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Al pensar en los avances realizados en Espaia
en materia de medio ambiente desde la pro-
mulgacion de la Constitucion de 1978 resulta
imposible dejar de lado la politica de medio
ambiente de la hoy Unioén Europea. Ambas
estan intimamente ligadas, y tan ligadas que
la mayor parte de la politica de medio am-
biente de Espania deriva y sigue a la politica
medioambiental de la Union. Es cierto que
hay una diferencia de ocho afos entre el mo-
mento de la promulgacién de nuestra Carta
Magna y el afio 1986, cuando se produjo for-
malmente nuestra adhesion a la entonces Co-
munidad Econémica Europea. No obstante,
también en ese periodo quedo profundamen-
te marcada la huella europea, pues en esos
afos se empezaba ya a preparar nuestra adhe-
sion y a negociar las condiciones de entrada
al objeto de estar ya listos para la firma del
Tratado. Constituyeron esos afios un periodo
en el que hubo que legislar para incorporar
ya a la legislacion espanola el joven acervo
comunitario en materia de medio ambiente
y en el que se empezé a organizar la gigan-
tesca transformacion de la politica ambiental
espanola. Transformacion que se baso en los
dos pilares de la “entrada en Europa” y de la
profunda transformacion politica y social que
trajo la Constitucion.

Hay otras dinamicas que hubo que abordar si-
multaneamente y que del mismo modo fueron
también de particular importancia en nuestro
reciente pasado medioambiental. Me refiero
esencialmente a la modificacion de la organi-
zacion territorial de Espana. De hecho, en pa-
ralelo a la incorporacion del acervo comunita-
rio, se producia la descentralizacion derivada
del traspaso de funciones y competencias de
la Administracion General del Estado hacia las
Comunidades Auténomas, con lo que ademas
se cambio6 profundamente el marco legislativo y
administrativo existente.

Por otra parte, el contexto social nacional e in-
ternacional reflejaba también una enorme sen-
sibilidad y esperanza en todo lo referente a las
cuestiones ambientales. En los Estados Unidos
se publicaba en 1962 “Primavera silenciosa”, el
influyente libro de Rachel Carson sobre los im-
pactos negativos de ciertos productos de la in-
dustria quimica, que provocé un despertar am-
biental de gran envergadura y dio un enorme
impulso al activismo ambiental. Entre los efec-
tos de aquella gran sensibilizacion social ini-
cialmente en EEUU se revisaron leyes de gran
calado como la del “aire limpio” y la del “agua
limpia”, se establecio en 1970 bajo Nixon la
Agencia de Proteccion Ambiental de los EEUU
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(la conocida EPA, que sirvié posteriormente de
ejemplo en muchos sitios) y se adoptd la Ley
de Politica Nacional de medio ambiente, que
introdujo de forma obligatoria la evaluacion
de impacto ambiental en los Estados Unidos.
Eran los afios en los que el liderazgo ambiental
mundial se encontraba sin duda al otro lado del
Atlantico.

Era el ambiental un movimiento social inno-
vador que no tardé en prender con fuerza en
este lado del océano. El Club de Roma hablaba
ya también a finales de los anos 60 del pasa-
do siglo de los limites al crecimiento. Y poco
después, la Comision Europea empezé a abo-
gar por una politica medioambiental comuni-
taria. En el ano 1972 Irlanda, Dinamarca y Rei-
no Unido se adhieren a la CEE y en otono del
mismo afio los Jefes de Estado y de Gobierno
celebraron una cumbre (precursora del actual
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Consejo Europeo) en Paris y acordaron iniciar
la accion de la CEE en materia de medio am-
biente y respaldaron un programa de accion
en la materia. Se aprob¢ asi en el afio 1973 el
Primer Programa de Accion en materia de me-
dio ambiente. Fueron estos unos primeros pa-
sos un tanto balbuceantes, que dieron paso a
la formidable evolucion que nos llevo hasta la
solidez con la que esta hoy anclado el medio
ambiente anclado en el Tratado de la Union Eu-
ropea. Nacia asi del modo mas formal y como
tal la politica comunitaria de medio ambiente
que tanto efecto tendria en los afios constitu-
cionales espatioles.

El marco de profunda renovacion politica y
social en Espafa con la nueva Constitucion
coincide pues practicamente en el tiempo con
el desarrollo mas solido y robusto de la poli-
tica de medio ambiente de la CEE que, a par-
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tir de ya bien entrados los afios 80 empieza a
tomar paulatinamente el liderazgo ambiental
a escala global que antes habian tenido los Es-
tados Unidos. Asi, a partir del afio 1986 Espa-
na participa doblemente en este ejercicio de
modernizacién ambiental. Por una parte, va
incorporando a la legislacion interna toda la
normativa y précticas de la Comunidad y, por
otra parte, participa activamente en la confor-
macion de la politica ambiental de Comuni-
dad y de la mundial a través de su plena parti-
cipacién como miembro de pleno de derecho
de la CEE.

De todos modos, nada mejor para ilustrar esta
evolucion que echar una ojeada de conjunto a
la politica ambiental actual de la Union Euro-
pea y mirar con mas detalles algunos ejemplos
concretos de como estas politicas han transfor-
mado la situacion en Espaiia. Pero antes vamos
también a detenernos, siquiera brevemente, en
un aspecto concreto que estd menos vinculado
a la politica de la Union Europea pero que ha
expresado también una profunda moderniza-
cion en nuestros tiempos constitucionales: la
politica de parques nacionales.

ELEMENTOS CLAVE DE LA POLITICA
DE PARQUES NACIONALES
DESDE LA CONSTITUCION

Dentro del objetivo de conservar los valores na-
turales de los parques con que nacio en 1916,
la politica de parques nacionales ha protagoni-
zado sin embargo un muy profundo cambio en

nuestro periodo constitucional. Para entender-
la hay que fijarse ya en el ano 1975.

En efecto, en mayo de 1975 se aprueba una
nueva Ley de espacios protegidos, que incluia
naturalmente también los parques naciona-
les aunque no solo. Era la primera vez que se
aprobaba una ley de este género desde el afo
1916, cuando nacieron los parques naciona-
les. Aunque de alcance relativamente limitado,
mas orientada a los aspectos administrativos y
de gestion que a la innovacién en politica de
conservacion de la naturaleza, la Ley introdujo
algunas novedades importantes y, sobre todo,
abrié una puerta para iniciar una rapida mo-
dernizacion de nuestro vetusto sistema de par-
ques. Entre los cambios administrativos incor-
porados destaca el asentamiento definitivo de
los Patronatos como 6rganos de participacion
y el establecimiento de la figura del Director-
Conservador, responsable de la gestion de cada
parque. Aunque éste seguiria siendo un inge-
niero de los Servicios Forestales que se ocupaba
también de otras funciones, por primera vez se
identificaba para cada parque nacional un res-
ponsable individualizado.

Lo que mas importa ahora es que ley establecio
la obligacion de que los parques nacionales se
declarasen por ley y que todos los declarados
hasta la fecha se adaptasen a la nueva tipologia
mediante las reformas legales precisas. Y aqui,
en esta obligacion aparentemente de tramite y
normalizacion, estaba precisamente escondida
la mecha que dispar¢ la carrera por la moder-
nizacion del sistema espanol de parques nacio-
nales: era necesario presentar nuevos proyectos
de ley para adaptar cada uno de los ocho exis-
tentes a la nueva disposicion. Ademas, no hay
que olvidar que todos ellos habian sido decla-
rados por decreto (en el unico momento his-
torico que hacia falta una ley, en la Republica,
no se declaré ninguno), con lo que todos ellos
habian de pasar forzosamente por el legislativo.
Y hete aqui que con la nueva Constituciéon que
llega tres afios mas tarde, los parques entran
uno a uno en un Congreso totalmente nuevo y
deseoso de imprimir un cambio profundo a la
situacion existente.
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ticas, amplio deseo social de participar en las
decisiones, total libertad de prensa y de opi-
nion, florecimiento de asociaciones y de grupos
“ecologistas”. Y elaboracion obligada de nuevas
leyes sobre los parques nacionales: el marco no
puede ser mas favorable para potenciar el en-
tusiasmo con que se abord¢ la “reclasificacion”
de cada uno de los parques nacionales. Nunca
antes —ni después tampoco— habia habido tanta
expectacion, polémica y participacion en torno
a las cuestiones relativas a los parques nacio-
nales.

En los afos que siguieron, los debates sobre
los parques nacionales fueron densos, a veces
radicales, siempre polémicos, con importantes
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politicos, participaron muy activamente en los
debates. El primero y mas sonado fue el que
dio lugar a la nueva ley de Doniana de 1978.
Después vinieron todos los demas, si bien en
algunos como Aiguies Tortes o Covadonga no
se llegé a completar el proceso: Aigties Tortes
termino reclasificado, pero con una Ley auto-
nomica del Parlamento de Cataluna y Cova-
donga acab¢ englobado en el nuevo parque de
Picos de Europa establecido 20 afios después,
en 1995.

Por otra parte, hasta este momento la gestion
de los parques nacionales se englobaba en tér-
minos generales en la administracion forestal,
formando parte de esta. Sin embargo, a raiz
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de la Constitucion de 1978 y de las transfe-
rencias de competencias a las Comunidades
Autonomas, la gestion forestal fue regiona-
lizada, al contrario de lo que ocurrié con
los parques nacionales, que permanecieron
en manos de la Administracion General del
Estado. {Y se convirtieron en la nifia de sus
0jos para la administracion responsable de la
conservacion de la naturaleza! Este cambio
en la organizacion territorial del Estado, jun-
to con el proceso de reclasificacion senialado
en el parrafo anterior, dio a su vez lugar a las
mas importantes modificaciones habidas en la
historia de los parques nacionales en Espana,
pues al quedarse por primera vez singulari-
zados estos en la Administracion General del
Estado y de modo cada vez ya mas indepen-
dientes de la administracion forestal, fueron
cobrando un peso y una personalidad propia
que nunca antes habian tenido. La legisla-
cion, los presupuestos y el personal dedicado
a los parques, las oportunidades de formacion
profesional, se multiplicaron a partir de me-
diados de los afios 80. Los presupuestos en
particular, reflejaron un crecimiento sosteni-
do en los ultimos quince afios del siglo XX y
primeros del XXI.

Uno de los cambios importantes fue la novedad
de establecer una Red de parques nacionales
que diese sentido y coherencia nacional al con-
junto formado por los parques existentes y por
los que en el futuro se declarasen. Aunque en la
practica el sistema de parques nacionales como
tal empezd a existir simultaneamente a la re-
gionalizacion de la gestion forestal, legalmente
no vio la luz hasta la adopcion en 1989 de una
ley especifica dedicada a la conservacion de los
espacios naturales y a la flora y fauna silvestres.
Esta ley derogo a la de 1975 y con ella, junto
con las de reclasificacion de cada parque nacio-
nal, se conformo la politica de parques después
de la Constitucion de 1978.

No obstante, las reticencias de las Comunida-
des Auténomas, que veian con poco agrado
como habian quedado excluidas de la gestion
de los parques nacionales de sus territorios,
las llevaron a plantear diversos recursos ante
el Tribunal Constitucional que, en dos senten-
cias consecutivas en 1995 y en 2004 se expreso
cada vez mas a favor de una gestion autono-
mica de los parques. A las sentencias siguieron
nuevas leyes marco de parques nacionales y fi-
nalmente el sistema se asento con la vigente ley
de parques nacionales de 2014.

Uno de los aspectos esenciales del modelo ac-
tual es el establecimiento de una Red de par-
ques nacionales como un sistema de protec-
cion y de gestion que esta conformado tanto
por los parques nacionales actualmente decla-
rados como por todos los medios e instrumen-
tos de determinan su existencia y permiten su
gestion. Nace asi un aspecto sistematico en
cuanto a los recursos naturales a proteger que
establece que debe haber al menos un parque
nacional representando a cada uno de los mas
distinguidos sistemas naturales espanoles. La
AGE se reserva la declaracion de nuevos par-
ques y la gestion de la Red y las CCAA se ocu-
pan de la gestion individualizada de cada una
de las unidades.

Otro cambio importante es que se definen a
escala de ley unas estrictas condiciones que ha
de cumplir un territorio para ser un parque
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nacional. Con ello la Red de parques sigue en
cierta medida fiel a uno de los principios que
mas obsesionaron al Marqués de Villaviciosa
a promover los primeros parques en 1916, y
que también inspiraron el nacimiento y desa-
rrollo del sistema de parques nacionales nor-
teamericano: evitar un crecimiento desmesu-
rado que terminase haciendo morir de éxito
al sistema en su conjunto, en especial por la
potencial incorporacion de unidades de media
o0 baja calidad.

A principios de siglo, con menos conocimien-
tos cientificos pero con gran intuicion y con
una clara vision de lo que se pretendia para el
futuro, las nuevas declaraciones se limitaban
tan solo a lo mas sobresaliente, dentro de un
marco muy restrictivo y una conviccion de que
debian hacerse muy pocas. La semilla de la alta
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calidad ambiental estaba sembrada. Hoy, con
datos mas abundantes y precisos sobre las ri-
quezas naturales del territorio y con una visiéon
mas clara en cuanto a los valores naturales a
proteger, se ha flexibilizado la rigida postura
inicial de no hacer mas declaraciones y se ha
cambiado aquella estricta limitacion por el es-
tablecimiento de unos criterios estrictos y obje-
tivos para las nuevas unidades.

En su siglo de historia y en lo que a las nue-
vas declaraciones se refiere, se consolida pues
una doctrina que evoluciona desde la aplica-
cién de una especie de principio de precaucion
ambiental inverso a principios de siglo, hasta
la situacion actual, organizada sobre una base
cientifica, objetivada y estricta para la toma de
decisiones. Se cambia en cierto modo intuicion
por conocimiento, inspiracion y voluntad por
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mayor objetividad y rigor. En ambos casos y
como comun denominador encontramos la de-
terminacion y la pasion por proteger lo mejory
mas hermoso de nuestra naturaleza.

UN INSTRUMENTO HORIZONTAL:
ACCESO A LA INFORMACION
AMBIENTAL Y PARTICIPACION DEL
PUBLICO EN LA TOMA DE DECISIONES

Uno de los instrumentos clave en materia de
protecciéon ambiental es el acceso del publico
a la informacion de relevancia ambiental y su
participacién en la toma de decisiones. Con
frecuencia se argumento, y no sin razén, que la
falta de informacion en materia de medio am-
biente colocaba al ptblico en una situacion de
desventaja de cara a la defensa y a la proteccion
medioambiental. Contar con buena informa-
cion resulta también imprescindible para que
el publico pudiese participar en la toma de de-
cisiones.

Esta es una de las carencias que quiso colmar
Convenio de Aarhus sobre acceso a la infor-
macion, la participacion putblica en la toma de
decisiones y acceso a la justicia en materia de
medio ambiente. El Convenio, auspiciado por
UNECE, se adopto en la ciudad danesa de Aar-
hus en el afio 1998. Es un instrumento muy
potente y actualmente se ha convertido en un
pilar esencial en la defensa del medio ambiente.
Son parte de este Convenio la Uniéon Europea y
todos sus Estados miembros, ademas del resto
de los paises del ambito UNECE. El Convenio
estd incorporado al derecho de la Unién Eu-
ropea y de sus Estados miembros a través de
diversas directivas y reglamentos, de ambito
nacional y de ambito Unién Europea.

En lo que a los Estados miembros se refiere,
la directiva 2003/4 de acceso publico a la in-
formacion ambiental garantiza el derecho de
acceso del publico a la informacion medioam-
biental, que tiene una definicion muy amplia,
que llega incluso a cubrir aspectos de la rela-
cion del medio ambiente con la salud o con los
alimentos. Ademads, contrariamente a lo que

acontece en otros ambitos, el ptblico no tiene
que demostrar un interés legitimo en cuanto a
la informacién que solicita. La obligacion de
dar acceso a la informacion alcanza a las todas
las autoridades publicas que detenten la infor-
macion ambiental, y también a otras entidades
como agencias o empresas que detenten la in-
formacion en representacion de las autoridades
(por ejemplo una empresa suministradora de
agua potable).

Junto al acceso a la informacion, el Convenio
también provee la obligacion de permitir al
publico la participacion en materia de toma de
decisiones relativas al medio ambiente, para lo
que en muchos procedimientos de autoriza-
cion de actividades diversas se establecen me-
canismos de participacion publica complejos
previos a la concesion de la autorizacion: léase
elaboracion de planes de gestion de agua en las
cuencas hidrograficas, autorizaciones para ins-
talacion de industrias, planificacion territorial
y Otros.

Finalmente, el Convenio de Aarhus tiene tam-
bién un pilar dedicado a garantizar el acceso a
la justicia en materia de medio ambiente, con
el que se debe permitir que el publico pueda
exigir el respeto de las normas anteriores. De
los tres pilares que cubre el Convenio, es éste el
que tiene todavia mayor potencial de desarrollo
en varias legislaciones nacionales y también en
la de la Union.

Aunque la implementacion de todas estas
normas esta todavia lejos de funcionar con fa-
cilidad y sigue mejorandose poco a poco, es-
tos tres elementos derivados del Convenio de
Aarhus se han convertido desde principios del
siglo XXI en potentes herramientas de defensa
ambiental que son cada vez mas utilizadas.

Entre los instrumentos horizontales tienen
también particular significacion los relativos a
la financiacion. La vigencia de los instrumentos
financieros de la Union Europea viene deter-
minada por la del Marco Financiero Plurianual
(MFP), que es de siete afios, por lo que sue-
len revisarse al final de cada periodo. De entre
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ellos, por su volumen, los mas importantes tra-
dicionalmente son los derivados de los Fondos
Estructurales y del Fondo de Cohesion. Con
ellos se han financiado con frecuencia diversos
trabajos de caracter medioambiental en Espa-
fia, en particular trabajos relativos a la cons-
truccion de depuradoras de aguas residuales y
al tratamiento de residuos. Es de notar que sin
estos fondos europeos, Espana probablemente
no habria podido acometer en estos cuarenta
anos todas las obras que hizo. También es de
destacar que en paralelo con el refuerzo de las
politicas de lucha contra el cambio climatico,
la Union Europea ha reforzado la inversion
en medidas que ayuden a mitigarlo. Por ello y
por primera vez en la historia, ha establecido
la obligacion de que en el 20% del gasto de la
Unién Europea en los Estados miembros entre
2013y 2020 se dedique a luchar contra el cam-
bio climatico, unos 206 000 millones €. Para el
periodo 2021-2027 la Comision ha propuesto
subir la cantidad al 25%, que elevaria el gasto
en materia climatica a unos 320 000 millones €.

De mucha menor cuantia pero también de gran
importancia en materia de medio ambiente es
el reglamento Life, renovado continuamente
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desde el afio 1992 y que es el inico instrumen-
to financiero dedicado en exclusiva a medio
ambiente. Sus recursos financian proyectos de-
mostrativos o innovadores y ha tenido un papel
particularmente importante en la recuperacion
de algunas especies en peligro. Para el proxi-
mo MFP la propuesta alcanza 5400 millones de
euros.

CALIDAD DEL AIRE

El aire tiene una particular importancia en
nuestras vidas. En primer lugar, es lo que noso-
tros respiramos y es un elemento esencial para
nuestra salud. Tanto, que segun la Agencia Eu-
ropea de Medio Ambiente', la mala calidad del
aire es la causa de 400000 muertes prematu-
ras al ano en la Unién Europea. Es también un
componente esencial de todos los ecosistemas
y de la vida que en ellos se desarrolla. Por tan-
to, una mala calidad del aire suele tener efec-
tos nefastos en la salud de las personas y en el
medio ambiente. Ademas, por no tener fronte-

! Informe de 2017 de la Agencia Europea de Medio Ambiente
(AEMA) sobre la calidad del aire en Europa.
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El marco de profunda renovacion
politica y social en Espana con

la nueva Constitucion coincide
pues practicamente en el tiempo
con el desarrollo mas solido y
robusto de la politica de medio
ambiente de la CEE que, a partir
de ya bien entrados los anos 80
empieza a tomar paulatinamente
el liderazgo ambiental a escala
global que antes habian tenido los
Estados Unidos

ras y moverse libremente por todo el globo, el
aire puede transportar algunos contaminantes
a cientos y a miles de kilometros de las fuen-
tes donde estos se producen. La lucha contra la
contaminacion atmosférica es por ello el para-
digma de la necesidad de accion global. Ahora
bien, hay también contaminantes que “viajan”
menos y que generan problemas de contamina-
cion local. El resultado es que lograr una buena
calidad en el aire que respiramos exige actuar
a todos los niveles: internacional, nacional, re-
gional y local.

La legislacion sobre aire en Europa empezo a
desarrollarse con unas primeras medidas en
los anos 70 del pasado siglo y esta por ello
en los origenes de la politica comunitaria de
medio ambiente. En las décadas siguientes fue
paulatinamente desarrollando toda su com-
plejidad, por lo que los avances en Espana,
tanto en materia legislativa como en los planes
de calidad del aire y demas medidas de im-
plementacion, estan intimamente ligados a la
accion europea.

El enfoque de la Unién Europea sobre cali-
dad del aire aborda dos caras de una misma
moneda: por un lado se dirige a las emisiones
de contaminantes y por otra parte se dirige
directamente a la calidad del aire que respi-

ramos. La legislacion sobre emisiones intenta
limitar la cantidad de contaminantes que se
expulsan a la atmosfera. La legislacion sobre
calidad tiene por objetivo lograr que el aire es
saludable para el ser humano y para el medio
ambiente.

Un ejemplo que pone de relieve la importan-
cia y el efecto de las normas de calidad del aire
en Espafia, es un caso ampliamente recogido
en la prensa en tiempos recientes sobre la mala
calidad del aire en muchas ciudades de Euro-
pa. Se trataba en esencia de la concentracion el
dioxido de nitrégeno, cuyo limite habria que
haber alcanzado en 2010 y de particulas, cuyo
limite habia que haber alcanzado en 2005. Las
fuentes principales son la industria y el trafico,
pero también la calefaccion doméstica y la agri-
cultura en el caso de las particulas.

Sin entrar en detalles, recordemos simplemen-
te que después de un largo procedimiento de
infraccion y en medio de una gran polémica
publica, la Comision decidi6 recientemente lle-
var al Tribunal de Justicia de Luxemburgo a seis
Estados miembros por incumplimiento. Estos
recursos se suman a dos condenas del mismo
Tribunal a Bulgaria (2107) y Polonia (2018)
por rebasamiento de los limites de particulas.
Espana, aunque estaba entre los incumplido-
res, habia tomado recientemente diversas me-
didas que la habian colocado en una senda de
cumplimiento, por lo que la Comision decidid
esperar un poco y seguir adelante con el pro-
cedimiento.

Aunque estas normas y sentencias puedan pa-
recer lejanas, en la practica estan muy proxi-
mas a la vida diaria de los ciudadanos, no solo
porque van dirigidas a mejorar su calidad
de vida y su salud, sino también porque es-
tan determinando toda una serie de medidas
en ciudades como Paris, Londres, Frankfurt,
Barcelona o Madrid, en las que se apunta a
limitaciones del trafico rodado, en particular
vehiculos antiguos y diésel, o al fomento de
transporte urbano y la movilidad eléctrica,
entre otras. Resulta, obviamente, muy dificil
pensar que en Espania se estuviesen tomando
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igualmente todas estas medidas en ausencia
de las normas de la Union.

LA LUCHA CONTRA
EL CAMBIO CLIMATICO

Para ver la dimension de la accion europea, es
necesario comprender los compromisos y he-
rramientas con que se dot6 la Union Europea.
No se puede entrar aqui en el detalle de toda la
politica de clima de la Unién, que es muy vasta,
por lo que vamos a centrarnos en los instru-
mentos mas puramente climaticos.

Los objetivos para 2020

En el afio 2010 se preparaba la cita de Copen-
hague (una Conferencia de las Partes o COP del
Convenio de Cambio Climatico) para adoptar
el nuevo acuerdo internacional sobre clima que
deberia seguir al Protocolo de Kioto, cuyos ob-
jetivos llegaban a 2012. Era una conferencia
precedida de una gran expectacion. La Union
Europea, gran impulsora de la lucha contra
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el cambio climatico a escala mundial, queria
acudir a la cita con los deberes hechos y por
eso con antelacion decidié establecer unos ob-
jetivos ambiciosos y unilaterales en materia de
clima y energia para 2020. Era su contribucion
para animar a otros paises a que aportaran es-
fuerzos semejantes en un ejercicio de “liderar
con el ejemplo”. Con este fondo, el Consejo
Europeo adopté en las conclusiones de mar-
zo de 2007 el “marco clima-energia 2020
Este marco fue en su momento la aportacion
mas ambiciosa presentada por los paises de-
sarrollados de cara a la COP de Copenhague.
En él destacan las siguientes metas y objetivos
en materia de clima y energia a alcanzar por la
Unién Europea en 2020:

Este objetivo doméstico fue el famoso 20-20-
20 en 2020 (20% de reduccion gases de efec-
to invernadero, 20% de energias renovables y
20% de eficiencia energética).

De estas conclusiones emana en buena medida
el complejo y ambicioso marco legislativo en
materia de clima y energia hoy en vigor y que

El
Reglamento
sobre
especies
exdticas
invasoras
dispone un
conjunto de
medidas a
aplicar a las
especies
incluidas en
la lista de
Especies
Exdticas
Invasoras de
interés para la
Unién y que
se actualiza
periddica-
mente. Foto:
Alvaro Lépez.
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esta impulsando la transformacion que se vive
de cara a 2020.

Los objetivos para 2030

Después del chasco de Copenhague se puso de
manifiesto que un acuerdo del tipo Kioto en el
que los compromisos vinculantes se dirigian
solo a los paises desarrollados no podria salir
adelante y se busco ya decididamente un acuer-
do global que incluyese compromisos para to-
das las Partes de la Convencion. Mas adelan-
te se fijo la cita para este acuerdo en Paris en
diciembre de 2015. Y también aqui la Union
Europea quiso liderar con el ejemplo y un ano
antes, en octubre de 2014, el Consejo Europeo
adopto unas nuevas conclusiones con las metas
y objetivos de clima y energia para 2030 en el
llamado “marco clima — energia 2030”. Desta-
can los siguientes:

* reducir un 40% las emisiones de gases de
efecto invernadero con respecto a 1990, que
llega al detalle de distribuir la contribucion
entre los sectores sometidos al régimen de
comercio de derechos de emision y los que
no lo estan; los primeros deben reducir para
2030 sus emisiones en un 43% con respecto
a 2005 y los segundos un 30%;

* fija un objetivo vinculante minimo del 27%
como la aportacion de las energias renova-
bles dentro del consumo total de energia de
la Union Europea;

¢ establece un objetivo indicativo de un 27%
de mejora minima en la eficiencia energéti-
ca de la Union Europea con respecto a las
previsiones de consumo energético y deter-
mina que se revise antes de 2020 con la vista
puesta en subirlo a un 30%.

Este compromiso politico del Consejo Euro-
peo dio lugar a su vez a un completo paquete
de medidas legislativas propuestas por la Co-
mision para llevarlo a la practica. Las normas
relativas a clima han sido ya todas adoptadas
y las relativas a energia estan en proceso de fi-
nalizacion, aunque ya se acordaron los objeti-

vos politicos. En materia de energia la presion
del Parlamento Europeo hizo que el Consejo
aceptase aumentar los objetivos previstos por
el Consejo Europeo, que han quedado ahora en
un 32% de energfas renovables y un 32,5% de
eficiencia energética.

Constituyen todos estos objetivos en su con-
junto el marco clima y energia mas ambicioso
del mundo.

LA CONSERVACION
DE LA NATURALEZA

La proteccion de la naturaleza es otro de los
campos en los que se nota un importante
avance en estos 40 anos constitucionales, lo
que se explica en parte por dos razones sus-
tantivas. Por un lado contamos en Espafa con
una extraordinaria riqueza en materia de bio-
diversidad y una larga tradicion a favor de su
conservacion. Por otra parte esta la legislacion
aportada por la Unién Europea, que refuerza
considerablemente el entramado legal y admi-
nistrativo a ello dedicado.

En un examen a vista de pajaro, entre las nor-
mas de la Unién con mas directa influencia en
materia de conservacion de la naturaleza, me-
recen destacarse:

Directiva sobre zoologicos (1999/22 / CE), que
tiene por objetivo fortalecer el papel de los zoo-
logicos en la conservacion de la biodiversidad y
exige por ello a los Estados miembros que en la
autorizacion e inspeccion de los zoos se garan-
tice la aplicacion de medidas de conservacion,
proteccion y alojamiento adecuado de los ani-
males de origen silvestre que tengan.

Reglamento sobre especies exoticas invasoras
(1143/2014), que dispone un conjunto de
medidas a aplicar a las especies incluidas en la
lista de Especies Exdticas Invasoras de interés
para la Unién y que se actualiza periddicamen-
te. En esencia se trata de medidas de preven-
cion, de deteccion temprana, de erradicacion,
de gestion y de contencion para evitar que se
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extiendan mas aquellas que ya estan consolida-
das en el territorio de la Union Europea. Este
reglamento, posterior a la legislacion espanola
sobre la misma materia, viene a consolidarla y
reforzarla para el caso de las especies de interés
europeo.

Legislacion sobre comercio de especies silvestres,
que es un conjunto de normas entre las que
destacan el Reglamento de Comercio de Vida
Silvestre de la Union Europea, conocido como
CITES; el relativo a la prohibiciéon del comercio
de productos de foca y el relativo al uso de ce-
pos de mandibula, destinado a impedir su uso
en la Union asi como el comercio de pieles de
animales cazados con este tipo de trampas.

Directivas de aves y habitats, que vemos en mas
detalle a continuacion.
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El conjunto formado por las dos directivas, la
de aves y la de hdbitats, constituye la columna
vertebral de la politica de proteccion de bio-
diversidad de la Union Europea. Entre las dos
establecen un marco de proteccion global tanto
en lo que se refiere a las especies como a los ha-
bitats en los que éstas viven. La directiva aves es
la que primero se adopté de las dos (en 1979)
y se dirige en exclusiva a las aves y a sus habi-
tats. La segunda, la directiva habitats, se elaboro
posteriormente (en 1992) y cubre el resto de la
biodiversidad, es decir, las especies distintas de
las aves, y los habitats correspondientes.

La directiva de aves (2009/147/CE)
Adoptada en el ano 1979, fue consolidada en

2009, completada ya la tltima oleada de adhe-
siones a la Union. Aborda la proteccion de las

La Directiva de

Aves refleja el
hecho de que
la principal
amenaza para
la conservacién
de las aves es
la pérdida y
fragmentacion
de sus habitats.
Cigliefuela.
Foto: Roberto
Anguita.



e Miguel Castroviejo Bolibar

aves en si mismas y también de los habitats de
las especies mas importantes, pues refleja el he-
cho de que la principal amenaza para la conser-
vacion de las aves es la pérdida y fragmentacion
de sus habitats. Tiene un planteamiento muy
avanzado incluso para nuestros dias, pues su-
pera el enfoque clasico de definir lo que se pro-
tege mediante una lista positiva de proteccion
para establecer el principio contrario: todas las
aves quedan protegidas. De este modo, las 500
especies de aves que se dan en la Union, incluso
las ocasionales, quedan protegidas salvo aque-
llas que expresamente se exceptiian. Ademas,
inspirada también en el Convenio de Berna,
prohibe en términos generales su comercializa-
cion, que queda siempre supeditada al estado
de conservacion de cada especie, proscribe los
métodos de captura masivos y no selectivos y
obliga a compatibilizar caza y estado de conser-

vacion positivo.

La proteccion administracion y regulacion de
todas las especies de aves que viven normal-
mente en estado silvestre en el territorio euro-
peo de los Estados miembros se establece pues
como objetivo de la directiva, que aplica sus
disposiciones no solo a las aves propiamente
dichas, sino también a sus huevos, a sus nidos
y a sus habitats. Con ello se obliga a los Estados
miembros a tomar todas las medidas necesarias
para mantener las poblaciones de aves en un
nivel correspondiente a sus exigencias ecologi-
cas, cientificas y culturales, habida cuenta de
las exigencias econdmicas y recreativas. Entre
las disposiciones de proteccion de caracter ge-
neral, la directiva ordena establecer un régimen
de protecciéon general para todas las aves que
incluya la prohibicion de matarlas, capturarlas,
destruir nidos y puestas o perturbarlas de for-
ma intencionada. Ademas prohibe también la
comercializacion de las aves o de cualquiera de
sus partes o productos. Este régimen de protec-
cion de fondo queda establecido para todas las
especies, y sobre él se aplican las excepciones

individualizadas.

De este modo, la directiva organiza los distintos
grados de proteccion de las especies del modo

siguiente:

16

» Especies particularmente amenazadas, para
las que los Estados miembros deben desig-
nar zonas especiales de proteccion (ZEPA).
Son 194 especies, listadas en el anexo I, a las
que hay que sumar las especies migradoras.

 Especies cazables, si bien con periodos de
veda definidos y con prohibicion generali-
zada de cazar durante las fases migratorias y
de reproduccion. Son 82 especies listadas en
el anexo IL.

» Otros tipos de actividades como la captura,
muerte, tenencia, comercio, destruccion de
nidos estan prohibidas para todas las aves,
si bien en ciertas condiciones se pueden per-
mitir para algunas especies. Son 26 especies
listadas en el anexo I1I.

La caza es precisamente un aspecto importan-
te y sobre el que hay una muy abundante ju-
risprudencia. La directiva permite que los Es-
tados miembros autoricen la caza de las 24 es-
pecies enumeradas en el anexo 11.1. Ademas,
hay otras 58 especies que se pueden cazar,
segun el caso, en algunos Estados miembros,
en funcién de su estado de conservacion, de
acuerdo con lo que la propia norma prevé en
el anexo II.2. Fuera de estos grupos de aves,
los Estados miembros no pueden autorizar la
caza de ninguna otra.

En este marco, un aspecto particularmente
destacable es el de las limitaciones a la caza en
cuanto a las épocas de migracion y reproduc-
cion. La discrepancia interpretativa entre la Co-
mision y los Estados miembros sobre cuando
empiezan y acaban estas épocas, hizo que la
Comisién acudiese repetidamente al Tribunal
de Justicia que, en términos generales, consoli-
doé una interpretacion de la directiva de caracter
proteccionista frente a los intentos de los mu-
chos Estados miembros de reducir al minimo la
longitud de dichos periodos. La consecuencia
es que obligo a la modificacion de la legislacion
cinegética en muchos paises, Espania incluida,
y a la terminacion de muchas modalidades de
caza consideradas hasta entonces como tradi-
cionales.
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La directiva también provee un régimen de
excepciones a la obligacion general de protec-
cién para casos en que pueda ser necesario.
Se podria asi permitir la caza, la captura, el
comercio de las aves en ciertas condiciones.
No obstante estas autorizaciones estan regula-
das y controladas por la Comision. Los Esta-
dos miembros tienen que informar sobre ellas
y solo pueden darse por alguno de los motivos
siguientes:

¢ salud y seguridad publicas, seguridad aérea,
evitar perjuicios importantes a la agricultura
y a la pesca, para proteger la flora y la fauna,

 para fines de investigacion, ensenianza o re-
introduccion,

e para permitir en condiciones estrictamente
controladas y de un modo selectivo, la cap-
tura u otra explotacion prudente de determi-
nadas aves en pequenas cantidades.

También aqui en repetidas ocasiones los Esta-
dos miembros quisieron utilizar la puerta de las
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excepciones para permitir la caza o captura de
aves en ciertas condiciones o basados en prac-
ticas tradicionales. La Comision llevo no pocos
de estos casos al Tribunal de Justicia que, una
vez mds, consolido una interpretacion del siste-
ma de excepciones restrictivo y proteccionista.

En esta directiva radica pues la adopcion de
modificaciones importantes, como por ejemplo
la fecha de finalizacion de la temporada de caza
en Espana: frente a temporadas que tradicio-
nalmente se extendian hasta marzo, la norma
general en toda Espana es ahora que la caza de
aves finalice hacia el 31 de enero de cada ario.

La proteccion de los habitats en los que viven
las aves ha sido otro de los elementos de con-
troversia en la aplicacion de la directiva. Inicial-
mente, los Estados miembros fueron reticentes
a declarar las zonas especiales de proteccion
(ZEPA) dispuestas por la directiva y, tanto fue
asi, que once anos después de su aprobacion
solo habia 450 ZEPA en los 12 Estados miem-
bros que componian la CEE en 1989. La pre-
sion de las ONG vy las discusiones de los Es-

En 2015
Espana

contaba con
644 ZEPA
terrestres y
marinas que
en total se
extienden

sobre

153032 km2.
Laguna de
Gallocanta.
Foto: Alvaro

Lépez.
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Preocupacion social por la
naturaleza, gran inquietud
politica, cambio sustantivo

de régimen, nuevos organos

e instituciones democraticas,
amplio deseo social de participar
en las decisiones, total libertad
de prensa y de opinion,
florecimiento de asociaciones

y de grupos “ecologistas . Y
elaboracion obligada de nuevas
leyes sobre los parques nacionales:
el marco no puede ser mas
favorable para potenciar el
entusiasmo con que se abordo la
“reclasificacion” de cada uno de
los parques nacionales

tados miembros con la Comisién empujaron a
que ésta terminase acudiendo con frecuencia al
Tribunal en busca de apoyo de la declaracion
de las ZEPA que entendia debian declararse.

Fue finalmente el Tribunal de Justicia el que,
a través de un conjunto sentencias relativas a
diferentes Estados miembros, termind conso-
lidando el enfoque conservacionista de la di-
rectiva e imponiendo un ritmo de declaracion
mas firme al respaldar con frecuencia a la Co-
mision. De hecho, aunque la norma remite a
los Estados miembros la decision del estable-
cimiento de las ZEPA, sefala también que no
es una decision del todo discrecional de cada
uno, si no que estd sometida a una serie de
condiciones objetivas establecidas en la propia
directiva e interpretadas por su Comité, como
son, por ejemplo, la presencia de aves del ane-
%0 I, la presencia de aves reproductoras, el paso
de aves migradoras y otras. Y lo que viene a
decir el Tribunal es que cuando se dan esta cir-
cunstancia en el lugar en cuestion, el Estado

miembro tiene que declarar la ZEPA, no tiene
capacidad discrecional para no hacerlo.

De aqui deriva el amplio numero de ZEPA que
hay en la Union. Con los ultimos datos esta-
disticos, en 2015 habia 5572 ZEPA terrestres
y marinas que en total cubrian 725433 Km’.
La superficie terrestre protegida por ZEPA lle-
gaba entonces al 12, 38% de la superficie de
la Unién. En cuanto a Espana, la progresion
fue todavia mas acentuada. En el mismo afio
2015 Espana contaba con 644 ZEPA terres-
tres y marinas que en total se extienden sobre
153032 Km?. El porcentaje de superficie te-
rrestre cubierto por estas areas protegidas era
del 20%.

Muestran ya estos datos sin duda la relevancia
que tiene para Espafa la aplicacion de esta di-
rectiva asi como el hecho de que Espana es de
los paises que mas aporta a la red de proteccion
europea.

La directiva de habitats (92/43/CEE)

Es el complemento de la de aves para dar una
cobertura completa de proteccion a la natura-
leza ya que abarca las especies y habitats no
incluidos en la de aves. Al igual que ésta ulti-
ma, plantea un doble enfoque de proteccion: a
través de los habitats y a través de las especies.
Sin embargo, para las especies el enfoque es in-
verso al de la directiva de aves, pues la protec-
cion solo alcanza a las que estan incluidas en
los listados de los anexos.

La directiva pretende proteger para la posteri-
dad una muestra representativa de los habitats
existentes en la Comunidad. Y para ello apor-
ta un enfoque cientifico basado un analisis de
cuales son los habitats actuales y donde estan
presentes, y de ahi deriva una obligacion de
protegerlos, independientemente de las divi-
siones administrativas y de las fronteras entre
Estados miembros. Este criterio cientifico ba-
sado en la mera existencia del héabitat obedece
por un lado a la logica de que donde existe un
habitat apropiado, al mismo tiempo aparece la
obligacion de protegerlo dado que no se puede
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proteger en otro lugar al no ser un cuadro que
podamos llevar a un museo, y por otro limita
la discrecionalidad de un Estado miembro en
cuanto a su seleccion. Es cierto que los Esta-
dos miembros mantienen una cierta capaci-
dad de eleccion sobre los espacios concretos a
proteger, pero no pueden decidir que dejan tal
o cual tipo de habitat sin proteccion. En esta
solida base cientifica es donde radica por un
lado la fortaleza ambiental de la directiva y por
otra parte su flanco débil, ya que su aplica-
cion concreta genera con frecuencia conflictos
importantes en cuanto al uso del territorio. A
este respecto cabe sefialar que no hay proba-
blemente en el mundo otra norma que aplique
con similar calado y profundidad un enfoque
sistematico y cientifico a la proteccion de la na-
turaleza como la directiva de habitats, y mucho
menos sobre un territorio tan amplio como el
de la Union Europea.

Este enfoque se manifiesta de modo particu-
larmente claro al identificar los habitats, pues
la propia directiva supera el enfoque por Esta-
do miembro y adopta un enfoque por regiones
biogeograficas, que en general se extienden sobre
varios Estados miembros y de las que hay 11 en
la Union Europea. La obligacion que se establece
es entonces proteger un ndmero suficiente de los
habitats caracteristicos de cada region biogeo-
grafica. Por supuesto que no hay que proteger
todos, pero si hay que proteger una muestra re-
presentativa de cada uno de los tipos de habitats.

En cuanto a las especies, la directiva cubre de
modo particular un conjunto de especies ani-
males y vegetales que en total son 1026 especies
(413 animales y 613 plantas). La obligacion ge-
neral de los Estados miembros es establecer un
régimen de proteccion riguroso en sus areas de
distribucion natural y, ademas, prohibir la reco-
gida, captura, los dafios, la muerte de los indi-
viduos y su posesion, transporte y su comercio.
Abarca también otras especies adicionales con
un grado de proteccion menos riguroso.

El aspecto mas conocido de esta norma es el
establecimiento de una red ecoldgica europea
coherente de zonas especiales de conservacion
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La legislacion sobre aire en
Furopa empezo a desarrollarse
con unas primeras medidas

en los anos 70 del pasado siglo
y esta por ello en los origenes
de la politica comunitaria

de medio ambiente. En

las decadas siguientes fue
paulatinamente desarrollando
toda su complejidad, por lo que
los avances en spana, tanto en
materia legislativa como en los
planes de calidad del aire y demas
medidas de implementacion,
estan intimamente ligados a la
aceion europea

(ZEC), que es la que se conoce con el nombre
de Red Natura 2000. Esta Red estd compuesta
por los lugares que albergan tipos de habitats
naturales de los sefialados en el anexo Iy de
habitats de especies de las que figuran en el
anexo 1I. En conjunto, la directiva incluye 231
hébitats (72 prioritarios) en el anexo 1y 911
especies (255 prioritarias) en el anexo II, cuyos
habitats también hay que proteger. Ademas se
incorporan también automaticamente a la Red
todas las zepa designadas bajo la directiva de
aves.

Para todas estas zonas, tanto ZEC como ZEPA,
la directiva establece un doble régimen de pro-
teccion: preventivo y activo. El régimen de pro-
teccion preventivo tiene por finalidad evitar el
deterioro de los habitats. El activo obliga a los
Estados miembros a adoptar las medidas ne-
cesarias para llegar al estado de conservacion
favorable.

Con datos de 2015, la directiva de hdabitats
ha dado lugar al establecimiento de cerca de
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23726 espacios protegidos en la Comunidad,
con cerca de 884469 km’ y que ocupan el
13,84% de la superficie terrestre de la Union.

Por otra parte, si consideramos la Red Natu-
ra 2000 en su conjunto, y descartando las su-
perficies que se solapan entre unas y otras, se
tiene una proteccion para toda la UE de cerca
de 27 312 lugares que se extienden por mas
del 18,2% del territorio de toda la Comuni-
dad, lo que le convierte sin lugar a dudas en la
primera Red ecolégica del mundo, sin par en
ninguna otra region del Planeta. Espana aporta
a la Red 1863 lugares protegidos (terrestres y
marinos), con una superficie total de 222142
km’. La aportacion terrestre equivale al 27,29%
de la superficie nacional. Es por ello el Esta-
do miembro que mas superficie aporta, y con
mucho (mas del doble que el siguiente), a la
Red europea, lo que refleja tanto la riqueza de
la biodiversidad espariola como la responsabi-
lidad con que enfoca la construccion de la Red
europea.

RESIDUOS Y ECONOMIA CIRCULAR

La importancia que tienen los residuos en el
medio ambiente, en nuestra calidad de vida y
en nuestra salud es algo tan obvio que no ne-
cesita reflexiones adicionales. Por ser algo tan
evidente, estuvo siempre presente en primera
linea de la politica de medio ambiente de la hoy
Unioén Europea, ya desde sus origenes a prin-
cipios de los anos 70 del pasado siglo. Asi, en
el Primer Programa de Accion en materia de
medio ambiente se anunciaba la necesidad de
armonizar las legislaciones y en el Segundo se
establecia la necesidad de una amplia politica
en materia de gestion de residuos.

Claro que al hablar de residuos no faltaria
quién senalase que se trataba mds bien de
una cuestion local o en todo caso nacional y
que tampoco era apremiante que la Comuni-
dad Europea dedicase esfuerzos al respecto.
Fue, sin embargo, un caso en 1982 deriva-
do de un accidente industrial de gran reper-
cusion internacional el que vino a poner de

relieve la dimensién europea del problema y
la necesidad de actuar con urgencia: el acci-
dente de Seveso en 1976 fue un incendio en
un planta quimica en dicha ciudad italiana
que, entre otras cosas, provoco la liberacion
al medio ambiente de cantidades importantes
de una dioxina que terminé llegando a zo-
nas pobladas y que caus6 una gran alarma.
En un momento determinado e incumplien-
do lo dispuesto en la directiva a 78/319 sobre
residuos toxicos y peligrosos, cuarenta y un
barriles de residuos muy toxicos salieron de
Italia y se perdieron, lo que produjo no poca
preocupacion en muchos Estados miembros
de la CEE que temian se encontrasen dentro
de sus fronteras, sin saberlo. Los barriles apa-
recieron en un emplazamiento no autorizado
en Francia y parece que después fueron inci-
nerados en Suiza. Es facil imaginar las criticas
que estd situaciéon generd y que dio lugar a la
primera Comisién de investigacion estableci-
da por el Parlamento Europeo.

El resultado fue la demanda de una politica mas
desarrollada y estricta en materia de residuos
en la Union Europea y la dimension transfron-
teriza de la gestion de residuos quedo fuera de
toda duda. Desde entonces hasta hoy la legisla-
cion de residuos de la Union Europea no ha de-
jado de evolucionar y perfeccionarse para tratar
de orientar en el sentido correcto la actividad
de un sector que en el afio 2014 gestiond 2500
millones de toneladas de residuos. La Union
Europea se doto de este modo de legislacion
general sobre residuos, como la directiva mar-
co de residuos; de normas sobre instalaciones
como los vertederos y los residuos mineros, y
de normas especificas para ciertas categorias de
residuos como por ejemplo los envases y em-
balajes, las baterias, los aceites usados, los PCB
y PCT, los residuos de vehiculos al final de su
vida util o los residuos de aparatos eléctricos y
electronicos.

La Union Europea se ha lanzado ahora a un
nuevo enfoque de economia circular, que in-
cluye también la politica de residuos pero que
va mas alla y necesita una mirada un poquito
mas detallada, como sigue.
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Nuestro modo de vida a lo largo de la historia,
nuestros modos de produccién y consumo, se
basaron en una abundancia de los recursos na-
turales tal que practicamente no era necesario
pensar en usarlos de modo eficiente. Se desa-
rr0ll6 asi el modelo lineal de economia que to-
davia hoy utilizamos y que consiste en tomar—
transformar — tirar. Es decir, tomamos las ma-
terias o recursos que necesitamos, los utiliza-
mos para transformarlos en nuestros bienes de
consumo y después de su uso los tiramos. Este
modelo lineal parte de premisas falsas como
que los recursos naturales seran siempre muy
abundantes y facilmente disponibles y que la
capacidad de absorcion de residuos es también
ilimitada, lo que dibuja un modelo no sosteni-
ble y es en buena medida la causa de muchos
de los problemas ambientales y econdmicos
que hoy sufrimos.

Por un lado al tirar y tratar como residuos a
eliminar los bienes de consumo, tenemos una
importante pérdida de valor de muchos mate-
riales y productos, pues no se puede olvidar
que muchas veces estos bienes son o encie-
rran materiales escasos o utilizables para otros
fines, o ambas cosas a la vez. Ello aumenta la
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demanda y acentua la escasez de muchos re-
cursos que de ese modo se ven sujetos a un
aumento de sus precios y a una mayor vola-
tilidad. Ademas, se aumenta la generacion de
residuos, crece la presion ambiental tanto por
la extraccion de los recursos como por la dis-
posicion de los residuos y también se generan
mas emisiones de gases de efecto invernadero,
con lo que se acentua el problema de cambio
climatico.

Las tendencias mundiales indican que este pro-
blema se acentuara en los proximos afios, tanto
por el aumento de la poblaciéon mundial como
por el crecimiento econémico global. La OCDE
prevé que la produccion economica global se
triplique entre 2010 y 2050, al mismo tiempo
que el uso de los recursos puede aumentar un
100% de aqui a 2030, es decir, podria multipli-
carse por dos en tan solo diez afios.

Frente a este enfoque, con un modelo que da
signos de agotamiento, aparece el de una eco-
nomia circular, en la que, dicho de un modo
simplificado, se tiende a que los residuos dejen
de serlo para convertirse a su vez en recursos
que vuelven a alimentar la economia. Se pasa
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ha dejado de
evolucionar y
perfeccionarse
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asi a un circulo virtuoso que se puede describir
como recursos/residuos — produccion — consumo
— gestion de residuos — residuos/recursos. De este
modo, el valor de los productos, los materiales
y los recursos se mantienen dentro de la econo-
mia el mayor tiempo posible y la extraccion de
recursos se reduce a minimo imprescindible.

Con este enfoque la Comision Europea adop-
t6 un Plan de Accion de economia circular
en diciembre del afio 2015 en el que incluyo
también la modificacion de diversas normas
sobre residuos para hacerlas mas ambiciosas.
Con la implementacion de dicho Plan, la Co-
mision espera la aportacion de muchas venta-
jas para la economia europea, que se hara mas
sostenible y competitiva. Entre ellas, destaca el
desarrollo de nuevos tipos de productos y de
servicios mas eficientes y sostenibles tanto en
la Unién como para paises terceros; la preser-
vacion de unos recursos cada vez mas escasos
y la reduccion de la volatilidad del suministro
y de los precios, con efectos en la reduccion
de costes; la disponibilidad en el mercado de
productos mas duraderos, sostenibles y menos
toxicos que permiten ahorrar dinero; la menor
dependencia de las importaciones y la mejora
de la competitividad de sectores clave, inclui-
dos la manufactura, la gestion de residuos y el
reciclado; la creacion de 580000 empleos, mas
concretamente 170000 de aqui a 2035 en el
caso de los residuos; la generacion de ahorros
por importe de 600000 millones € para las
empresas europeas (8% del volumen de nego-
cios anual), asi como la clara contribucion a la
proteccion del medio ambiente y la reduccion
de las emisiones de gases de efecto invernadero
entre el 2 y el 4%.

En materia de gestion de residuos, la Comision
parte de que la recogida, seleccion y tratamiento
de los residuos juega un papel de primer orden
en la economia circular, pues de ello depende
que los materiales vuelvan al ciclo econémico
0 que se pierdan en un esquema de economia
lineal, asi como también el impacto ambiental
que los residuos puedan tener sobre la salud
humana y sobre el medio ambiente. Propuso
en consecuencia modificar las directivas marco

de residuos, la de vertederos, la de envases y
residuos de envases, la de residuos eléctricos
y electronicos, la de baterfas y la de vehiculos
en fin de vida util. Para todas ellas la Comision
propuso objetivos mas ambiciosos y han sido
ya adoptadas por el Consejo y el Parlamento
Europeo.

En cuanto a las acciones futuras, los plasticos
constituyen uno de los materiales objeto de tra-
tamiento prioritario en el Plan, pues segin la
Comision Europea, se recicla menos del 25%
de los residuos plasticos recogidos y el 50% va
a vertederos. Ademas, una parte importante
de los plasticos comercializados termina como
basura ocednica, con los conocidos problemas
que ello plantea a escala global. En esta linea,
la Comision presento en enero de 2018 una Es-
trategia sobre plasticos en la economia circular,
con la que apunta entre otras cosas a que en
2030 todos los envases de plastico sean recicla-
bles. Y en mayo de este mismo afio 2018 pre-
sentd una propuesta legislativa sobre plasticos
de un solo uso y aparejos de pesca con la que
pretende lograr una reduccion drastica de la
basura plastica en los océanos.

MEDIDAS DE APLICACION

Otro de los elementos caracteristicos de nues-
tro paisaje juridico medioambiental en los ul-
timos 40 afios es el relativo a la aplicacion de
la legislacion de medio ambiente de la Unién
Europea. Y ello es debido al poder que tienen
y a la consistencia con que la Comision y el
Tribunal de Justicia han interpretado en general
las normas ambientales.

El Tratado establece que el deber de aplicar las
medidas adoptadas por la Unién Europea en
materia de medio ambiente corresponde a los
Estados miembros. Muchas de estas normas
son decisiones y directivas que necesitan su
transposicion al derecho interno de cada uno
de los Estados miembros. Por ello, estos ulti-
mos tienen una obligacion doble, por un lado
incorporar las disposiciones a la legislacion na-
cional y, por otro, hacer que dichas disposicio-
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La proteccion de la naturaleza es otro de los campos en los que se nota un
importante avance en estos 40 anos constitucionales, lo que se explica en
parte por dos razones sustantivas. Por un lado contamos en Espana con una
extraordinaria riqueza en materia de biodiversidad y una larga tradicion

a favor de su conservacion. Por otra parte esta la legislacion aportada por
la Union Europea, que refuerza considerablemente el entramado legal y

administrativo a ello dedicado

nes se cumplan. La tarea se complica ademas
porque las administraciones nacionales, regio-
nales y locales que deben aplicarlas sobre el te-
rreno a lo ancho de los 28 Estados miembros
no siempre aprecian o interpretan las normas
de la Union del mismo modo ni con la misma
intensidad.

Tiene asi la Comision conferido un potente
papel de “guardiana” de los tratados a través
del articulo 17 del Tratado de la Union Eu-
ropea (TUE), por lo que debe controlar su
aplicacion y garantizar que se haga de modo
uniforme en toda la Union, sin tratos dife-
renciados ni de favor. Y en el caso del medio
ambiente este control se refiere tanto a la fase
de la transposicién de las normas como a su
aplicacion practica.

Ejercita este control la Comision a través del
conocido sistema de infracciones, que en esen-
cia consiste en que cuando la Comision estima
que un Estado miembro incumple el derecho
de la Union, le requiere para que se ponga en
orden y le da pie a que presente sus observacio-
nes. Si a pesar de ello sigue considerando que
el incumplimiento persiste, la Comisién puede
llevar al Estado miembro en cuestion al Tribu-
nal de Justicia, que es quién en dltimo término
decide si hay o no incumplimiento.

En caso de que el Tribunal determine que hay
un incumplimiento y si el Estado miembro no
acata la sentencia y adopta las medidas necesa-
rias para conformarse a ella, la Comision pue-
de volver a llevarlo ante el Tribunal de Justicia,
que puede imponer una sancion econdmica el
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Estado miembro en cuestiéon, con multa coerci-
tiva hasta que cumple la sentencia.

El ejercicio de estos poderes por parte de la
Comision ha sido bien conocido en Espania
tanto por la sociedad como por las Adminis-
traciones publicas, que siempre vieron con
preocupacién tanto los procedimientos de
infraccion en si mismos como el interés y la
amplia divulgacion que a este tipo de noticias
prestaban los medios de comunicacion. Este
mecanismo de infracciones, junto con la ju-
risprudencia del Tribunal de Justicia en mate-
ria de medio ambiente y el modo en que ello
impregno e impulso la accion de los propios
tribunales esparioles, cambid para bien y pro-
fundamente el respeto a las normas medioam-
bientales en Espana.

Son muy numerosos los casos en los que la
mera instruccion del procedimiento de infrac-
cion o, en su caso, las sentencias del Tribunal
de Justicia cambiaron de modo importante el
curso de los acontecimientos y la forma de ha-
cer las cosas en Espana, siempre en beneficio
del medio ambiente y, por lo tanto, de la so-
ciedad en general. Por citar solo algunos de los
casos mas conocidos de sentencias, podemos
recordar, por ejemplo:

e Lade 1991 sobre las Marismas de Santoria,
que condené a Espafia por no declararla
como “zona de especial proteccion para las
aves” (ZEPA) de acuerdo con la directiva de
aves de 1979 y marcé6 un claro precedente
en las consideracion de las ZEPA en los anos
siguientes.
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La que en noviembre de 2003 condenaba
a Espafa a pagar 624150 euros al afio por
cada punto de incumplimiento en relacion la
calidad de aguas de batio, que fue la prime-
ra sentencia con multa en materia de medio
ambiente en Espana. Hay que decir aqui que
Espana estaba ya empefiada en cumplir la
directiva y de hecho llegé al cumplimiento
muy poco después de la sentencia (esta se
aplicaba para la temporada siguiente), por lo
que no llegd en la practica a pagar sancion
alguna.

La que en diciembre de 2004 declara ilegal
la caza de aves con liga, en particular me-
diante el método denominado “parany” en
la Comunidad Valenciana, por ser contrario
a la directiva de aves.

La de junio de 2005 que puso fin después
de mucho litigio a la practica de la caza de
paloma torcaz en la modalidad de “con-
trapasa” en la provincia de Guiptzcoa por
incumplimiento de la proteccion que la
directiva de aves otorga a las aves migra-
doras.

La de diciembre de 2005 que declar¢ el in-
cumplimiento de las directivas de aguas de
bano y de calidad de aguas para la cria de
moluscos en las playas de Videira y Nifio do
Corvo (Ria de Vigo) y que puso en marcha
un importante sistema de saneamiento y de-
puracion de la Ria de Vigo, hoy ya en pleno
funcionamiento.

La de junio de 2007 que declaré el incum-
plimiento de muchas Comunidades Auténo-
mas de la obligacion de declaracion de di-
versas ZEPA y que tuvo como consecuencia
una amplia declaracion de ZEPA a continua-
cion.

La de noviembre de 2011 que declar6 que
Castilla y Leén incumpli6 la directiva de im-
pacto ambiental y la de habitats al autorizar
diversas minas de carbon a cielo abierto en
la zona del Alto Sil (Le6n), con lo que que-
daba anulada la autorizacion.

Se podria seguir con un largo elenco de ejem-
plos de sentencias que el lector interesado po-
dra encontrar facilmente en espariol en la pagi-
na web de Tribunal de Justicia.

EPILOGO

En estas paginas hemos visto tan solo unos
casos concretos de coémo avanzo la politica
de medio ambiente en Espana en los cuarenta
anos de vida de nuestra Constitucion. Casi me
atrevo a decir que los avances mas importantes
y decididos han entrado por la puerta que la
Constitucion abrié con la adhesion de Espana
ala entonces Comunidad Econémica Europea.
En realidad es muy dificil, 1éase imposible, de-
terminar hasta donde podriamos haber llega-
do en materia de medio ambiente en el caso
de no pertenecer a la Union Europea, pues es
cierto que las sociedades van avanzando con
los tiempos en todos los paises, y también lo
hubiera hecho la espafiola con la Constitucion
y sin la pertenencia a la Union. No obstante el
avance habria sido sin duda mucho mas timo-
rato, nos hubiéramos quedado mas atras y con
un medio ambiente mas desprotegido. Basta
para ello fijarse en dos aspectos. El primero se
refiere a los paises de nuestro entorno cultural
y geografico. Al comparar la situacion de la
proteccion del medio ambiente en cualquier
otro pais mds o menos proximo y en la Unién
Europea, observamos con facilidad que en to-
dos los casos la situacion de la Union es en ge-
neral (salvo alguna excepcion tal vez en algun
sector concreto) de una proteccion netamente
mas elevada. Y esta es la situacion de mejor
proteccién ambiental en la que se encuentra
también Espana.

El segundo aspecto nos muestra que la perte-
nencia a la Union en general nos hizo avanzar
mas rapido de lo que lo hubiéramos hecho de
forma natural. Esto se puede ver en la forma
de incorporar la politica de medio ambiente
de la Union Europea al derecho y a la practica
nacional, autondémica o local (segtin proceda
en cada caso). Baste recordar la lentitud en
transposicion de algunas normas europeas,

AnRDiecin 124 |



Destellos de la politica medioambiental en los primeros 40 afos de la Constitucion

su deficiente implementacion o el numero de
casos en que Espana terminé ante el Tribunal
de Justicia de Luxemburgo con resultado de
paralizacion de ciertos proyectos o de tiron
de orejas e incluso multa por el retraso en la
puesta en marcha de las medidas de protec-
cion ambiental. Hace esto pensar en las re-
sistencias existentes frente a ciertos aspectos
de la transformacion ambiental derivada de la
pertenencia a la Unién Europea.

No se trata aqui de decir que Espana se des-
preocupe del medio ambiente. Lejos de ahi. Se
trata de simplemente de reconocer que, bien
porque la materia ambiental concreta pudiese
no ser una prioridad nacional, bien porque los
cambios y sus ritmos, acordados por todos en
Bruselas, fuesen en ocasiones mas rapidos de
lo que los tiempos politicos y a administrativos
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lo permitiesen, o por cualquier otra razon, la
realidad nos muestra que en ciertas cuestiones
ambientales nuestra tendencia interna seria a ir
mas despacio. El resultado es que desde la pro-
mulgacion de la Constitucion y nuestra conse-
cuente adhesion a la Union Europea, la mejora
de la politica y la legislacion ambiental en Es-
pana han avanzado a un ritmo sin precedentes
en nuestra historia.

Y lo preocupante es que, a pesar de las mejoras
evidentes, parece que por ahora el medio am-
biente sigue todavia degradandose a un ritmo
superior a su mejora, en particular en ciertos
sectores. A nuestra sociedad le queda todavia
una buena tarea por delante para asegurarse
unas condiciones de vida adecuadas en un me-
dio ambiente protegido, limpio y saludable que
garantice una buena calidad de vida. *%
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