DE RESPONSABILIDAD O PAGO
ANTICIPADO DE LA MULTA: POSIBLE CADUCIDAD
DEL PROCEDIMIENTO SANCIONADOR

En cuanto, a la necesidad y contenido de una resolucién formal
que incorpore la sancion administrativa, es preciso distinguir entre
los dos supuestos incorporados al articulo 85 de la Ley 39/2015, de
procedimiento administrativo comin: el reconocimiento de la res-
ponsabilidad y el pago anticipado de la multa.

En sus términos literales, «si el infractor reconoce su responsabi-
lidad, se podra resolver el procedimiento». En consecuencia, en tal
caso es innegablemente necesaria una resolucion expresa que ponga
fin al procedimiento, imponiendo la correspondiente sancidn.

Los términos literales no son tan claros en lo que se refiere al
pago voluntario: «el pago voluntario por el presunto responsable, en
cualquier momento anterior a la resolucién, “implicard la termina-
cion del procedimiento”» 1°. La cuestién queda, por tanto, abierta a

19 La cuestion no se plantea en determinadas regulaciones sectoriales, como la de
trafico. De acuerdo con el Real Decreto Legislativo 6/2015, de 30 de octubre, por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley sobre Trafico, Circulacion de Vehiculos a Motor y
Seguridad Vial, articulo 94, relativo al procedimiento sancionador abreviado: «Una vez
realizado el pago voluntario de la multa, ya sea en el acto de entrega de la denuncia o den-
tro del plazo de veinte dias naturales contados desde el dia siguiente al de su notificacion,
concluird el procedimiento sancionador con las siguientes consecuencias: a) La reduccién
del 50 por ciento del importe de la sancién. b) La renuncia a formular alegaciones. En el
caso de que se formulen se tendran por no presentadas. c¢) La terminacion del procedimien-
to, sin necesidad de dictar resolucion expresa, el dia en que se realice el pago. d) El agota-
miento de la via administrativa, siendo recurrible tinicamente ante el orden jurisdiccional
contencioso-administrativo. e) El plazo para interponer el recurso contencioso-adminis-
trativo se iniciard el dia siguiente a aquel en que tenga lugar el pago. f) La firmeza de la
sancion en la via administrativa desde el momento del pago, produciendo plenos efectos
desde el dia siguiente. g) La sanci6n no computard como antecedente en el Registro de
Conductores e Infractores del organismo auténomo Jefatura Central de Tréifico, siempre
que se trate de infracciones graves que no lleven aparejada pérdida de puntos».

Debe recordarse que la Ley 39/2015, de procedimiento administrativo comdn, sélo es de
aplicacion supletoria a las «actuaciones y procedimientos sancionadores en materia tributaria y
aduanera, en el orden social, en materia de trifico y seguridad vial y en materia de extranjeria».

En la Ley 16/1987, de 30 de julio, de Ordenacién de los Transportes Terrestres, articu-
lo 146.3, se establece también una regulacion especifica: «Las sanciones pecuniarias podran
hacerse efectivas conforme a lo que reglamentariamente se establezca. En todos aquellos
supuestos en que el interesado decida voluntariamente hacer efectiva la sancién antes de que
transcurran los 30 dias siguientes a la notificacion del expediente sancionador, la cuantia
pecuniaria de la sancién inicialmente propuesta se reducird en un 30 por ciento. El pago de la
sancién pecuniaria con anterioridad a que se dicte la resolucion sancionadora implicard la
conformidad con los hechos denunciados y la renuncia a formular alegaciones por parte del
interesado y la terminacion del procedimiento, debiendo, no obstante, dictarse resolucion
expresa. Aunque el procedimiento sancionador se dé por terminado de esta manera, el intere-
sado podra interponer idénticos recursos a los que le hubieran correspondido en el supuesto
de que el procedimiento hubiese terminado de forma ordinaria».

En este caso, la cuestion también estd resuelta de forma expresa, aunque en sentido
contrario al establecido en la legislacion de trafico. Si se plantea el problema en este caso
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la interpretacion?’. Para defender la innecesariedad de la resolucion
sancionadora en estos casos pueden utilizarse dos tipos de razones.
Una, literal: parece decirse en la Ley que es el pago anticipado lo
que pone fin al procedimiento, lo que convertiria en superflua una
resolucidn expresa posterior. Otra, sustantiva: en caso de sancién
pecuniaria, el pago extingue la responsabilidad sancionadora, luego
la declaracion formal de esa responsabilidad ya no tiene sentido.

Sin embargo, también hay motivos para una interpretacién menos
literal y, por tanto, para defender la necesidad de una resolucion
expresa. Para empezar, por motivos de seguridad juridica. El pago
anticipado simplemente asegura el cobro por la Administracién, no
implica en si mismo reconocimiento de responsabilidad, por lo tanto
la sancién es recurrible sin ninguna limitacion. Es mds, cuando se
pague anticipadamente sin reconocer la responsabilidad, ello signifi-
card seguramente que se va a recurrir. {En qué momento empiezan a
contar los dos meses para la interposicion del recurso contencioso-
administrativo? ; Desde el momento del pago?Y ello, ;pese a que no
haya una notificacién con indicacién de recursos? ;O es preciso apli-
car los seis meses previstos para la impugnacion de actos presuntos?

También puede plantearse la cuestion de qué sucede si se reco-
noce la responsabilidad y, adem4s, se paga anticipadamente la
multa: la primera cuestion exige forzosamente resolucién, la
segunda puede interpretarse que no. ;Qué prevalece?

Por otra parte, el empleo de la palabra «terminacién» puede
tener como intencion establecer que, efectuado el pago anticipado,
ya no cabe hacer alegaciones o pedir prueba en el procedimiento,
es decir, que queda cerrada la instruccién del mismo, sin que ello
necesariamente exonere a la Administracién del deber juridico de
dictar una resolucién formal.

Doctrina muy cualificada —Sanz Rubiales (2022)- se habfia pro-
nunciado por la innecesariedad de resolucion expresa en los casos
de pago anticipado, a diferencia de los supuestos de reconocimien-
to de responsabilidad. No obstante, no era una opinién undnime.
Por el contrario, el sector mayoritario ha argumentado que en
ausencia de una prevision expresa a que el pago anticipado pone

de que, al ser el articulo 85 de la Ley 39/2015, de procedimiento administrativo comun, de
aplicacion plena y no meramente supletoria, probablemente haya de entenderse derogado
el limite de los 30 dias para hacer uso de esta posibilidad, ademas de no poder entenderse
que el pago anticipado y el reconocimiento de la responsabilidad suman conjuntamente
una posibilidad de rebaja de sélo el 30 por ciento.

20 Cano Campos, T. (2016): «El autismo del legislador: la “nueva” regulacién de la
potestad sancionadora», Revista de Administracién Piablica ndim. 201, pp. 25-68, p. 60. Este
autor sefiala como los términos literales apuntan a la innecesariedad de resolucién, lo mismo
que la no inclusion en los supuestos en los que el procedimiento puede terminar por acuerdo
del instructor (en lugar de por resolucion del 6rgano competente), pero que consideraciones
de seguridad juridica y el deber general de resolver apuntarian en la direccién contraria.
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fin al procedimiento por si solo, la seguridad juridica impide consi-
derar que el mero pago equivalga a la resolucién, siendo precisa la
resolucion del érgano competente, notificada con la debida indica-
cidén de los recursos que proceden y el 6rgano jurisdiccional ante el
que interponerlos, en cumplimiento del deber de resolver expresa-
mente el procedimiento y de notificar esa resolucion?!.

En la jurisprudencia menor, en la Sentencia niim. 59/2021 de 9 de
marzo, del Tribunal Superior de Justicia de Castilla-LLa Mancha (Sala
de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 2.%)22, en un caso de infrac-
cion de la normativa ambiental (fabricacién de abonos a partir de com-
post sin autorizacién administrativa ni la pertinente evaluacion de
impacto ambiental), se considerd que la fecha relevante a efectos de
caducidad era la del «reconocimiento de responsabilidad y pago anti-
cipado de la sancion, no la de la posterior resolucion sancionadorax.

La cuestion de la terminacion de los procedimientos sanciona-
dores y de la necesidad o no de adoptar una resolucién expresa en
caso de pago anticipado de la multa se plante6 frontalmente en la
Sentencia num. 1260/2022 de 6 de octubre, de la Seccidén 5.2 de la
Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo?23.

El Consejo de Ministros, a propuesta de la Confederacién Hidro-
gréfica del Guadalquivir, impuso una sancion a una empresa minera
por haber incumplido los términos de una concesion de aguas. La
empresa minera habia procedido con carécter previo al pago antici-
pado de la sancion administrativa, con un descuento del 20 por cien-
to, pero no habia reconocido ninguna responsabilidad. Entre los
motivos de la impugnacién de la resolucion sancionadora se aduce la
caducidad del procedimiento: incluso con las diversas suspensiones,
en el momento de dictarse resolucion sancionadora por el Consejo
de Ministros, el plazo de un afio para resolver y notificar habia sido
holgadamente excedido. Sin embargo, el Abogado del Estado adujo
que, en el momento del pago anticipado, que supone la terminacién

21 En este sentido, ALARCON SOTOMAYOR, L. (2017): «Derecho Administrativo San-
cionador: Garantias formales y procedimiento sancionador», Rebollo Puig, M. y Carbonell
Porras, E. (dir.), Derecho Administrativo II. Régimen juridico basico y control de la Admi-
nistracion, 2. edicion, Madrid, Tecnos, p. 239; MARINA JaLvO, B. (2018): «La determina-
cién de las sanciones administrativas. Normas establecidas en la ley 39/2015, de 1 de octu-
bre, de procedimiento administrativo comin de las administraciones publicas, y en la
ley 40/2015, de 1 de octubre, de régimen juridico del sector piblico», Revista espafiola de
Derecho Administrativo nim. 195; y GArcia LUENGO (2022).

22 Procedimiento nim. 427/2019. ECLI: ES: TSICLM:2021:679. En la sentencia se
afirma lo siguiente: «En consecuencia, la resolucién sancionadora expresa ha de entender-
se, como en la misma se indica, dictada en cumplimiento de la obligacion de resolver que
se contiene en el articulo 21 de la Ley 39/2015, pero, al implicar el pago la terminacién del
procedimiento de acuerdo con el articulo 85.2 de dicho cuerpo legal, la resolucién expresa
finalizadora del procedimiento dictada extemporaneamente no puede tener los efectos que
se pretenden por la parte demandante».

23 Recurso nim. 294/2021. ECLI: ES: TS:2022:3576.

Anuario. Observatorio de politicas ambientales 2023



Jurisprudencia del Tribunal Supremo: El reconocimiento de responsabilidad... 299

del procedimiento, ese plazo no se habia sobrepasado y, por consi-
guiente, no puede entenderse que hubiera concurrido caducidad.

El Tribunal Supremo utiliza un argumento que parece persuasi-
vo: en el caso del pago anticipado no hay ningtin reconocimiento
de responsabilidad y, por tanto, la Administracion esta obligada a
aportar elementos probatorios de cargo al expediente y a motivar
su decisién sancionadora.

Desde ese punto de partida en la sentencia se desarrollan cuatro
argumentos. Uno, formal: la previsién de que el pago anticipado de
la multa «implicard» la terminacién del procedimiento no comporta
automatismo, sino que habilita a la Administracién para dictar la
resolucién sancionadora.

Segundo, sustantivo:

«...porque desde un punto de vista 16gico, con la declaracién que
se hace en el precepto realmente se trata de un mandato a la Adminis-
tracién para que en tales supuestos de por concluido el procedimien-
to, no al interesado en cuyas manos no esta la posibilidad de declarar
la terminacién del procedimiento, que constituye una auténtica potes-
tad de quien puede iniciarlo, tramitarlo y concluirlo, es decir, de la
Administracién publica, como una manifestacion, la mas esencial, de
su potestad sancionadora. Debe tenerse en cuenta que «incluso en el
régimen de la caducidad, que opera por el mero transcurso del tiempo
y es el propio legislador el que impone los efectos, se ha declarado
por la jurisprudencia de esta Sala que requiere una resolucién expresa
en que se declare» (Ss 1667/2020, de 3 de diciembre y 14/2022, de 12
de enero; ECLI. ES: TS: 2020:4161 y 2022:68)».

Tercero, sistemdtico y en cierto sentido coincidente con el ante-
rior: en el articulo 21 de la Ley 39/2015, de Procedimiento Admi-
nistrativo Comtin, se establece que la Administracion estd obligada
a dictar resolucion expresa en «todos» los procedimientos.

Cuarto, relativo a la obligacion de interpretar en el sentido mas
conducente a la efectividad de los derechos fundamentales, en este
caso el derecho a la tutela judicial efectiva: es mucho més sencillo
impugnar una resolucién expresa, con motivacién especifica, que
una genérica actividad administrativa.

Como consecuencia, la adopcién de una resolucién sanciona-
dora era un elemento obligado para la Administracion:

«Las anteriores consideraciones abocan a que “aun en el supues-
to de pago anticipado, y con mayor razén que en el caso de recono-
cer la responsabilidad, es necesario que la Administracién dicte una
resolucién que es la que, en realidad, debe poner fin al procedimien-
to”, con el contenido del referido articulo 88, en relacion con el 90 de
la Ley de Procedimiento Administrativo Comtin de las Administra-
ciones Publicas. Y en ese sentido ha de interpretarse la declaracién
del articulo 85 de que el pago voluntario “implicard la terminacién
del procedimiento”...»
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Siestoes asi, las previsiones del articulo 25.1.b) de laLey 39/2015,
de procedimiento administrativo comtin, sobre la caducidad de los
procedimientos administrativos de oficio sancionadores 0 no suscep-
tibles de producir efectos favorables para el administrado, tomardn
como referencia la adopcion y notificacion de la resolucion expresa.
Por lo deméds, incluso en la interpretacion mas favorable a la Admi-
nistracion, el plazo para resolver y notificar se habia excedido en
mds de un afio.

En consecuencia, el incumplimiento del plazo para resolver el
procedimiento administrativo sancionador y notificar la resolucion
sancionadora en el momento en que se adoptd la decision por el Con-
sejo de Ministros implica que el procedimiento habia caducado pre-
viamente y que la resolucion fue invélida. Como se sefiala en el FJ 5:

«Debe hacerse constar que, en principio, resulta anémalo que
quien voluntariamente cumple una sancién pecuniaria pueda verse
afectado por una ulterior ineficacia del procedimiento sancionador. No
hay contradiccién alguna si tenemos en cuenta, de una parte, que “ese
cumplimiento voluntario, como ya se ha dicho, nunca comporta una
aceptacion de la responsabilidad”, sino todo lo contrario; de otra, que
“el pago, como en el viejo sistema del solve et repete, tiene por finali-
dad, en ese esquema, garantizar el cumplimiento de la sancién que en
definitiva procediera, de ahi que como en ese sistema, de prosperar la
impugnacion, el efecto ha de ser precisamente el de la devolucién de
una sancién pecuniaria que ha devenido ineficaz” por actuaciones pos-
teriores a dicho pago. Porque si hemos de concluir, como ya se ha
dicho antes, que el procedimiento habia caducado al momento en que
se dicta la resolucion que le puso fin —el acuerdo impugnado—, el efec-
to no puede ser sino la anulabilidad de la resolucién sancionadora, en
este caso el acuerdo que, en la interpretacion que se sostiene, es el que
realmente ejercita la potestad sancionadora de la Administracion».

No obstante, como ya se ha puntualizado en otras ocasiones por el
Tribunal Supremo, las cuestiones de validez que afecten a la sancién
administrativa no se extienden, como regla general, al restablecimien-
to de la legalidad o la indemnizacién de los dafios al dominio publi-
co?*. Como se afirma en la Sentencia de 6 de octubre de 2022, FJ 5:

«... lo que no ofrece duda alguna es que “esa actuacién anticipa-
da del pago en modo alguno afecta a la indemnizacién de los dafios
y perjuicios causados por la comisién de los hechos” que por ser
tipico constituian la infraccién y por haber ocasionado, esos mismos

24 En la Sentencia de 16 de noviembre de 2005 (Recurso de casacion en interés de
Ley nim. 78/2004, Ar. RJ 2006\750), el Tribunal Supremo declar6 que la nulidad de la
sancién —por insuficiencia de la Ley 4/1989, de 27 de marzo, de Conservacion de los Espa-
cios Naturales y de la Flora y Fauna Silvestres, en la que se contenia la tipificacién de
infracciones y sanciones, que infringfa el principio de taxatividad—, no afecta a las respon-
sabilidades derivadas de la comisién de los hechos ilicitos respecto al restablecimiento de
la realidad fisica alterada o la indemnizacién de los dafios.
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hechos, un dafio genere la obligacién de su resarcimiento. Y “asi se
dispone taxativamente en el mencionado precepto, en el cual se
declara que en esos supuestos de pago anticipado de la sancion eco-
ndmica se deja a ‘salvo [en] lo relativo a la reposicién de la situa-
cion alterada o a la determinacion de la indemnizacion por los
dafios y perjuicios causados por la comision de la infraccion’™. Es
mas, en congruencia con dicha regulacién, el mismo acuerdo del
Consejo de Ministros que aqui se revisa declara expresamente, en su
parte dispositiva, parrafo segundo, que, pese a la terminacion del
procedimiento, es decir, con ello se admite que ese acuerdo es el que
pone fin, como se sostiene aqui, el Organismo de Cuenca “debera
iniciar un nuevo procedimiento para exigir la responsabilidades en
orden a obtener la reparacién de los danos causados al dominio
publico y reposicion de las cosas a su estado anterior...” Es decir, “ni
la caducidad puede afectar a un procedimiento en que no se hace
pronunciamiento alguno sobre esa responsabilidad econémica, ni
esa responsabilidad ha tenido, en puridad de principios, declaracién
expresa de la Administracién en tanto no se inicie ese nuevo procedi-
miento” que se ordena en el acuerdo objeto de revision».

Ambas cuestiones, restablecimiento y sancién, son esencial-
mente diferentes. El pago anticipado de la sancién, con la bonifica-
cidén pertinente, es claro que puede producir la extincion de la res-
ponsabilidad sancionadora, pero no la responsabilidad de restablecer
los bienes a su estado anterior o de asumir la indemnizacién de los
dafios causados, en este caso, al dominio publico hidraulico.

Por otra parte, es cierto que no resultaria aceptable que la Admi-
nistracion provocara la caducidad del procedimiento, una vez acep-
tada la responsabilidad o producido el pago, con la finalidad de
desvincularse del acuerdo de inicio del procedimiento o de la pro-
puesta de resolucién e iniciar un nuevo procedimiento con una
calificacion més grave?.

4. VERTIDOS SUPERIORES A LOS PERMITIDOS POR
UN AYUNTAMIENTO: POSIBILIDAD Y REQUISITOS
PARA LA EFECTIVIDAD DEL RECONOCIMIENTO
DE RESPONSABILIDAD

En la Sentencia nim. 179/2023 de 15 de febrero, de la Sec-
cion 5.2 de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal

%5 En tal sentido, la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Castilla-La Man-
cha de 22 de noviembre de 2018, en el recurso 384/2017, que niega que la Administracion
pueda declarar la caducidad de un procedimiento, ya extinto por el pago anticipado de la
sancidn, con la intencién de rectificar la propuesta de sancién para cambiar la calificacién
a un tipo de mayor gravedad. En la doctrina, SANZ RUBIALEs, 1. (2022), «La reduccién de
sanciones pecuniarias», cit., pag. 47.
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Supremo?®, se examina la legalidad de la sancién impuesta al Ayun-
tamiento de San Cibrao Das Vifias (Orense) por la comisién de una
infraccién muy grave contra el dominio publico hidraulico. El Con-
sejo de Ministros habia acordado imponer al Ayuntamiento una san-
cion de 1 millon de euros, mas una indemnizacion de 184.745,81
euros por dafios producidos al dominio publico hidrdulico, al haber
incumplido las condiciones establecidas en la autorizacién de verti-
dos, concretamente los limites de carga contaminante. La preten-
sién principal era, por supuesto, la anulacién, pero subsidiariamente
se solicitaba la reduccién de la sancién a 500 mil euros y el derecho
a una reduccién del 20 por ciento en su cuantia.

Iniciado un primer procedimiento sancionador por la Confede-
racion Hidrografica del Mifio por vertidos con excesiva carga con-
taminante, con una propuesta de resolucion de sanciéon de multa
de 500 mil euros, en el momento del tramite de audiencia el Pleno
Municipal decide asumir la responsabilidad y realizar un pago ade-
lantado de 300 mil euros.

Como consecuencia de una nueva inspeccion se abre un segun-
do procedimiento sancionador por una infraccién idéntica a la
anterior, con nueva propuesta de resolucién de 500 mil euros, mas
indemnizacion de dafios. Recibida esta segunda propuesta de reso-
lucién en el Ministerio, se acuerda su revocacion y devolucidn al
instructor para que proceda a su acumulacion al primer procedi-
miento sancionador. Tras la acumulacion, se formula una nueva
propuesta de resolucién en sustitucion de las dos anteriores, propo-
niendo una sancién de multa en cuantia de 1 millén de euros y una
indemnizacién por los dafios al dominio ptblico hidraulico en la
cantidad de 184.745,68, que sirvid de base a la sancién impuesta
por el Consejo de Ministros.

En la impugnacion por el Ayuntamiento se aducen diversas
razones, la primera de las cudles era que una vez reconocida la res-
ponsabilidad por el Ayuntamiento e iniciados los tramites para el
pago de la sancién con reduccién (se trataba de un pago extrapre-
supuestario que requeria tramitacion especifica), circunstancias
que fueron comunicadas a la Confederacion Hidrografica, ya no
podia procederse a la revocacion de la propuesta de resolucioén.

En el plano de la culpabilidad, el Ayuntamiento aducia que el
vertido estuvo ocasionado por el funcionamiento irregular de la Esta-
cién Depuradora de Aguas Residuales (EDAR), construida por el
Municipio con fondos estatales. Se sefiala también la incidencia de
varias instalaciones supramunicipales implantadas por la Adminis-
tracion de la Comunidad Auténoma en el término municipal (Empre-

26 Recurso nim. 430/2021. ECLI: ES: TS:2023:354
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sa publica XESTUR, Ciudad del Transporte, Parque Empresarial,
entre otras), ademads de la conexidn a la estacion depuradora de los
vertidos de nticleos de poblacién colindantes.

Por ultimo, se invoca la existencia de una infraccién continua-
da, por lo que inicamente procederia una sancién de 500 mil euros.

Por consiguiente, se impuso por el Consejo de Ministros una
sancién por infraccién muy grave en la mdxima cuantia prevista en
el articulo 117.1 del Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio,
por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Aguas, mien-
tras que las propuestas de resolucion iniciales consideraban la exis-
tencia de dos infracciones graves, sancionables con un méximo
de 500 mil euros, por resoluciéon que hubiera correspondido al
Ministro competente. Puede recordarse que la Ley de Aguas contie-
ne una tipificacioén de infracciones y sanciones que no cumple los
requisitos minimos exigibles conforme al principio de taxatividad,
por lo que la tipificacion real estd en el Reglamento de Dominio
Publico, aprobado por Real Decreto 849/1986, de 11 de abril. Como
es sabido, la tipificacion resultante es de calificacion por el resulta-
do, es decir, que de acuerdo con el articulo 326 y siguientes del
Reglamento de Dominio Pablico Hidrdulico, la calificacién de la
infraccién como leve, menos grave, grave o muy grave, depende de
la valoracidén econdmica de los dafios producidos al medio ambien-
te. Esto explica lo atipico del resultado: que la prolongacién del
tiempo considerado en relacion a una infraccién haga que ésta pase
de grave o muy grave, simplemente porque los dafos acumulados
tienen una valoracién econdmica superior, sin ningtin cambio cuali-
tativo, algo que seria impensable en otros &mbitos sancionadores.

Reconocida la existencia de los vertidos por el Ayuntamiento y
seflalado por éste que se encuentra en negociaciones para ampliar
la EDAR existente o la construccién de otra adicional, para lo cual
precisa fondos del Estado o la Comunidad Auténoma, el Tribunal
Supremo deduce de ahi la culpabilidad: «es evidente que si, pese a
conocer esas deficiencias, se continud realizando el vertido, culpa-
bilidad hay y en su forma mads intensa de conciencia y representa-
cién del dafio, lo cual se evidencia de los mismos argumentos de la
demanda» (FJ 3). El razonamiento no deja de resultar un tanto
extrafo, porque no se ve como podria haber impedido el Ayunta-
miento que los vertidos se produjeran, al menos si es cierta la ale-
gacién —cuya veracidad no se cuestiona en la argumentacién de la
sentencia— de que el exceso de vertidos se debe a la implantacion
de proyectos supramunicipales por la Administracién de la Comu-
nidad Auténoma —lo que, l6gicamente, no requiere del consenti-
miento del Municipio— o de la conexidn de otros nicleos de pobla-
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cién —que, de ser otros municipios, cosa que no se precisa, no
parece que tampoco requiera del consentimiento municipal—. La
culpabilidad, en cualquiera de sus acepciones habituales, no sélo
requiere conciencia de los hechos, sino también capacidad para
evitar el resultado.

El Tribunal Supremo estima que la falta de voluntariedad, caso
de haber concurrido, no habria excluido la culpabilidad, sino la
«sancionabilidad», al haber constituido una «causa de justifica-
cion». Al margen de lo extrafio de la argumentacién —la concurren-
cia de una causa de justificacidén convierte una actuacion en licita
por definicidn, al ser un elemento negativo del tipo, aunque el Tri-
bunal Supremo quiz4 esté pensando en que el Municipio pudiera no
haber sido imputable en caso de que la accién no hubiera sido
voluntaria—, en la sentencia se sefiala que el Ayuntamiento no debe-
ria haber autorizado los nuevos desarrollos que han originado el
incremento de vertidos. Lo que deja sin resolver la cuestion de si
esos nuevos desarrollos han sido realmente autorizados por el Ayun-
tamiento o, por el contrario, al ser proyectos supramunicipales, no
precisaban de esa autorizacién. Por otra parte, requiriendo ese tipo
de actuaciones o la alteracion de un plan urbanistico el informe pre-
ceptivo y, de acuerdo con la jurisprudencia del Tribunal Supremo,
vinculante de la Confederacién Hidrografica sobre la disponibilidad
del recurso, no se termina de entender qué ha pasado en este caso.

Lo cierto es que el Municipio de San Cibrao ya ha sido sancio-
nado en estas ocasiones, pero también lo es que que la «Finaliza-
cién del saneamiento del rio Barbana. Mejora de EDAR de San
Cibrao das Viiias Fase II (Ourense)» se encuentra en licitacion de
acuerdo con la pagina web del Ministerio para la Transicién Ecol6-
gicay el Reto Demografico?’. De acuerdo con la citada pagina web:
«Actualmente, la EDAR de San Cibrao das Vifias esta dimensiona-
da para tratar una poblacion equivalente de 55.000 habitantes. Se
pretende aumentar esta capacidad hasta los 77.489». El presupuesto
base de licitacion es de 24.610.017,61 € (sin IVA). De acuerdo con
la informacién obrante en la pagina web de la Confederacién Hidro-
gréfica del Mifio-Sil, el proyecto fue sometido a informacién publi-
ca en 201328, De acuerdo con la prensa diaria, el municipio cuenta
con una poblacién de 5.395 vecinos y un presupuesto anual de 5,5
millones de euros. La nueva EDAR, que est4 actualmente en proce-
dimiento de evaluacion de impacto ambiental, serd financiada inte-

27 Actuaciones de saneamiento y depuracién: Finalizacién del saneamiento del rio
Barbafia. Mejora de EDAR de San Cibrao das Vifias Fase II (Ourense). Ultima consulta, 14
de abril de 2023. .

28 Proyecto de mejora de saneamiento y EDAR de San Cibrao das Vifias. Ultima
consulta, 14 de abril de 2023.
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gramente por el Estado?®. Informacion que coincide sustancialmen-
te con la respuesta del Gobierno el 12 de marzo de 2021 a la
pregunta escrita formulada por cuatro senadores del Grupo Popular.
En otros términos, la misma Administracion que tarda més de seis
aflos en tramitar el proyecto técnico y la licitaciéon de una EDAR
sanciona a un Ayuntamiento por no haber evitado unos vertidos, sin
explicar cémo podria haberlos evitado, y ello es calificado por el
Tribunal Supremo como «culpabilidad [...] en su forma més intensa
de conciencia y representacion del dafio».

Finalmente, el Tribunal Supremo aborda el posible derecho a la
reduccidn de la sancién por el reconocimiento de los hechos impu-
tados. De acuerdo con el Tribunal Supremo (FJ 5):

«... el Ayuntamiento adopt6 un acuerdo plenario en fecha 28 de
mayo de 2021 en el que se decide, a la vista de la recepcion de la
propuesta de resolucién en el procedimiento sancionador 252/19 (se
hace referencia correcta al mismo en el encabezamiento del acuer-
do), la intencidn de “declarar la asuncion de responsabilidad de este
Concejo en el procedimiento sancionador 252/19... Aprobar la reali-
zacién de pago no presupuestario, por importe de 300.000€...”;
pago que no solo no consta que se realizase sino que incluso se
acepta por la misma defensa municipal que no se hizo efectivo a la
vista del aumento de la deuda por la doble sancién propuesta.»

De acuerdo con el articulo 85 de la Ley 39/2015, de procedi-
miento administrativo comun, el reconocimiento de la responsabi-
lidad deberia haber dado lugar a una reduccion del 20 por ciento
sobre la sancidn propuesta. Es mds, el procedimiento deberia haber
terminado en ese momento, por lo que su ampliacién posterior,
incorporando mediciones realizadas un afio después de las prime-
ras, no habria podido tener lugar. Tampoco habria sido posible ini-
ciar un nuevo procedimiento sancionador en tanto no hubiera recai-
do sancién por el primer procedimiento, con cardcter ejecutivo30.
El Tribunal Supremo hace nada de todo ello y ello con argumentos
muy discutibles.

En este sentido sefiala que «es manifiesto que el tramite ha de
realizarse al inicio del procedimiento sancionador». No s6lo no es
manifiesto, sino que hay un acuerdo general en el sentido de que,
ante la falta de limitacién temporal establecida en el articulo 85 de
la Ley 39/2015, de procedimiento administrativo comun, el «trami-

29 HUETE, C. (2021): «El Gobierno sanciona con 1,1 millones a San Cibrao das
Viias por vertidos contaminantes», diario El Pais, 29 de septiembre de 2021.

30 Ley 39/2015, de procedimiento administrativo comun, articulo 63.3: «No se
podrén iniciar nuevos procedimientos de cardcter sancionador por hechos o conductas tipi-
ficadas como infracciones en cuya comision el infractor persista de forma continuada, en
tanto no haya recaido una primera resolucion sancionadora, con caricter ejecutivo».
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te» —es decir, el reconocimiento de la responsabilidad por el imputa-
do— puede tener lugar, al igual que el pago anticipado, en cualquier
momento anterior la terminacién del procedimiento. Ademads, ello
debe hacerse —segun el Tribunal Supremo— «debiendo asumirse el
“compromiso de aceptar la sancidn propuesta’», lo que es evidente-
mente inexacto, puesto que el propio Tribunal Supremo admite que
es posible ejercitar acciones judiciales, aunque no interponer recur-
sos administrativos, ciertamente con limitaciones derivadas de la
buena fe procesal y de la coherencia con los actos propios.

A partir de ahi, el Tribunal Supremo considera que «la actua-
cién municipal no deja de ofrecer serios problemas para acoger la
reduccion propuesta». De acuerdo con el Tribunal Supremo, el
pliego de cargos se formuld el 22 de marzo de 2019, la propuesta
de resolucidn el 11 de octubre de 2019 y la admisién de la respon-
sabilidad por el Ayuntamiento de 28 de mayo de 2021, como sefia-
la el Tribunal Supremo, «después de mds de dos afios durante los
cuales el procedimiento practicamente estaba ya concluido». Lo
que, de paso, plantea el problema, al que no se hace ninguna refe-
rencia en la Sentencia, de cémo es posible que el procedimiento
sancionador no hubiera caducado3!.

No obstante, el acuerdo municipal admitiendo la responsabili-
dad no surte efectos puesto que:

«... de la misma documentacion que consta en el expediente
no resulta que dicha admisién de responsabilidad, que ciertamente
fue acordada por el Pleno corporativo, llegara a conocimiento del
instructor del expediente y hubiese sido incorporado al expediente,
posiblemente porque la finalidad municipal era la de proceder al
pago que, como ya antes se dijo, se frustré por la ampliacién del
procedimiento. Bien es verdad que el acuerdo existié y asi ha de
concluirse de la certificacién que del mismo se ha traido al proceso
con la demanda, pero no es menos cierto que lo relevante no es solo
la adopcién del acuerdo, sino su aportacién al procedimiento para
que surtiera el efecto correspondiente, y esa recepcién no puede
estimarse realizada con la sola aportacién de un pretendido oficio
de remision aportado por el Ayuntamiento con la demanda sin sello
alguno de registro de salida y, lo que es decisivo, con acuse de reci-
bo por parte del Organismo de Cuencax.

31 En los términos establecidos en el articulo 332 del Reglamento de Dominio Publi-
co Hidraulico:

«En todo expediente sancionador, una vez contestado el pliego de cargos, realizada,
en su caso, la practica de las pruebas, completado el expediente con las alegaciones y
documentos que procedan y previa audiencia del interesado, el instructor formulara la pro-
puesta de resolucion en los términos previstos en el articulo 18 del Reglamento del proce-
dimiento para el ejercicio de la potestad sancionadora.

El organismo de cuenca dictard la resolucién que proceda o remitira el expediente a
la Direccién General correspondiente para su elevacion al 6rgano que tuviera atribuida la
competencia. “El plazo para resolver no excedera de un afio, contado a partir de la
incoacién del expediente”».
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Ante la falta de prueba de que la resolucién del Pleno se notifi-
cara a la Confederacion Hidrogréfica —hay que suponer que la refe-
rencia a que tal escrito «llegara a conocimiento del instructor» no
es sino un exceso verbal y que lo relevante juridicamente es que no
puede probarse que llegara a la Administracién hidriulica— la acep-
tacion de la responsabilidad no surte efecto alguno. Las Adminis-
traciones publicas tienen también la carga, como cualquier otro
sujeto, de probar que sus declaraciones de voluntad sean comuni-
cadas de forma fehaciente a su destinatario para que surtan efectos.

Puede considerarse otro exceso verbal de la Sentencia la refe-
rencia a que «dicho acuerdo corporativo que no incluye la renuncia
expresa a la interposicion de los recursos administrativos», porque
exigir ese extremo y no considerar que estd implicito en el recono-
cimiento de responsabilidad seria subvertir seriamente el principio
antiformalista que rige el procedimiento administrativo y, ademads,
hacerlo contra el imputado en un procedimiento sancionador lo
que, a falta de suficiente apoyo legal, seria claramente una restric-
cién inaceptable de los derechos de la defensa.

En resumidas cuentas, bastaba con puntualizar que el Ayunta-
miento de San Cibrao das Vifias no puede probar que su asuncién
de responsabilidad fuese comunicada a la Confederacién Hidro-
gréafica para negar el derecho a la aplicacién de la reduccidn corres-
pondiente en la multa. Las referencias a que esa renuncia ha de
hacerse al principio del procedimiento —;cudndo se produce el
final del principio?— o de que debe incluir una declaracién formal
de renuncia a los recursos administrativos, ademas de innecesarias,
resultan gravemente distorsionadoras por contradecir o el tenor
literal de la Ley o principios firmemente asentados del procedi-
miento administrativo.

5. CONCLUSIONES: CUESTIONES RESUELTAS
Y CUESTIONES POR RESOLVER.

La imposicion de una sancién administrativa constituye al
mismo tiempo una potestad administrativa cuyo ejercicio se rodea
de las maximas garantia juridicas y un elemento claramente instru-
mental que a menudo se inserta en procedimientos complejos en
los que, desde la perspectiva del interés publico, lo mas relevante
es el restablecimiento de la legalidad y de 1a realidad fisica alterada
por una actuacion ilegal, en su caso con indemnizacién comple-
mentaria si un perfecto restablecimiento in natura no es posible.
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El consenso juridico en torno a lo anterior ha llevado al legislador
béasico general a introducir mecanismos de simplificacién e incre-
mento de la eficiencia de la Administracidn, tanto desde el punto de
vista interno como desde la perspectiva del interés general.

En este sentido, puede aplicarse una tramitacion simplificada a
la imposicién de sanciones leves, sin que pueda haber oposicién
del imputado, contrariamente a lo que sucede en otros procedi-
mientos abreviados (art. 96 de la Ley 39/2015, de procedimiento
administrativo comtn), la denuncia y aportacién de pruebas contra
otros coautores comporta la impunidad o, al menos, la reduccion
de la sancién (art. 62) o se ha habilitado a la Administracion para
imponer la sancién inferior en un grado en funcién de criterios de
proporcionalidad (art. 29.4 de la Ley 40/2015 de régimen juridico
de las Administraciones publicas), entre los que numerosas normas
sectoriales han incluido el cumplimiento de las medidas de resta-
blecimiento de la legalidad en el plazo establecido al efecto32. En
este sentido, en la legislacion general se prevé la terminacién con-
vencional de los procedimientos para determinar las obligaciones
de los particulares de indemnizacién como consecuencia de la
comision de una ilegalidad seran susceptibles de terminacion con-
vencional, que no supone el reconocimiento por el particular de su
responsabilidad sancionadora. En el caso de que la cuestion de la
responsabilidad se resuelva de forma auténoma, la decisiéon pone
fin a la via administrativa (art. 90.4 de la Ley 39/2015). Del mismo
modo, el pago anticipado de la multa implica la terminacién del
procedimiento, «salvo en lo relativo a la reposicién de la situacién
alterada o a la determinacion de la indemnizacién por los dafios y
perjuicios causados por la comision de la infraccién» (art. 85.2),
algo que también parece 16gico aplicar al reconocimiento de la res-
ponsabilidad (art. 85.1). Ante el silencio del legislador en algunos
de estos supuestos, como la posibilidad de terminacién convencio-
nal, las previsiones respecto a la indemnizacion parecen aplicables

32 Puede citarse como ejemplo el Decreto-Legislativo 1/2014, de 8 de julio, del
Gobierno de Aragén, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Urbanismo de
Aragon, articulo 282:

«5.  Serd circunstancia eximente la completa y voluntaria reposicién de la realidad
fisica ilegalmente alterada y la reparacion de los posibles dafios causados, realizada antes
del inicio del procedimiento sancionador. [...]

7. Son circunstancias atenuantes: [...] b) La paralizacién de las obras o el cese en
los actos de instalacidn, construccion o edificacion o uso del suelo de modo voluntario tras
la advertencia del inspector. [...] d) La completa y voluntaria reposicién de la realidad
fisica ilegalmente alterada y la reparacion de los posibles dafios causados, realizada antes
de la finalizacién del procedimiento sancionador.

En estos supuestos, una vez constatada fehacientemente la reposicion de la realidad
fisica alterada, la Administraciéon podrd imponer la multa correspondiente a las infraccio-
nes de gravedad inmediatamente inferior. Cuando en la comisidn de infracciones leves
concurra dicha circunstancia, la multa se impondra en su cuantia minima».
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anal6gicamente al restablecimiento de las cosas a su estado fisico a
la comision de la infraccion —al fin y al cabo, una indemnizacion in
natura—, evitando un vacio normativo.

Este es el contexto de las previsiones del articulo 85 de la
Ley 39/2015, de procedimiento administrativo comun. Pese a que no
se trate de previsiones realmente novedosas —s6lo lo son por su pre-
visién con carécter general, para todos los sectores— su aplicacion
estd despertando algunas incertidumbres, que el Tribunal Supremo
deberia aclarar. En las sentencias examinadas, el hecho de que se
trate de sanciones impuestas por el Consejo de Ministros y, por tanto,
los asuntos sean examinados por el Tribunal Supremo como juez de
primera instancia, no en el marco mas formal de un recurso de casa-
cion, ha llevado probablemente a que en algtin caso se haya centrado
toda la atencidon en el asunto concreto, sin ninguna inquietud por
establecer una doctrina general que pueda servir de guia certera en la
aplicacién de las normas con las que se busca incentivar una gestion
mas agil del ejercicio de la potestad sancionadora. Se han sumado
asi la mala técnica legislativa con una cierta ligereza interpretativa.

En todo caso, algunas conclusiones si pueden ser establecidas.
Tanto el reconocimiento de la responsabilidad como el pago antici-
pado de la multa se configuran como derechos subjetivos del impu-
tado en un procedimiento sancionador. En los procedimientos san-
cionadores se aplica de forma plena la prohibicién de indefension
reconocida en el articulo 24 de la Constitucién y, por tanto, la vul-
neracién de los derechos de la defensa comporta la vulneracién de
un derecho fundamental. A la luz de lo anterior, no parece que pue-
dan establecerse limites al ejercicio de esos derechos de forma
«creativa», sin un apoyo textual plausible. Por tanto, tanto la posi-
bilidad de ejercicio de ambos derechos como la posibilidad de
recurso judicial posterior a la imposicién de la sancién, que reque-
rird siempre de una resolucion expresa, deben interpretarse en el
mds amplio de los sentidos posibles.

Con todo, quedan importantes cuestiones que no se pueden
resolver sin el concurso del legislador. Una de ellas, muy relevante,
es que la sancién de 1 millén de euros impuesta al Ayuntamiento de
San Cibrao de las Vifias por infracciéon muy grave de la legislacion
de aguas es indudablemente una «sancion grave» en el sentido que
se da a ese concepto en la Sentencia del Tribunal Europeo de Dere-
chos Humanos (TEDH) de 30 de junio de 2020, asunto Saquetti
Iglesias c. Espaiia33, y por tanto deberia ser susceptible de una doble

33 Por todos, LozaNo CUTANDA, B. (2020): «La sentencia Saquetti Iglesias c. Espa-
fia impone la introduccién de la doble instancia para el enjuiciamiento de las sanciones
administrativas», Revista de Administraciéon Piblica nim. 213, pp. 181-207; COBREROS
MENDAZONA, E. (2020): «El doble grado de jurisdiccién para las sanciones administrativas
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revision jurisdiccional, posibilidad que no ha existido. Ciertamente,
el Tribunal Supremo ha articulado dentro de sus posibilidades una
solucién que permite cumplir con la doctrina del Tribunal Europeo
de Derechos Humanos, estableciendo que la revision de las sancio-
nes graves reviste siempre interés casacional si no ha existido una
doble instancia contencioso-administrativa con anterioridad3+. No
obstante, para que ese mecanismo pueda aplicarse, es necesario que
no sea el Consejo de Ministros quien impone las sanciones adminis-
trativas o que cuando imponga una sancion, la revision jurisdiccio-
nal corresponda a la Audiencia Nacional, no al Tribunal Supremo.
El hecho de que todas las sanciones muy graves que se impongan
por dafios al dominio publico hidrdulico —entre otras muchas—
supongan una vulneracion de la jurisprudencia del Tribunal Euro-
peo de Derechos Humanos es algo que deberia mover a reflexion.
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Zonas de bajas emisiones: acotando juridicamente
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RESUMEN

Las Zonas de Bajas Emisiones han sido controvertidas desde su nacimien-
to en las ordenanzas locales debido a sus profundos impactos sociales y econo-
micos. Tanto es asi que, debido a la falta de prevision programdtica y la poca
aceptacion social de las medidas, las dos ZBE que se habian puesto en marcha
fueron anuladas jurisprudencialmente: los casos de Madrid y Barcelona. A
pesar de ello, el legislador —viendo la importancia y la oportunidad que supo-
nia este medio para mejorar la calidad del aire en las grandes urbes— decidio
establecer por Ley la necesidad de que, para 2023, determinadas ciudades
contasen con este tipo de zonas. Tras este anuncio, surgio en 2022 la segunda
sentencia que declaraba nula una ZBE, la de Barcelona, que hacia un examen
minucioso sobre los aspectos que debian ser estudiados mediante informes ex
ante para poder motivar y justificar las restricciones en movilidad. Con ello en
la mano, asi como con los breves apuntes de la Sentencia del Tribunal Superior
de Justicia de Madrid, el Gobierno ha elaborado un Real Decreto que debe
funcionar como guia para la creacion de estas ZBE con clara inspiracion en
esta jurisprudencia. Por ello, para poder entender los entresijos de las ZBE,
serd necesario analizar todas estas formulaciones juridicas.
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ABSTRACT

Low emission zones have been controversial since their birth due to their
deep social and economic impacts. Because of the lack of prevision in these
concepts and the low acceptance of the measures, both LEZ that that had
been put in place were annulled by jurisprudence: the cases of Madrid and
Barcelona. Despite all, the legislator —seen the importance and opportunity
that this measure implied for the improvement of air quality in larger cities—
decided to stablish by law the obligation for some local entities to create
these LEZ by 2023. Afterwards, in 2022, Tribunal Superior de Justicia de
Catalufia passed a sentence ruling the nullity of Barcelona’s LEZ. This
sentence analysed meticulously the characteristics that should had been
studied ex ante to motivate and justify mobility restrictions. With these
arguments, in adding to the notes of Tribunal Superior de Justicia de Madrid
sentence, the Government has elaborated a Royal Decree that has the mission
to serve as a guide for the creation of LEZ. Therefore, to understand the ins
and outs of LEZ, it will be necessary to analyse all these juridic formulations.

PALABRAS CLAVE

Zonas de Bajas Emisiones. Calidad atmosférica. Cambio climdtico.
Competencias locales. Movilidad urbana.

KEYWORDS

Low emission zones. Atmospheric quality. Climate change. Local
competences. Urban mobility.

1. ZONAS DE BAJAS EMISIONES Y CAMBIO CLIMATICO

Las Zonas de Bajas Emisiones (en adelante, ZBE) fueron intro-
ducidas en el ordenamiento juridico estatal espafiol con la
Ley 7/2021, de 20 de mayo, de cambio climético y transicion ener-
gética (en adelante, LCCTE). Sin embargo, anteriormente ya habia
habido experimentacion juridica sobre el tema tanto en Madrid
como en Barcelona. Aunque abrigadas por el calor de sus autono-
mias locales reforzadas, las grandes ciudades se adentraban en un
terreno desconocido que, gracias a sus errores, se ilumina poco a
poco para el resto de las ciudades del Estado. Aunque en ese
momento no existia una definicion clara, ahora es ya conocida la
necesidad de comenzar a introducirse en ese tipo de técnicas lega-
les ambientales con el fin de reducir las particulas de gas inverna-
dero y las contaminantes de los vehiculos a motor con combustible
fosil; ademds de producir otros efectos como el aumento de la
movilidad urbana eficiente (con transportes colectivos o de alta
ocupacién) u otros de movilidad activa y saludable, como la bici-
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cleta. Asi, ademds de mejorar la salud de los ciudadanos, se busca
perseguir de forma activa y eficaz los objetivos de la Agenda 20301.
Con este fin y la experiencia previa, el legislador decide ponerse a
trabajar en este sistema y elabora, en la ya mencionada LCCTE la
primera mencién a estas ZBE, definiéndolas en su articulo 14.3 en
su articulo 14.3 como «el &mbito delimitado por una Administra-
cion publica, en ejercicio de sus competencias, dentro de su territo-
rio, de carécter continuo, y en el que se aplican restricciones de
acceso, circulacién y estacionamiento de vehiculos para mejorar la
calidad del aire y mitigar las emisiones de gases de efecto inverna-
dero, conforme a la clasificacidon de los vehiculos por su nivel de
emisiones de acuerdo con lo establecido en el Reglamento General
de Vehiculos vigente». De acuerdo con el mismo precepto —de
mucho 