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TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

4184  Pleno. Sentencia 13/1998, de 22 de enero
de 1998. Conflicto positivo de competencia
263/19889. Promovido por el Gobierno Vasco
en relacion con determinados articulos del
Real Decrato 1131/1988, de 30 de septiem-
bre, por el que se aprueba el Reglamento para
la ejecucién del Real Decreto Legislativo
1302/1986, de 28 de junio, de evaluacion
de impacto ambiental, Votos particulares.

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por
don Alvaro Rodriguez Bereijo, Presidente; don José
Gabaldén Lépez, don Fernando Garcia-Mon y Gonza-
lez-Reguerai, don Vicente Gimeno Sendra, don Rafael
de Mendizdbal Allende, don Julio Diego Gonzdlez Cam-
pos, don Pedro Cruz Villaldn, don Carles Viver Pi-Sunyer,
don Enrique Ruiz Vadillo, don Manuel Jiménez de Parga
y Cabrera, don Tomds S. Vives Antdn y don Pablo Garcia
Manzano, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente
SENTENCIA

En el conflicto positivo de competencia nim. 263/89,
promovido por el Gobierno Vasco, representado por el
Letrado don Miguel |. Legarda Uriarte, en relacion con
determinados articulos del Real Decreto 1131/1988,
de 30 de septiembre, por el que se aprueba el Regla-
mento (en adelante, RE.LA.} para la ejecucion del Real
Decreto Legislativo 1302/19886, de 28 de junio, de eva-
luacién de impacto ambiental {en adelante, LLELA). Ha
comparecido el Abogado del Estado en representacion
del Gobierno de la Nacidn. Ha sido Ponente el Presidente,
don Alvaro Rodriguez Bereijo, quien expresa el parecer
del Tribunal. :

I. Antecedentes

3. Mediante escrito registrado en este Tribunal el
dia 10 de febrero de 1989, don Miguel |. Legarda Uriarte,
Letrado del Gobierno Vasco, en nombre de éste, plantea
el presente conflicto positivo de competencias por falta
de habilitacién al Gobierno, por parte de las Cortes Gene-
rales, en ta Ley 47/1985, de 27 de diciembre, para
el establecimiento de la legislacion bésica, desde un pun-
to de vista competencial, en materia ambiental, y contra
la disposicién adicional primera, la disposicidn adicional
segunda, los arts. 4.2, 5 y 7 del Real Decreto Legislativo
1302/1986, de 28 de junio, y contra los arts. 2 b),
3. 4.1, 20 y 25 del Real Decreto 1131/1988, de 30
de septiembre. Suplica que es0s preceptos sean decla-

rados de aplicacién supletoria en el Pals Vasco. Mediante
otrosi, solicita que el conflicto de competencia sea tra-
mitado en la forma prevista por el art. 67 LOTC.

2. Los primeros hechos a retener son los que a con-
tinuacion se indican:

a) El Consejo de Gobierno de la Comunidad Auté-
noma del Pais Vasco acordd, en la reunién celebrada
el dia 1 de diciembre de 1988, dirigir al Gobierno de
la Nacidn requerimiento de incompetencia al amparo
de lo dispuesto en el art. 63 LOTC. Lo efectud mediante
escrito del Consejero de Presidencia, Justicia y Desarrollo
Autondmico, de fecha 2 de diciembre de 1988, que
tuvo entrada en ta Delegacion del Gebierno el mismo
Eg_.rgodo ello dentro del plazo previsto en el art. 63.2

b} El Consejo de Ministros, en reunion celebrada
el 29 de diciembre de 1988, estimé que no estaba fun-
dado el requerimiento de incompetencia formulado, por
lo que, agotada la via previa que contempla el citado
art. 63 LOTC, sin haberse obtenido satisfaccién de ia
pretension deducida, se formaliza el conflicto ante el
Pleno del Tribunal Constitucional, en la forma y plazos
previstos en el apartado 5.° de! citado articulo.

¢) El mencionado Acuerdo del Consejo de Ministros
fue notificado al Presidente del Consejo del Gobiernc
Vasco por escrito del Ministro de Relaciones con ias
Cortes y de la Secretaria del Gobierno, de 9 de enero
de 1989, que tuvo entrada en la Presidencia del Consejo
del Gobierno Vasco el dia 12 del mismo mes y afio.

3. Los términos del conflicto y su fundamentacion
juridica, a tenor del escrito de planteamiento por parte
del Gobierno Vasco, deben quedar precisados asi:

A) Aunque la disposicion formalmente recurrida sea
el Real Decreto 1131/1988, de 30 de septiembre, dado
que éste, en sus arts. 2 b}, 3, 4.1, 20 y 25, reproduce,
respectivamente, las disposiciones adicionales primera
v segunda, y los arts. 5, 4.2 y 7 del Real Decreto Legis-
lativo 1302/19886, de 28 de junio, calificados como bast-
cos por su art. 1, habrd de tramitarse el presente pro-
cedimiento conforme a lo sefalado en el art. 67 LOTC
{STC 39/1982, fundamentos juridicos 2.° y 3.° entre
otras). El examen de la constitucionalidad de la norma
con rango legal, el Real Decreto Legisiativo 1302/19886,
del que el Real Decreto 1131/1988 trae causa y que
precisamente por eso da lugar de modo inmediato al
presente conflicto, es un presupuesto procesal previo.
No cabe alegar de adverso la «aquiescencia» por no
haberse planteade en tiempo el recurso con sujecidn
a los plazos previstos en el art. 62 o en el art. 33 LOTC
{STC 39/1982, fundamento juridico 3.°).
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B) Las razones que se alegan respecto a la incons-
titucionalidad del Real Decreto Legislativo 1302/19886,
son;

a) No habilitacién al Gobierno por parte de las Cortes
Generales, en la Ley 47/1985, para el establecimiento
de i{a legistacién bdsica, desde un punto de vista com-
petencial, en la materia de medio ambiente.

b} Inconstitucionalidad material de la disposicion
adicional primera, disposicion adicional segunda, arts.
4.2, 5 y 7 del Real Decreto Legislativo 1302/1986 v,
por extension, de los arts. 2 b), 3, 4, 20 y 25 del Real
Decrete 1131/1988, por reproducir éstos lo dispuesto
en aquélios.

C) En relacidén con la primera de las cuestiones, la
representacion del Gobierno Vasco analiza la constitu-
cionalidad del establecimiento de la legislacion bésica,
para la delimitacién autonémica de las competencias,
a través de Decretos Legistativos, a la luz de la doctrina
de este Tribunal Constitucional, en la cual, y de modo
general, se sefiala que es a las Cortes Generales, a través
de ley formal, a quien compete postconstitucionaimente
el establecimiento ex novo de lo bésico en una materia,
bien de manera expresa o siempre que su estructura
parmita inferir, directa o indirectamente, pero sin espe-
cial dificultad, su vocacién o pretensidn de basica (STC
69/1988, fundamento juridico 5.°), mientras que {a posi-
bilidad de regulacién de lo basico por via reglamentaria
se contempla de manera excepcionat y complementaria,
para vaquellos supuestos en los que congurran razones
de orden técnico o coyuntural que..., permiten exceptuar
la exigencia de rango legal que, como regla general,
deben cumplir las normas basicas que rijan una deter-
minada materia» (STC 227/1988, fundamento juri-
dico 27). :

En atencion a lo expuesto, es licito sostener, razona
el Gobierno Vasco, ia improcedencia de que por Real
Decreto Legistativo pudieran establecerse !as bases, la
normativa bdsica o la legistacion basica en una materia,
pues tal circunstancia podria suponer el encomendar
en definitiva la delimitacién autonémica de las compe-
tencias al Ejecutivo. Tal afirmacién no es gratuita en
ia medida que el art. 86.1 C.E. excluye de las materias
objeto del Decretoley al «Régimen de las Comunidades
Autdénomas», en el cual ha de integrarse indudablemente
la formulacién expresa de «hases», por cuanto éstas deli-
mitan implicitamente las competencias autonémicas.

No cbstante lo sefialado, el supuesto que ahora nos
ocupa tiene, a su juicio, una respuesta mas facil, en cuan-
to resulta que las Cortes Generales no autorizaron al
Gobierno de la Nacion, en la Ley 47/1985, para que
éste estableciera la legisiacion basica medioambiental,
por lo que el Real Decreto Legislativo 1302/1986, al
declarar en su art. 1 su cardcter de legislacion bésica,
ha incurrido en un exceso respecto de lo encomendado
por las Cortes Generales en la Ley 47/1985.

Lo anterior conduce a establecer que el art. 1 del
Real Dacreto Legislativo 1302/1986, y por extensién
todas ias regulaciona3s contenidas en la disposicién exa-
minada en cuanto a su naturaleza bdsica, han sobre-
pasado el marco de la Ley de delegacién, lo que convierte
al mencionado Rea! Decreto Legislativc en una mera
norma reglamentaria, tat y como teiteradamente el Tri-
bunal Supremo tiene establecido, circunstancia que vicia-
ria a la misma de inconstitucionalidad, puesto que, como
el Tribunal Constitucional ha declarado, no cahbe esta-
blecer ex novo las bases de una materia por norma regla-
mentaria. Ademas incurriria en otro vicio de inconsti-
tucionalidad per se, pues, por constituir una infraccién

de lo dispuesto en el art. 82.6 C.E., la norma ultra vires
resulta ser, por esa sola razén, inconstitucional.

D) El Gobierno Vasco alega, en segundo lugar, la
inconstitucionalidad material de la disposicién adicional
primera, disposicion adicional segunda, arts. 5, 4.2 y
7 del Real Decreto Legislativo 1302/1986 vy, por exten-
sion, de los arts. 2 b), 3, 4.1, 20 y 25 del Real Decreto
1131/1988.

£l control constitucional, argumenta, no se agota en
la mera comprobacién de la regularidad del ejercicio
de la delegacidn legislativa, sino que se extiende también
al juicio intra vires de la norma delegada, es decir, a
fa valoracién de ia conformidad o disconformidad del
contenido de ésta con la Constitucion.

Esta segunda perspectiva cobra especiai trascenden-
cia en el actual supuesto, al traer causa inmediata el
Real Decreto 1131/1988 det Real Decreto Legisiativo
1302/1986. en los articulos de aquel que tienen carac-
ter basico por reproducir otros con tal caracter del texto
articulado {pese a la manifestacién de supletoriedad con-
tenida en el art. Ginico del Real Decreto 1131/1988).

Antes de examinar los motivos que conducen a sos-
tener la inconstitucionalidad de los distintos preceptos,
el Gobierno Vasco expone la distribucion de competen-
cias en materia ambiental entre el Estado y la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco resultante de los arts.
148.1.232 CE y 11.1 a) del EAP.V., y hace algunas
consideraciones sobre el posible alcance de la legislacién
basica estatal en la materia que la Comunidad Auténoma
podra desarrollar, ejecutar y complementar, en relacién
con la normativa comunitaria de referencia: la Directiva
85/337/CEE, det Consejo, de 27 de junio de 1985, rela-
tiva a ta evaluacion de las repercusiones de determinados
proyectos piblicos y privados sobre el medio ambiente.

Segun el Gobierno Vasco, cabe identificar diversos
tipos de preceptos basicos en el Real Decreto Legislativo
1302/ 1986 atendiendo a su origen:

En primer lugar, aquellos que reproducen regulacio-
nes positivas de la Directiva 85/337/CEE, v gue son
mandatos hacia los Estados miembros. En segundo lugar,
aquellos que aun encontrandose en la Directiva son con-
templados por ésta como potestativos para los Estados
miembros (asi, los proyectos citados en el anexo il en
relacién con los arts. 4.2 y 11 de la Directiva). En tercer
lugar, los que reproducen regulaciones comunitarias no
preceptivas para los Estados miembros {asl, las excep-
ciones de los proyectos de obras destinados a fines de
Defensa Nacional, de los adoptados mediante acto legis-
iativo de una Ley nacional especifica, y de aquelios otros
que los Estados miembros pueden exceptuar por causas
excepcionales). En cuarto lugar, agquelles que, no encon-
trandose en la Directiva, esta Gitima permite a fa luz
de su art. 13. Y, en quinto lugar, aquellos otros que
tienen por objeto establecer administrativamente los
Grganos competentes en cuanto érgano ambiental, 6rga-
nos de seguimiento y control y érgano resolutor de con-
flictos entre el érgano ambiental especifico y el érgano
competente por razén de la materia.

Pues bien, analizando el cardcter de los distintes gru-
pos de preceptos caracterizados como basicos, no cabria
ninguna duda respecto a la bondad de ios del primer
grupo. Mayores problemas plantean,.a su juicio, los de
los restantes grupos, aunque no todos en igual inten-
sidad. No generan dudas los proyectos de obras del
anexo |l de la Directiva recogidos, algunos de ellos, en
el anexo del Reat Decreto Législative 1302/19886, vy
reproducidos, con algunas especificaciones, en el Real
Dacreto 1131/1988. Y tampoco los contemplados en
el tercer grupo, aunque obviamente no desde el punto
de vista material medio ambiental, sino desde el de la
Defensa Nacional, pues someter a estudio da impacto
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ambientai los proyectos de obras relacionados con la
misma desvirtuaria, en definitiva, la operatividad de tal
defensa.

E} Tras estas reflexiones, el Gobierno Vasco realiza
el andlisis material de los preceptos:

a) Aunque lo dispuesto en la disposicion adicional
primera del Real Decreto Legislativo 1302/1986 y en
ol art. 2 b) del Real Decreto 1131/1988 reprodice lo
seiialado en la Directiva 85/337/CEE. y puede encontrar
justificacién en lo indicado en la exposicién de motivos
de Ia misma, el Gobierno Vasco entiende que la cuestion
ha de centrarse en si el Estado tiene facultades de exclu-
sion del estudio de impacto ambiental de los proyectos
aprobados especificamente por una Ley del Estado, vy
en virtud de qué titulo.

A este respecto, considsra que dificilmente puede
apoyarse tal medida en las facultades bésicas que en
materia medioambiental ostenta el Estado, aunque si
podria fundarse en la naturaleza concreta del proyecto
y de la competencia ejercitada, unidos ambos criterios
al principio de solidaridad.

La doctrina del Tribunal Constitucional (STC
64/1982) no se proyecta, segiin el Gobierno Vasco. en
la disposicion adicional primera del Real Decreto Legis-
iativo 1302/1986, ni por conexién en el art. 2 b) del
Rea! Decreto 1131/1988, por lo que estas normas devie-
nen inconstitucionales, al establecer con cardcter gené-
rico una regulacién sin atender al criterio de la ponde-
racion que es fundamentalmente casuistico; maxime
cuando a través de tal generalizacion se desapodera a
la Comunidad Auténoma del Pals Vasco de sus com-
petencias medioambientaies de una manera genérica
sin justificacion alguna. y sin ubuscar soluciones equi-
tativasn, como preceptia la indicada Sentencia. Entiende
el Gobierno Vasco que las Comunidades Auténomas
deberian tener, cuando menos, la facultad de informar
en estos casos lo que a su interés convenga:

b) Respecto de la disposicion adicional segunda del
Real Decreto Legislativo 1302/1986 y del art. 3 del
Real Decreto 11%1/1988, el Gobiernc Vasco dice que
cabé predicar lo mismo que respecto a la disposicion
adicional primera, con el agravante de que ya no sesia
de aplicacién la justificacién recogida en la exposicién
de motivos de la Directiva 85/337/CEE.

¢) Sobre el art. 4.2 del Real Decreto Legislativo
1302/1986 y art. 20 del Real Decreto 1131/1988, v
comoquiera que ambas normas han de interpretarse con-
juntamente, y dada la relacién jerdrquica entre ambas,
seria licito concluir que la referencia al 6rgano encargado
de la resolucién de discrepancias recae, en su caso, en
el 6rgano de Gobierno de la Comunidad Auténoma
correspondiente; regulacion desconocedora de las facul-
tades que esta Comunidad Autdnoma ostenta en aque-
Hlos aspectos relacionados con su propia «organizacion,
régimen y funcionamiento de sus instituciones de auto-
gobierno dentro de las normas del presente Estatuton,
tal como senala el art. 10.2 EAPV,, en relaciéon con
los arts. 147.2 ¢), 148.1.1 y 152.1 C.E., y como el Tri-
bunal Constitucional ha reconocido en diversas Sen-
tencias.

d) Los arts. 5 del Real Decreto Legislativo
1302/1986 y 4.1 del Real Decreto 1131/1988 supo-
nen una regulacidn que desapodera a la Comunidad
Auténoma de sus competencias lagislativas y ejecutivas
medicambientales en aquellos supuestos en que los pro-
vectos de obras, instalaciones o actividades a residenciar
en su ambito territorial sean realizados o aprobados por
otra Administracién Pdblica distinta de la autondémica,
sin ninguna habilitacién constitucional ni estatutaria; con-
virtiéndose, en definitiva, las competencias medioam-

bientales de la Comunidad Auténoma en inexistentes;
déndose de hecho la situacion de que las diversas accio-
nes sectoriales con incidencia medicambiental en el
ambito de la misma, pero a realizar o aprobar por una
Administracién distinta, priman sin ninguna matizacién
sobre las facuitades ambientales estatutariamente reco-
gidas, estableciéndose de hecho «zonas francas» en el
ambito de las competencias medioambientales de la
Comunidad Auténoma, o, lo que seria mas grave, con-
virtiéndose el medio ambiente en mero instrumento
accesorio de otra materia o titulo competencial.

e) El conflicto se extiende, finalmente, al art. 7 del
Real Decreto Legislative 1302/1986 y al art. 25 del
Real Decreto 1131/1988, respecto de los cuales seria

igyalmente predicable lo que se acaba de indicar. Que

el medio ambiente sea tributario de las distintas acciones
sactoriales que sobre el mismo puedan incidir, mas alla
de los supuestos hasta el momento examinados y asi
constatados tanto por ia normativa de fa Comunidad
Econdémica Europea como por e! Tribunal Constitucional,
no parece correcto constitucionalmente, pues haria irre-
conocibles tales competencias medioambientales, ade-
méas de desapoderarse competencialmente a la Comu-
nidad Autdnoma de sus facultades, al establecer «zonas
francas» al control medioambiental que la Comunidad
Autdnoma del Pais Vasco tiene encomendado en su Esta-
tuto de Autonomia.

4. Por providencia de 16 de febrero de 1989, la
Seccién Segunda acord6é admitir a tramite el conflicto
positivo de competencia planteado por el Gobierno Vas-
co, ahadiendo que, conforme dispone el art. 67 LOTC,
se tramitaria en la forma prevista para el recurso de
inconstitucionalidad. .

Se acordd, asimismo, dar traslado de la demanda y
documentos presentados al Congreso de los Diputados
y al Senado, por conducto de sus Presidentes, y al Gobier-
no, por conducto del Ministerio de Justicia, al objeto
de que, an el plazo de quince dias, pudieran personarse
en el procedimiento y formular las alegaciones que esti-
maran convenientes; dirigir oficio al Presidente del Tri-
bunal Supremo para conocimiento de la Sala de lo Con-
tencioso-Administrativo corraspondiente del mismo, por
si ante ella estuviera impugnado o se impugnare el refe-
rido Real Decreto 1131/1988, en cuyo caso se sus-
pendera el curso del proceso hasta la decisién del con-
flicto, segun dispone el art. 61.2 LOTC.

6. Por escrito que tuvo entrada el 1 de marzo de
1989, el Congreso de los DiButados comunica que aun
cuandc el Congreso de los Diputados no se personara
en el procedimiento ni formulard alegaciones, pone a
disposicion del Tribunal las actuaciones de la Camara
que pueda precisar, y el 9 de marzo de 1989 el Senado
pide que se le tenga por personado en el procedimiento,
ﬁg%::iendo su colaboracién a los efectos del art. 88.1

6. ElAbogado del Estado, por escrito gue tuvo entra-
da en este Tribunal el 16 de marzo de 1989, manifiesta
que las normas impugnadas son conformes con la Cons-
titucion, por las siguientes razones:

A) El objeto del presente conflicto no es tanto el
Real Decreto 1131/1988, sino el Real Decreto Legis-
lativo 1302/1986, como dicen los recurrentes, ya que
efectivamente los precepios impugnados del Real Decre-
to 1131/1988 reproducen otros del Real Decreto Legis-
lativo. '

No existe duda sobre el cardcter formalmente basico
de los mismos, pero se les reprocha en primer término
que, en ese extremo, se exceden de la habilitacion legis-
iativa realizada por la Ley de Bases 47/198b, vy ello
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se motiva de adverso por razén de que la Ley 47/1985
autoriza al Gobierno para adecuar la legislacién espafiola
a la comunitaria, mas no habilita expresamente al Eje-
cutivo para declarar como legislacion bésica la legisla-
cion promulgada al amparo de tal autorizacion.

Pues bien, a este respecto el Abogado dei Estado

sefiala que, en nuestro ordenamiento juridico tanto los
tratados interniacionales como las normas comunitarias
{ex art. 93 C.E.) se configuran como mecanismos pro-
ductores de Derechb. En el caso del Dereche comunitario
hay una circunstancia adicional: los principios y criterios
que constituyen las bases de delegacidon recogida en
la Ley 47/1985 han de ser calificados materialmente
conforme a los criterios del propio Derecho comunitario,
como resulta de la jurisprudencia de! Tribunal de Justicia
{Sentencia de 17 de noviembre de 1970), ya que «re-
currir a reglas o nociones juridicas de Derecho nacional
para la apreciacion de la validez de los actos adoptados
por las instituciones de la Comunidad tendria por efecto
atentar contra la unidad y eficacia del Derecho comu-
nitarion.

El cardcter basico de los preceptos contenidos en
el Real Decreto Legislativo atiende, asimismo, a la exi-
gencia impuesta por el Derecho comunitario de esta-
blecer una regulacion uniforme, debiendo considerarse
entonces come uno de los «principios y criterios» que
constituyen las bases a las cuales ha de adecuarse el
Gobierno al dictar la norma delegada.

El Abogado del Estado considera pertinente realizar,
ademéas, alguna puntualizacién en relacién a las alega-
ciones del Gobierno Vasco con referencia a la adaptacion
del Derecho interno al denominado «Derecho comuni-
tario europeo». En sintesis, sostiene que la obligatoriedad
de adaptar y modificar el ordenamiento interno produ-
cida por la aprobacién de normas de la Comunidad Eco-
ndmica Europea, generard de ordinario la necesidad de
dictar normas basicas (en el sentidoc competencial), o
de ordenacién general, y eilo por una razén: tales normas
deben de ser cumplidas por igual en todo el territorio

de ia Nacién, unica forma de cumplir la obligacién inter-

nacional derivada del Tratado, lo que encaja en una de
tas licitas concepciones de «normas basicas», desde el
principio de la doctrina del Tribunal; la especificidad del
tema radica en que esta generalidad obligatoria nace,
no de la importancia o esencialidad de la materia, garan-
tia de derechos individuales, o conceptos afines,
analizados por la doctrina del Tribunal, sino de la obli-
gatoriedad de cumplir ias exigencias dimanantes del Tra-
tado, del que es responsable el Estado frente a la
Comunidad Econémica Europa, y no las Comunidades
Auténomas.

B) Examina, a continuacién, contestando a los argu-
mentos del Gobierno Vasco, la conformidad a la Cons-
titucién de los preceptos del Real Decreto Legistativo
1302/1986 y del Real Decreto 1131/1988 impug-
nados:

a} En primer lugar, analiza conjuntamente los arts.
2 b) y 3 del Real Decreto 1131/1988, por no anadir
los impugnantes ningin nuevo argumento, en relacion
con el art. 3, a los que se exponen para impugnar el
art. 2 b}.

A su juicio, en principio, puede hacerse una sencilla
reflexién: de ia redaccién de estos preceptos no se sigue
ninguna incidencia en el ambito competencial de las
Comunidades Auténomas. La exigencia de la evaluacién
de impacto ambiental es una previsién normativa abs-
tracta; el propio érgano competente para establecerla
es competents para excepcionaria. Los impugnantes no
discuten el planc materialmente basico en que se mueve
ia exigencia de la evaluacién; esta exigencia la admiten

como basica; lo que niegan es que pueda excepcionarse,
lo que, en principio, no parece una construccién con-
sistente.

A ello afiade dos consideraciones. La primera es que
la propia Directiva 85/33/CEE que trata de aplicar el
Estado prevé la posibilidad de la excepcién. La segunda
concierne a las competencias de gjecucion de las Comu-
nidades Auténomas, que podrian, ex hypothesi, consi-
derarse mermadas por las excepciones y exclusiones
que realizan los preceptos examinados. Pero aqui hay
que observar algo esencial: los preceptos impugnados
no reservan facultades ejecutivas {basicas} al Estado,
sino que establecen determinados supuestos en que sim-
plemente no hay ta! ejecucién. La determinacion de la
existencia y alcance de tales facultades pertenece al pla-
no de lo normativo, y en este plano se mueve la norma
al excepcionar ciertos supuestos del posible ejercicio
de estas facultades {excepcién que actua con caracter
general y no sélo para las Comunidades Auténomas).
Faltaria, pues, el presupuesto mismo de la competencia
de ejecucidn, y por tanto no puede hacerse ningun repro-
che a la norma en tal sentido.

Por lo demas, entiende que el cardcter basico material
de la exceépcién resulta claro; la exigencia de una ley
especifica o de excepcionales circunstancias [aris. 2 b)
y 3, respectivamente]} lo fundan de manera suficiente,
siempre desde el punto de vista normativo, en el gue
las bases pertenecen al Estado. Que el Estado pueda,
por lo demas, realizar |a evaluacidn ponderada de inte-
reses que presuponen estas normas, resulta con claridad
de la STC 64/1982 (fundamento juridico 8.°), citada
también de contrario.

En todo caso, debe partirse, a su juicio, de que la
competencia sustantiva para el proyecto corresponde
en los dos casos al Estado, como precisa la contestacion
del Gobierno al requerimiento de incompetencia. La vis
atractiva de la competencia estatal constituye, pues, un
argumento adicional a fos anteriores, siendo de citar la
doctrina de fa STC 56/1986 (fundamento juridico 3.°).
Entiende que esta doctrina es de plena aplicacién al
caso, concurriendo igualmente las excepcionales cir-
cunstancias que alli se contemplaban, recogidas expre-
samente en el art. 3, con diversas garantias concurrentes
(informacidn, motivacidn, publicidad, previsiones nece-
sarias especificas, etc.). Y. que el propio legislador {art.
2 b)} apruebe el proyecto, supone una garantia mas que
suficignte en cuanto a la ponderacién de intereses en
juego, maxime cuando no nos encontramos aqui ante
una competencia exclusiva autondmica {como era el
caso de la STC 56/1986), sino ante una competencia
de desarrollo y ejecucion {art. 11.1 a) del Estatuto de
Autonomial.

b} Examina, después, ios arts. 4.1 y 25 del Real
Decreto 1131/1988, que atribuyen las facultades de
ejecucion en general {art. 4.1), o en materia de segui-
miento y vigilancia (art. 25), al érganc correspondiente
de la Administracién Pidblica donde reside la competen-
cia sustantiva.

A este respecto, es de tener en cuenta, en primer
término, cuanto se ha dicho scbre el presupuesto nor-
mativo de los actos de ejecucion. Pero, en todo caso,
es aplicable la misma doctrina de la STC 56/1986. Debe
observarse que las exigencias de excepcionalidad que
se consideraban en dicha Sentencia {y que ciertamente
no se dan en este caso), se referfan sobre todo a que
la facultad examinada suponia la exclusién del ordena-
miento aplicable (el urbanistico), competencia exclusiva
de la Comunidad Auténoma. Aqui no hay tal exclusion,
sino una atribucién de una competencia ejecutiva basica
al 6rgano estatal, que debera respetar la normativa exis-
tente, estatal y autondmiica.
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Por otro lado, la enorme discrecionalidad técnica que
comportan las facultades de ejecucion en esta materia

funda, a su juicio, de manera suficiente esta atribucién,

asi como la conexion objetiva existenta entre ambas
competencias. En todo caso entiende, de acuerdo con
la doctrina de la STC 56/1986, que el gjercicio de una
competencia exclusiva estatal -no puede nunca ser
mediatizado por las competencias autondémicas, que,
ademas, no poseen aqul la naturaleza de competencias
exclusivas.

En cuanto al art. 25, entiende reproducibles los argu-
mentos expuestos. Sedala, ademas. que las facultades
de requerimiento y vigilancia que se atribuyen al érgano
ambiental son de entidad vy sustantividad mas que ade-
cuadas con relacién al 6rgano titular de la competencia
sustantiva.

c) Por altimo, la formulacién del art. 20 del Real
Decreto, que se refiere al «Organo competente de la
Comunidad Auténoma correspondiente», es, a su enten-
der, plenamente respetuosa con la competencia auto-
némica de autoorganizacion, sin que pueda discutirse
aqui el art. 4.2 del Real Decreto Legislativo 1302/1986,
que, por lo demds, puede tener perfectamente la natu-
raleza de norma de procedimiento administrativo comun,
al amparo del art. 149.1.18°CE.

7. Por Acuerdo de la Presidencia de 12 de mayo
de 1997, en uso de las facultades conferidas en el art.
80 LOTC, en relacién con el art. 206 L.O.P.J., se designa
nuevc Ponente al Magistrado Excmo. Sr. don Pablo Gar-
cia Manzano, en sustitucion del gue hasta ese momento
ejercia la Ponencia, Excrno. Sr. don Manuel Jiménez de
Parga y Cabrera. Asimismo, por Acuerdo de la Presi-
dencia de 2 de diciembre de 1997, al haber quedado
en minoria la posicidn mantenida por el Magistrado
Ponente, Excmo. Sr. don Pablo Garcia Manzano, se desig-
‘na como nuevo Ponente al Presidente Excme. -Sr. don

lvaroc Rodriguez Bereijo.

8. Por providencia de 20 de enero de 1998, se seria-
i6 para deliberacion y votacion de la presente Sentencia
el dia 22 del mismo mes y aiio.

li. Fundamentos juridicos

1. El Gobierno Vasco traba el presente conflicto
positivo de competencia en relacién con determinados
preceptos del Rea! Decreto 1131/1988, de 30 de sep-
tiembre [en concreto, los arts. 2 b), 3, 4.1, 20 y 25
R.E.LA.]. que aprobé el Reglamento para ejecutar el Real
Decreto Legislativo 1302/1986, de 28 de junio, de eva-
luacion de impacto ambiental {L.E.LA.L. Su pretension
en el conflicto, emperc, no se contrae a declarar la titu-
laridad de la competencia controvertida respecto a las
disposiciones de la norma reglamentaria impugnada. Se
extiende, con apoyo en el art. 67 LOTC, al enjuiciamiento
de los correspondientes preceptos del citado Real Decre-
to Legislativo (en concreto, las disposiciones adicionales
primera y segunda y los arts. 4.2, 5 y 7), por entender
que tanto la norma reglamentaria objeto de directa
impugnacion como la emanada por el Gobierno con fuer-
za de ley en uso de la delegacién legislativa efectuada
por las Cortes Generales mediante Ley 47/1985, de
27 de diciembre, de bases de delegacion al Gobierno
para la aplicacién del Derecho de las Comunidades, es
decir, el mencionado Real-Decreto Legisiativo
1302/1986, no se ajustan, conculcandolo, al orden de
competencias delimitado por la Constitucion y el Estatuto
de Autonomia del Pais Vasco.

La demanda del conflicto plantea, asimismo, como
cuestion previa a la controversia competencial la posible
inconstitucionalidad del Real Decreto Legislativo en

cuanto esta norma contiene, en su art. 1, la calificacién
como bésicos de los preceptos afectados. Se apoya en
dos motivos de indole formal, a saber: la eventual incons-
titucionalidad, en términos generales, de establecer legis-
lacién basica mediante el instrumento normativo de Rea-
les Decretos Legislativos, y, de forma mas concreta, la
ausencia en la Ley delegante de expresa habilitacién
al Gobierno para que aprobase legislacidn basica en
materia ambiental, es decir, el exceso o ultra vires en
que habria incurrido el Gobierno al otorgar caracter de
normas bésicas a las reguladoras del denominado pro-
cedimiento de evaluacién de impacto ambiental, incor-
porado al Ordenamiento interno mediante ia trasposicion
de la Directiva comunitaria 85/337/CEE, del Consejo,
de 27 de junio de 1985, que el tan citado Real Decreto
Legislativo 1302/1986 llevé a cabo.

2. El pianteamiento que se deja descrito obliga a
precisar, ante todo, cual debe ser el objeto de este pro-
ceso constitucional. Procede recordar que el objeto del
conflicto competencial lo constituye Unica y exclusiva-
mente el Real Decreto 1131/1988, que aprobd el Regla-
mento ejecutivo del Real Decreto Legislativo
1302/1988, y que. si bign es cierto que el art. 67 LOTC,
norma aplicada en el caso atendiendc a la solicitud del
Gobierno Vasco, permite en procesos de esta clase atraer
al debate procesal leyes o normas con rango de Ley
{SSTC 39/1982, fundamentos juridicos 2.° y 3° vy
6/1987. fundamento juridico 1.°), tal posibilidad no es
incondicionada. Tan sélo resulta procesalmente viable
en la medida en que la cuestion sobre la titularidad de
la competencia debatida sea «inseparable» de la «apre-
ciacidn sobre Ia adecuacién o inadecuacion de la norma
o normas de ley invocadas para fundamentar aquella
competencia al orden competencial mismo derivado de -
la Constitucion y de los Estatutos de Autonomia {STC
B5/1987, fundamento juridico 1.°}, ya que sdlo entonces,
como se dijo en la Sentencia que se acaba de citar,
el examen de la constitucionalidad de la disposicion de
ley asi invocada devendra “cuestién previa“ para la reso-
lucién del confiicto» (STC 80/ 1988, fundamento juridico
2.°), lo que requiere siempre que el supuesto vicio de
incompetencia traiga origen de la ley {(STC 147/1993,
fundamento juridico 2.°). El art. 67 LOTC no permite,
en modo alguno, convertir un conflicto de competencia
en un recurso de inconstitucionalidad indirecto, confun-
diendo los ambitos propios de estos dos distintos pro-
::jgasos1 %c))nstitucionales (STC 4571991, fundamento juri-

ico 1.°).

En el presente asunto se constata que determinados
preceptos reglamentarios, en relacién con los cuales se
ha trabado el conflicto, son mera reproduccion de las
disposiciones adicionales primera y segunda, asi como
de los arts. 5 y 7 del Real Decreto Legislativo
1302/19886. Por ello, nada se opone a que estas Gltimas
normas con rango de ley sean consideradas en el pro-
ceso conflictual que ahora resolvemos en cuantc a su
adecuacion o inadecuacion al orden de competencias
aqui en tela de juicio. Ahora bien, la determinacion de
este extremo no lieva a un enjuiciamiento directo y espe-
cifico de los preceptos de la norma delegada, pues el
Real Decreto Legislativo 1302/1986 no es objeto direc-
to del conflicto competencial. Una eventual apreciacion
de la extralimitacion competencial de las normas regla-
mentarias impugnadas no podra dejar incolume las que
constituyen su soporte normativo, es decir, las integran-
tes de) mencionado Real Decreto Legislativo, que habréan
de verse asi, en su caso, afectadas por la eventual decla-
racion de incompetencia, pero nada mas.

Por ende, no procede entrar a conocer de la cuestion
previa que suscita el Gobierno Vasco en torno a la regu-
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laridad constitucional de la calificacidn del Real Decreto
Legislativo como legislacién basica. Esta cuestién no esta
vinculada a la controversia competencial trabada sobre
ai Real Deacreto, por lo que no debe integrar su ambito
de cognicion y. por ende, debe quedar fuera de examen
en el presente conflicto positivo de competencia.

3. La normativa estatal objeto de anélisis, en los
términos expuestos, para dilucidar ei presente conflicto
competencial, tiene por finalidad incorporar a nuestro
Derecho interno la ya citada Directiva comunitaria
85/337/CEE, del Consejo, de 27 de junio de 1985, con-
cerniente a la evaluacién de las repercusiones de deter-
minados proyectos, publicos y privados, sobre el medio
ambiente (reclentemente objeto de modificacién parcial
por ia Directiva 97/11/CE. del Consejo, de 3 de marzo
de 1997). Esa disposiciébn comunitaria establece, con
caracter de instrumento Gnico y generalizado para todos
los Estados miembros, la denominada «evaluacién de
impacto ambiental» como técnica de proteccién ambien-
tal de caracter anticipado o preventivo (si bien no alcance
al escalén superior de la planificacion y programacion,
propio de la llamada «evaluacion estratégica»), dirigida
a introducir la variable ambiental en la ejecucion de pro-
yectos tanto de obras y actividades publicas como de
obras y actividades promovidas por particulares.

Que las competencias controvertidas sirvan para
incorporar al ordenamiento interno normas del Derecho
comunitario derivado resuita irrelevante. Desde la inicial
Sentencia sobre el comercio comunitario de carnes fres-
cas (STC 252/1988), este Tribunal ha afirmado que el
Derecho comunitarico no es en si mismo canon o para-
metro directo de constitucionalidad en los procesos
constitucionales (SSTC 132/1989, 65/1990, 28/1991,
64/1991, 111/1993, entre otras). Cuando éstos tienen
por objeto disputas competenciales que tengan su origen
en la trasposicién al Derecho interno de una Directiva
comunitaria, como en el caso enjuiciado, no corresponde
a este Tribunat decidir si la Directiva ha sido o no correc-
tamente incorporada al ordenamiento interno ni, en su
caso, si estd siendo correctamente aplicada (SSTC
64/1991, fundamento juridico 4.°, y 147/1996, fun-
damento juridico 3.°). '

Mas en concreto, en el ambito de la resolucién de
disputas competenciales, bien sea en conflictos de com-
petencias 0 en procesos de inconstitucionalidad, es tam-
bién doctrina reiterada de este Tribunal (SSTC
252/1988, fundamento juridico 2.°; 76/1991,
115/1991, 23671991, 79/1992, 117/1992,
80/1993, entre otras) que el hecho de que una com-
petencia suponga ejecucién del Derecho comunitario no
prejuzga cual sea la instancia territorial a la que corres-
ponda su ejercicio, porgue ni la Constitucion ni los Esta-
tutos de Autonomia prevén una competencia especifica
para la ejecucion del Derecho comunitario. Asi pues,
la determinacién de a qué ente publico corresponde la
ejecucioén del Derecho comunitario, bien en el plano nor-
mativo bien en el puramente aplicativo, se ha dilucidar
casc por caso teniendo en cuenta los criterios consti-
tucionales y estatutarios de reparto de competencias
en las materias afectadas (5TC 236/1991, fundamento
juridico 9.°).

En consecuencia, la calificacién como materialmente
basicas de las disposiciones impugnadas del Reglamento
ejecutivo no depende de que reproduzcan o no pres-
cripciones de ia Directiva comunitaria, ni de que incor-
poren o no opciones abiertas por la misma, sino de si
cabe o no conceptuarias como materialmente bésicas
de acuerdo con la doctrina de este Tribunal recaida en
torno al alcance de lo basico (STC 141/1993, funda-
mento juridico 2.°).

Ahora bien, sin perjuicio de ello, no cabe ignorar que
la propia interpretacion del sistema de distribucion com-
petencial entre el Estado y las Comunidades Auténomas
tampoco se produce en el vacio {(STC 102/1995, fun-
damento juridico 5.°). Por ello, prestar atencién a cémo
se ha configurado una institucion por la Directiva comu-
nitaria puede ser no solo til, sino incluso obligado para
aplicar correctamente sobre ella el esquema interno de
distribucién competencial, maxime cuando ia institucién
o las técnicas sobre las que versa la disputa carecen
de antecedentes en el propio Derecho interno, como
ocurre con el procedimiento de evaluacién de impacto
ambiental, gue, al margen de algunos precedentes impro-
pios, constituye un instrumento de nuevo cufio, asimilado
entre nosotros desde el Derecho comunitario.

4. La determinacién de los titulos competenciales
en conflicto ha de realizarse atendiendo al cardcter de
las normas objeto de la controversia competencial,
teniendo presente tanto el cardcter de las disposiciones
0 actos traidos al conflicto {STC 87/1987, fundamento
juridico 2.°), como el objetivo predominante de los mis-
mos (STC 88/1986, fundamento juridico 4.°), segin
declara la STC 252/1988, fundamento juridico 3.°

La evaluacién de impacto ambiental es un instrumen-
to que sirve para preservar los recursos naturales y defen-
der el medio ambiente en los paises industrializados.
Su finalidad propia es facilitar a las autoridades com-
petentes la informacién adecuada. que les permita deci-
dir sobre un determinado proyecto con pleno conoci-
miento de sus posibles impactos significativos en el
medic ambiente (Predmbulo de las Directivas
85/337/CEE y 97/11/CE y del Real Decreto Legislativo
1302/1988). La legislacién ofrece a los poderes pibli-
cos, de esta forma, un instrumento para cumplir su deber
de cohonestar et desarroflo econdmico con la proteccién
del medio ambiente (STC 64/1982, fundamento juridico
2.°). La evaluacion del impacto ambiental aparece con-
figurada como una técmnica o instrumento de tutela
ambiental preventiva —con relacion a proyectos de obras
y actividades— de ambito objetivo global o integrador
y de naturaleza participativa.

La declaracion de impacto ambientai, a cargo de la
autoridad competente en materia de medioc ambiente,
en esencia, se pronuncia sobre la conveniencia o0 no
de ejecutar las obras ¢ actividades proyectadas y, en
caso afirmativo, las condiciones a que ha de sujetarse
su realizacion, para evitar, paliar o compensar las even-
tuales repercusiones negativas que scbre el ambiente
y los recursos naturales puede producir aquélla. Tal pro-
cedimiento evaluatorio se establece con cardcter pre-
ceptivo cuando concurran los dos siguientes requisitos:
a) que se trate de obras o actividades, tanto publicas
como privadas, comprendidas en ei anexo del Real
Decreto Legislativo 1302/1986, y b) que la ejecucion
de la obra, instalacién o actividad catalegada requiera
la intervencion administrativa previa, mediante autori-
zacién o aprobacién del correspondiente proyecto a car-
go del ente publico que sea competente, a tenor de
fa legislacidn sectorial aplicable.

Para que esas finalidades se vean satisfechas, la nor-
ma impone a las Administraciones publicas la obligacién
de valorar la variable ambiental cuando deciden sobre
la aprobacién ¢ la autorizaciéon de obras, instalaciones
u otras actividades de gran envergadura o con un sig-
nificativo potencial contaminador. Para llevar a cabo esa
valoracion, la autoridad competente debe contar nece-
sariamente con tres elementos: el estudio de impacto
ambiental, la opinion del publico interesado y los infor-
mes de otras Administraciones afectadas por el proyecto.
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£} estudio de impacto ambientai es un documento
técnico, que debe ser aportado por el organismo o la
empresa que promueve la obra o la instalaciéon proyec-
tada. Es elaborado normalmente por técnicos especia-
lizados, contando con la informacién suministrada por
la Administracion que resulte de utilidad y en consulta
con las personas y las Administraciones afectadas. En
el estudio se deben describir y evaluar fos efectos pre-
visibles «sobre la poblacion, la fauna, la flora, el suelo,
el aire, el agua, los factores climéticos, el paisaje y los
bienes materiales, incluido el patrimonio histérico-artis-
tico v el arqueoldgicon»; formular posibles alternativas
al proyecto, y las medidas previstas para reducir, eliminar
o compensar los efectos ambientales negativos, y ela-
borar un programa de vigilancia ambiental fart. 2.1 b}
Real Decreto Legislativo 1302/1986 E1LA. y arts. 7 a
14 del R.E1LA.). Sin que el procedimiento de evaluacion
de impacto permita la introduccién, por el 6rgano
ambiental, de consideraciones de simple oportunidad
sobre la realizacion de la obra o instalacién, ni las rela-
tivas a aspectos técnicos y econémicos de ésta, reser-
vadas —como objeto propio y especifico del acto auto-
rizatorio o de aprobacidn del proyecto— al érgano con
competencia sustantiva para dictar estos actos de inter-
vencion adminisirativa previa.

El proyecto de la obra o la instalacidn y el estudio
de su impacto ambiental deben ser sometidos precep-
tivamente a informacion publica, para que las personas
v grupos interesados puedan expresar su opinidn. Igual-
mente, deben sar transmitidos a las Administraciones
previsiblemente afectadas por la ejecucion del proyecto,
entre las que se incluyen expresamente las de los res-
tantes Estados miembros de la Unién Europea cuando
el proyecto tem{a repercusiones sobre su medio ambien-
te {arts. 3 y 6 LEELA. vy arts. 15, 17, 23 y 24 RE.LA).

b. Por otra parte, es preciso anotar qus la evaluacion
de impacto ambiental abarca un nimero creciente de
actividades publicas y privadas. Cuando el Real Decreto
Legislativo 1302/1986 fue adoptado, tan solo existian
unas pocas disposiciones sectoriales que, de modo frag-
mentaric y limitado, obligaban a ponderar los efectos
ambientales de las obras e instalaciones sometidas a
intervencién administrativa. Asi, el Reglamento de acti-
vidades molastas, insalubres, nocivas y peligrosas de
1961, la Orden del Ministerio de Industria de 1976 sobre
industrias contaminadoras de la atmdésfera, o la Ley de
Aguas de 1985 en lo tocante a autorizaciones o con-
cesiones sobra el dominic publico hidraulico que impli-
quen riesgos para el medioc ambiente. La disposicién
adoptada por el Gobierno para adaptar nuestro orde-
namiento a la Directiva 85/337/CEE no solamente supu-
S0 que se regulase, con cardcter completo y detailado,
la figura de la evaluacién del impacto ambiental. También
supuso extender considerablemente su dmbito de apli-
cacién, hasta abarcar a todas las obras, instalaciones
o cualquier otra actividad comprendida en su anexo.

Los proyectos cuya repercusion ambiental debe ser
evaluada antes de su adopcion, por encontrarse incluidos
en el anexo del Real Decreto Legislativo 1302/1986,
comprenden la construccién de autopistas y autovias,
de lineas de ferrocarril de largo recorrido, y de -aero-
puertos y puertos de determinada envergadura; las gran-
des presas; las refinerias de petréleo, las centrales tér-
micas y otras instalaciones de combustion de cierta
potencia; las plantas siderargicas integrales; las insta-
laciones productoras de amianto o productos derivados;
las instalaciones quimicas integrales; las instalaciohes
de residuos radiactivos, asi como las de residuos téxicos
v peligrosos; la extraccién a cielo abierto de minerales,
y las primeras repoblaciones forestales cuando entranen
riesgos de graves transformaciones ecoldgicas nega-
fivas.

A estas actividades, sujetas a evaluacion de impacto
ambiental segin el anexo del Real Decreto Legislativo
1302/1986, desarrollado por el anexo |l del Real Decre-
to 113171988, habrd que sumar en un futuro cercano
las que afade la Directiva 97/11/CE, de 3 de marzo
de 1997, a la cual debera adaptarse la legislacion espa-
fiola antes del 14 de marzo de 1999. El anexo | de
esta Directiva incluye nuevas obras e instalaciones direc-
tamente dentro del conjunto de las que deben ser eva-
juadas desde la perspectiva medioambiental, tales como
trasvases entre cuencas fluviales, grandes oleoductos
y gasoductos, instalaciones para la cria intensiva de aves
de corral o de cerdos, industrias de papel y carién, y
lineas de alta tensidn. Y su extenso anexo Ml relaciona
numerosas actividades econémicas, agrarias, industria-
les y urbanisticas que las legislaciones nacionales debe-
ran someter a evaluacién medicambiental, en funcidn
de determinados umbrales y criterios de seleccion. Las
obras, instalaciones y actividades que en el inmediato
futuro deben quedar sometidas a evaluacidn de impacto
ambiental consisten, sin exageracién, en la casi totalidad
de las actividades econdmicas y territoriales signifi-
cativas.

6. En el presente conflicto constitucional no se dis-
cute sobre la figura ni el alcance de la evaluacién de
impacto ambiental. Ninguno de los aspectos sustantivos
de la normativa estatal ha sido impugnado. La contro-
versia se limita a los aspectos competenciales de la nor-
ma que, entre los varios modelos posibles que Bxisten
para trasponer la Directiva 85/337/CEE, ha elegido esta-
blecer que la evaluacion de impacto ambiental se formuie
en dos momentos sucesivos: en un primer momento,
un «drgano ambiental» distinto del érgano competente
para aprobar o autorizar el proyecto debe emitir una
vdeclaracién de impacte ambiental»; en un segundo
momento, el 6rgano con competencia sustantiva sobre
el proyecto decide si conviene realizar la obra, instalacién
o actividad y, en caso afirmativo, fija las condiciones
en que aquéila debe realizarse para salvaguardar el
medio ambiente y los recursos naturales. En caso de
discrepancia entre el 6rgano ambiental y el 6rgano com-
petente sobre el proyecto, decide el Consejo de Ministros
o el 6rgano que resulte competente en cada Comunidad
Auténoma (arts. 4, 6y 7 LELA vy arts. 4, 16, 18 a
20y 25 REILA)

En el conflicto constitucional se impugnan los ar-
ticulos del Real Decreto 1131/1988 que permiten gue
la Administracién generai del Estado evalue el impacto
ambiental de sus propias obras, instalaciones o activi-
dades, o de los proyectos promovidos por empresas ©
sujetos particulares que se encuentran sometidos a inter-
vencion administrativa estatal. La representacién del
Gobierno Vasco sostiene que los proyectos localizados
en su territorio deben ser evaluados ambientalmente por
la Administracién autonémica, por 1o que a ella corres-
ponde formular la declaracién de impacto ambiental de
todos ios proyectos, aunque la Administracidon compe-
tente para aprobarlos o autorizarlos sea la estatal; y que
el drgano ambiental liamado a adoptar dicha declaracion
de impacto debe ser el que designe la Comunidad Auté-
noma de entre sus autoridades administrativas, mediante
sus propias disposiciones, y no un érgano de la Admi-
nistracién general det Estado. Todo ello, en virtud de
las competencias legislativas y ejecutivas sobre el medio
ambiente que han sido asumidas en su Estatuto de Auto-
nomia [art. 11.1 a) EAPV.1

Congruentemente, la Comunidad Autdnoma impugna
los preceptos del Reglamento de evaluacién de impacto
ambiental que definen el 6rgano administrative ambien-
tal {art. 4.1 R.E.LA.), que determinan ei drgano resolutorio
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de discrepancias {art. 20 R.E.LA)) y que asignan facul-
tades para efectuar el seguimiento y la vigilancia del
cumplimiento de la declaracidon de impacto (art. 25
R.E.LLA.). Por otro iado, la demanda del conflicto pesitivo
de competencias impugna un segundo grupo de pre-
ceptos, concernientes a la delimitacidn del dmbito apli-
cativo de la evaluacion de impacto ambiental, en cuanto
excluye a los proyectos aprobados especificamente por
una Ley del Estado [art. 2 b) R.E.LA.] y declara excep-

tuables aquelios proyectos en que asi lo acuerde el Con-

sejo de Ministros (art. 3RE.LA}

7. El art. 4.1 del Reglamento dispone que «se con-
sidera érgano administrativo de Medic Ambiente el que
ejerza estas funciones en la Administracién piblica don-
de resida la competencia sustantiva para la realizacion
o autorizacion del proyectos. Su art. 20, congruentemen-
te, establece que «En caso de discrepancia entre el érga-
no con competencia sustantiva y el érganc administra-
tivo de Medio Ambiente, respecto de la conveniencia
de ejecutar el proyecto o sobre el contenido del con-
dicionado de la declaracion de impacto, resolvera el Con-
sejo de Ministros o el érgano competente de la Comu-
nidad Auténoma correspondiente, segin la Administra-
cién que haya tramitado el expedientes. Finalmente, el
art. 25 del Real Decreto 1131/1988 prescribe que
«Corresponde a los érganos competentes por razén de
la materia, facultados para el otorgamiento de la auto-
rizacién del proyecto, el seguimiento y vigilancia det cum-
plimiento de lo estabiecido en la declaracién de impacto
ambiental. Sin perjuicic de ello, el érgano administrativo
de Medio Ambiente podra recabar informacion de aqué-
llos al respecto, asi como efectuar las comprobaciones
necesarias para verificar dicho cumplimiento».

£l anélisis de estos preceptos, atendiendo al alcance
y a las caracteristicas propias de la figura de la evaluacion
del impactc ambiental de la que forman parte, impide
aceptar el planteamientc competencial sustentado por
el Gobierno Vasco. Ei conflicto sometido a huestro cono-
cimiento en este proceso constitucional no puede ser
resuelto atendiendo exclusivamente al reparto compe-
tenctal sobre el medic ambiente [art. 11.1 a) EAPV.
y art. 149.1,23.2 C.E.]. Como hemos visto antes, la eva-
luacién de impacto ambientai es una técnica transversal,
que condiciona (ahora o en el proximo futuro) la préactica
totalidad de la actuacién estatal que se materializa fisi-
camente, produciendo las consiguientes repercusiones
en el territorio y en el medio ambiente de una o varias
Comunidades Auténomas. Asimismo, no se puede igno-
rar que la declaracidon de impacto ambiental determina
«la conveniencia o no de realizar el proyecto» y, en caso
afirmativo, debe fijar «las condiciones en que debe rea-
lizarsen; a su vez, el contenido de la declaracién esta
lHamado a integrarse en la autorizacién que concederd
el 6rgano titular de la. competencia sustantiva sebre el
proyecto, formando sus condiciones «un todo coherente
con las exigidas para la autorizacion del proyecton», como
sefiala el art. 18, apartados 1 y 2, del Reglamento.

L a evaluacién de impacto ambiental no puede carac-
terizarse, por consiguiente, como ejecucion o gestion
en materia de medio ambiente. La finalidad, contenido
y efecto de la norma basica estatal conduce a que todas
las Administraciones publicas valoren el medio ambiente
cuando ejercen sus competencias sobre cualquiera de
las obras, instalaciones u otras actividades de su com-
petencia. Muchas de esas obras, instalaciones y acti-
vidades forman parte de materias sometidas por la Cons-
titucion y los Estatutos de Autonomia a reglas especificas
de repartc de competencias, que son titulos que por
su naturaleza y finalidad atrae a la de medio ambiente,
cuyo «caracter complejo y multidisciplinario afecta a los

mas variados sectores del ordenamientos (STC
64/1982, fundamento juridico 3.°).

Como declaré este Tribunal en la STC 102/1995,
fundamento juridico 3.°, al analizar la validez de la Ley
de Conservacion de los Espacios Naturales y de la Flora
y Fauna Silvestre de 1989, «los recursos naturales son
soportes fisicos de una pluralidad de actuaciones publi-
cas y privadas en relacién a los cuales la Constitucién
v los Estatutos han atribuido diversas competencias. En
tal sentido, hemos reconocido en mas de una ocasién
que un Ambito fisico determinado no impide necesa-
riamente que se ejerzan otras competencias en el espa-
cio {SSTC 77/1982 y 103/1989). pudiendo, pues,
coexistir titulos competenciales diversos. Asi, junto al
medio ambiente, los de ordenacidn del territoric y urba-
nismo, agricultura y ganaderia, montes y aprovechamien-
tos forestales, o hidraulicos, caza y pesca o comercio
interior entre otros. Ello significa, ademas, que sobre una
misma superficie 0 espacio natural pueden actuar dis-
tintas Administraciones publicas para diferentes funcio-
nes o competencias, con la inexorable necesidad de cola-
boracién (SSTC 227/1988 vy 103/1989) y, por supues-
to, coordinaciéns,

8. Elreparto competencial en esta materia [art. 11.1
a) EAPV. y art. 149.1.23.2 C.E] sélo resulta determi-
nante respecto a aquellas intervenciones administrativas
cuya razon de ser consiste en la proteccién del medio
ambiente: es decir, cuando el acto administrativo tiene
como finalidad y efecto la preservacion y la restauracion
del ambiente afectado por la actividad intervenida, como
es el caso de la autorizacién de actividades calificadas.
Pero cuando la Administracion general del Estado ejerce
sus competencias exclusivas en distintos ambitos mate-
riales, como son administracion de justicia, aeropuertos
y puertos, ferrocarriles, aguas continentales, instalacio-
nes eléctricas, obras publicas de interés general, minas
y energia, patrimonio cultural y seguridad publica, hay
que atenerse a la distribucidn de competencias que efec-
tuan los Estatutos de Autonomia en el marco del art.
149 C.E. {y, singularmente, de los nimeros 4, 20, 21,
22, 24, 25, 28 y 29 del apartado 1 de ese art. 149).

Por consiguiente, es conforme con el orden cons-
titucionat de competencias que la normativa impugnada
confie la evaluacién del impacto ambiental a la propia
Administracidén que realiza o autoriza el proyecto de una
obra, instalacién o actividad que se encuentra sujeta
a su competencia, a tenor del blogue de ia constitu-
cionalidad. La Administracion esta ejerciendo sus com-
petencias sectoriales propias cuando asegura que el
organismo o la empresa que promueve la cbra u otra
actividad proyectada realiza el estudio de impacto
ambiental, cuando somete el proyecto, y el estudio de
impacto, a informacion pablica; cuando realiza consultas
con otras autoridades, y les pide informes; y cuando
finalmente, a la vista del resultade del estudio, de las
alegaciones de los particulares vy de los puntos de vista
de los restantes Departamentos y Administraciones
publicas, formuia la declaracién de impacto ambiental,
la cual viene a formar parte de la autorizacion final del
proyecto.

La Administracion estatal ejerce sus propias compe-
tencias sustantivas sobre la cbra, la instalacién o la acti-
vidad proyectada, aun cuando preceptivamente deba
considerar su impacto medioambiental. No esta ejecu-
tando la legislacion basica del medio ambiente. Esta se
agota en aprobar la norma que obliga a todas las Admi-
nistraciones publicas a que, cuando actdian en el ejercicio
de cualesquiera de sus competencias, ponderen y eva-
lien las repercusiones scbre el medio ambiente, mini-
mizando y corrigiendo los dafios causados a la poblacion
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y al medio ambiente natural y cultural del tesritorio afec-
tado por dicha actuacion, cuando no renunciando a lle-
varla a cabo.

9. La conclusién anterior, empsro, no puede hacer
olvidar las competencias que ostenta el Pais Vasco, tanto
sobre su medio ambiente como otras no menos signi-
ficativas: la ordenacién del territorio y el urbanismo, con
caracter general (art. 10.31 EA.P.V)), y, eventualmente,
la competencia correlativa a la ejercida en cada caso
por la Administracion estatal: aeropuertos y puertos,
ferrocarriles, aguas continentales, instalaciones eléctri-
cas, obras pudbilicas, minas y energia, patrimonio histd-
rico, montes, agricultura, pesca y caza, industria,
vivienda, turismo y ocio, etc., que son materias que le
competen en los términos previstos por su Estatuto de
Autonomia (nums. 8, 9, 10, 11, 19, 30, 31, 32, 33.
34 y 36 del art. 10 EAP.V.). De ia realidad de estas
competencias de fa Comunidad Auténoma se despren-
den varias conclusiones relevantes para resolver el con-
flicto de competencias aqui trabado.

Cuando la Administracion general del Estado ejerce
sus competencias sobre el territorio de una Comunidad
Auténoma, debe ejercerlas siempre atendiendo los pun-
tos de vista de ésta (SSTC 56/1986, 103/1989,
148/1991, 102/1995 y concordantes) y cumpliendo
o! deber de colaboracion insito a la estructura misma
del Estado de las' Autonomias [deber que, no por casua-
lidad, fue formulado inicialmente con especial energia
en un caso de concurrencia competencial sobre acti-
vidades extractivas para proteges el medio ambiente
(STC 6471982, fundamento juridico 8.°}].

En efecto, la «proyeccidon sobre un mismo medio fisico
o recurso natural de titulos competenciales distintos en
favor del Estado o de las Comunidades Auténomas impo-
ne la colaboracién entre ambas Administraciones; cola-
boracién que “resulta imprescindible para el buen fun-
cionamiento del Estado de las Autonomias”, como ha
sefialado este Tribunal, por relacién genérica a supuestos
como el que ahora se piantea, en la STC 76/1983. Mas
aln, este entrecruzamiento de competencias obliga,
como queda dicho, a la coordinacion entre las Admi-
nistraciones implicadas» [{STC 227/1988, fundamento
juridico 20 e}l

10. Este deber, que impide a la Administracion esta-
tal aprobar © autorizar ningan proyectc de obra o ins-
talacidn situada, total o parcialmente, sobre el territorio
de la Comunidad Auténoma sin ponderar sus puntos
de vista y sin coordinarlo con la actuacidén llevada a
cabo por su Administracion publica en ejercicio de sus
propias competencias [SSTC 56/19886, fundamento juri-
dico 4.°; 103/1989, fundamento juridico 9.°;
22771988, fundamentos juridicos 20, letras e} v f), v
25; 14971991, fundamentos juridicos 3.°, letras C) y
D}.c. 4.° letras A), Bld y B)e, D)a, v 7.° letras A)c
y D)a, y 198/1991, fundamento juridico 3.° j)], también
es predicable de la evaluacidn de impacto ambiental.
La normativa vigente no solo no niega ese deber de
colaboracioén, sino que ofrece cauce e instrumentos para
cumplirlo.

En primer lugar, antes incluso de que se redacte el
estudio de impacto ambiental, el organismo ¢ la empresa
gue promueve el proyecto debe comunicar su intencidn
y formular una Memoria-resumen del proyecto; la Admi-
nistracion titutar «podra efectuar consultas a las... Admi-
nistraciones previsiblemente afectadas por la ejecucion
del proyecto», con el fin de que enjuicien el impacto
ambiental del futuro proyecto u ofrezcan cualquier indi-
cacidn beneficiosa para una mayor proteccidn y defensa
del medio ambiente (art. 13.3 R.E.LA.).

A tenor del orden constitucional de competencias,
esa facultad del 6rgano administrativo de medio ambien-

te de la Administracidon autorizante de abrir consultas
en la fase inicial de la evaluacién medioambiental ofrece
un medio adecuado para cumplir su deber de colabo-
racion entre {as Administraciones implicadas. Siempre
que la obra u otra actividad proyectada afecte al territorio
o ai medio antbiente del Pais Vasco, las consultas entre
las dos Administraciones, antes inciuso de formularse
el estudio técnico de impacto ambiental, permiten que
ia Comunidad Auténoma interesada pueda ser oida.

Conclusién que se ve rseforzada porque, cuando el
proyecto pueda afectar a la conservacion de ta flora o
de la fauna, de espacios naturales protegidos o de terre-
nos forestales, «serd consultado preceptivamente el
ICONA» {art. 13.4 R.E.LLA.), cuyas funciones han sido asu-
midas por la Administracién del Pais Vasco en todas
esas materias [arts. 10, numeros 8, 9y 10, v 11.1 a)
E.AP.V. y Real Decreto 2761/1980, de 26 de septiem-
bre, sobre traspaso de servicios en materia de conser-
vacidon de la naturalezal.

11. En segundo lugar, ya hemos visto que la eva-
luacién de impacto ambiental se formula a partir de
varios elementos esenciales: el estudio técnico, que debe
proporcionar el organismo o la empresa gue impulsa
el proyecto; ia informacion publica, que permite a la
poblacién afectada y a los particulares interesados for-
mular sus opiniones scbre el proyecto y su impacto
ambiental, y una serie de informes, gue incluyen los emi-
tidos por otras Administraciones publicas.

La normativa impugnada en este conflicto contiene’
una regulacidon parca, ciertamente: se limita a prever
los «informes que... se establezcan» en el procedimiento
que corresponde a la obra o instalacién proyectada,
segun su legislaciéon especifica {art. 15 in fine RELA));
y permite, por anadidura, que el drgano administrativo
de medio ambiente de la Administracidn autorizante
recabe «los informes que, en cada caso, considere opor-
tunos» {art. 17.1 R.ELA.). Solo se detallan las comu-
nicaciones que deben mantenerse con Estados miem-
bros de la Unién Eurbpea o con otros paises vecinos,
respecto a aquellos proyectos que tengan repercusiones
transfronterizas sobre el medio ambiente {arts. 23y 23
R.E.LA.), en desarrollo de lo dispuesto por las normas
superiores (art. 6 LE.LA. y art. 7 Directiva 85/337/CEE}.

Tales preceptos, sin embargo, permiten encauzar la
obligada colaboracion entre los poderes estatales y auto-
némicos. El orden constitucional de compaetencias obliga
a entender que, entre los informes con fos que debe
contar la Administracion general del Estado antes de
formular la declaracién de impacto ambientalyse inclu-
yen los que emita la Administracion del Pais Vasco. Infor-
mes cuyo contenido debe ser ponderado expresamente
por 1a autoridad estatal gue formule la declaracion de
impacto ambiental y, en su caso, por la autoridad que
adopte la decision final sobre el proyecto, asumiendo
sus conclusiones o exponiendo las razones de discre-

" pancia por las que no pueden ser aceptadas {(art. 20

del Real Decreto 1131/1988 del Reglamento de Eva-
luacion del Impacto Ambiental aqui impugnado).

En conclusidn, la Comunidad Autdnoma tiene garan-
tizada constitucionalmente una participacion en la eva-
luacidén del impacto ambiental de los proyectos de com-
petencia estatal que vayan a realizarse, total o parcial-
mente, sobre su territorio o que, mas en general, puedan
afectar a su medio ambiente.

12. Enlasegunda parte de su demanda, el Gobierno
Vasco impugna el art. 2 b) del Reglamento aprobado
por Real Decreto 1131/1988, en cuanto sefiala como
proyectos excluidos del procedimiento de evaluacién de
impacto ambiental «los proyectos aprobados especifi-
camente por una Ley del Estadon. No extiende su impug-
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nacion al apartado a) de dicho precepto, que excluye
los proyectos relacionados con la defensa nacional,
exciusion que entiende justificada. Aunque reconoce que
aquella excepcion estd también prevista en la Directiva
85/337/CEE, a su juicio el Estado central carece de
competencia para establecer una exclusién de tales pro-
yectos sin una previa ponderacidon caso por caso de los
intereses en conflicto, ya que este tipo de exclusiones
genéricas no podria ampararse ni en la competencia
para establecer la legislacién basica en materia de pro-
teccién del medio ambiente ni en las competencias sec-
toriales correspondientes, desapoderando de manera
injustificada a la Comunidad Auténoma de sus compe-
tencias en materia ambiental, tesis a la que se opone
el Abogado del Estado.

La exciusion de la evatuacién de impacto ambiental
de «los proyectos aprobados especificamente por una
Ley del Estado» no supone en rigor una dispensa, en
virtud de la cual tales proyectos queden exceptuados
del régimen de tutela ambiental. En este sentido, ha
de entenderse que Unicamente podran ser objeto de
exclusion aquellos proyectos cuya aprobacion o ejecu-
cién corresponda al Estado con arreglo a titulos com-
petenciales que le sean propios, de suerte que sdlo se
podra excepcionar la evaluacién de impacto ambiental
«por Lfy del Estado» respecto de proyectos de titularidad
estatal.

Por otra parte, cumple no olvidar, tal como expre-
samente se sefiala en el art. 1.5 de la Directiva
86/337/CEE, que aquella exclusion sélo puede aplicarse
a proyectos «detallados», en los que conste el andlisis
pormencrizado de todas sus circunstancias, incluidas,
claro estd, las relativas a su incidencia medioambiental,
y siempre que se justifiquen las decisiones adoptadas
sobre este particular, pues sélo asi —seglin manifiesta
el mencionado precepto— «los objetivos perseguidos por
la presente Directiva, incluido el objetivo de la dispo-
nibilidad de informacion, se consiguen a través del pro-
cedimiento legislativos.

Se infiere de todo eilo que més que ante una auténtica
dispensa estamos en presencia de una modalidad de
sustitucion en cuanto al modo de alcanzar los objetivos
de la Directiva, que internamente han hecho también
suya algunas Comunidades Auténomas., como se des-
prende del art. 12 de la Ley de Andalucia 7/1994, de
18 de mayo, de proteccién ambiental, y del art. 6 del
Decreto de Cantabria 50/1991, de 29 de abril, de eva-
luacién de impacto ambiental. En efecto, sera en el iter
pariamentario donde se pondere la incidencia o la reper-
cusidén sobre el medio ambiente del concreto proyecto
estatal, hecesariamente detallado en todos sus extremos
y con expresa inclusién de la variable medioambiental,
cuya aprobacion se somete a las Camaras, a las que
corresponde valorar aquelia incidencia, atendiendo tanto
a la legislacibn basica estatal protectora del medio
ambiente como a la que pudiesen haber dictado las
Comunidades Auténomas afectadas, en ejercicic de sus
competencias (SSTC 64/1982, 36/1984, 102/1995 y
163/1995).

Desde esta perspectiva, la «exclusién por Ley del Esta-
do» prevista en el art. Z b) del Reglamento es una técnica
de delimitacién negativa del dmbito material reservado
a la legislacion basica del Estado y, por este motive,
como ha declarado este Tribunal en supuestos analogos
al presente, «la excepcidn misma aparece como norma
basica» {SSTC 149/1991, fundamento juridico 3.° D).c,
\Sr33/ 1893, fundamento juridico 3.9, in fine; vid. también,

STC 151/1992, fundamento juridica 3.2,y 178/1994,
fundamento juridico 4.°]. Por lo que no cabe apreciar
la invasién de competencias que se denuncia.

13. El art. 3 del Reglamento objeto de la contro-
versia competencial habilita al Consejo de Ministros para

gue, en supuestos excepcionhales y mediante acuerdo
motivado, excluya a un proyecto determinado del pro-
cedimiento de evaluacion de impacto ambiental. A dife-
rencia de la exclusidon anteriormente examinada, aqui
nos hallamos, en principio, y atendiendo a ia sola lite-
ralidad del precepto, ante una auténtica excepcion en
sentido técnico, confirmada por la propia denominacion
de «proyectos exceptuables» que rubrica al precepto
impugnado. Siendo la evaluacién de impacto ambiental
un tramite de cumplimiento obligado en todos los pro-
yectos comprendidos en el anexo del Real Decreto Legis-
lativo 130271986, cabe entender que fa previsién con-
tenida en el art. 3 del Reglamento constituye una ver-
dadera dispensa por la que se habilita al Consejo de
Ministros para excepcionar la aplicacién del instrumento
de la evaluacién de impacto ambiental a2 determinados
proyectos.

Sin embargo, la indeterminacion del precepto reglamen-
tario gue examinamos desaparece a poco que se dote
de contenidos mds precisos al concepto de «supuesto
excepcional» que sirve de causa habilitante para permitir
al Consejo de Ministros «excluir a un proyecto deter-
minado del procedimiento de evaluacién de impacton.
De hecho, una interpretacion sistematica de esta dis-
posicién, coherente con los contenidos de los titulos
competenciales en conflicto, permite acomodarla sin difi-
cultad al reparto de competencias disefiado por la Cons-
titucion y el Estatuto de Autonomia del Pais Vasco.

En efecto, si por «supuestos excepcionales» entendemos
aquellos en los que es imprescindible una
intervencidn inmediata de la Administracién general del
Estado, autorizando o ejecutandc directamente deter-
minados proyectos, que se presentan, de este modo,
como obligados remedios de urgencia con los que aten-
der a situaciones extraordinarias y de imposible previ-
sién, resulta qus la calificacidon de tales proyectos como
«wexcaeptuables» adquiere un sentido especifico y direc-
tamente vinculado a un particular entendimiento de o
excepcional que, por su mayor grado de concrecién, per-
mite una delimitacién negativa de los respectivos titulos
competenciales, sin menoscabo de las competencias
autondmicas [SSTC 33/1982, fundamento juridico 3.°,
198/1991, fundamento juridico 3.9j), y 329/1993, fun-
damento juridico 4.°).

Por lo demas, es preciso no olvidar que el precepto regia-
mentario controvertido establece una serie de cautelas
fentre eilas,- el examen de una posible evaluacién de
caracter alternativo, prevista en el apartado c) del art.
3 R.EJA) que salvaguardan el instrumento de tutela
ambiental que nos ocupa.

Dados los supuestos excepcionales y las cautelas pre-
vistas, la facultad que confiere al Consejo de Ministros
tanto el precepto reglamentario que enjuiciamos, como
ja disposicion adicional segunda de! Real Decreto Legis-
lativo 1302/1986, no es contraria al reparto constitu-
cional y estatutaric de competencias en materia de
medio ambiente.

FALLO .

_ En atencién a todo lo expuesto, el Tribunal Cons-
titucional, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION
DE LA NACION ESPAROLA,

Ha decidido

Declarar que son conformes al orden constitucional
y estatutario de distribucién de competencias los pre-
ceptos impugnados del Real Decreto 1131/1988. de
30 de septiembre, por el que se aprueba el Reglamento
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para la ejecucién del Real Decreto Legislativo
130271986, de 28 de junio, de Evaluacién de impacto
Ambiental.

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del
Estadon.

Dada en Madrid, a veintidés de enero de mil nove-
cientos noventa y ocho.—Alvaro Rodriguez Bereijo.—José
Gabaidén Lopez.—Fernando Garcia-Mon y Gonzélez-Re-
gueral.—Vicente Gimeno Sendra.—Rafael de Mendizabal
Allende—Julio Diego Gonzéilez Campos.—Pedro” Cruz
Villalon.—Carles Viver Pi-Sunyer—Enrique Ruiz Vadi-
tlo.~Manuel Jiménez de Parga y Cabrera—Toméas S.
Vi\ées Antén.—Pablo Garcia Manzano.—Firmados y rubri-
cados. -

Voto particular, pero concurrente, que formula el Magis-

trado don Manuel Jiménez de Parga y Cabrera a la Sen-

tencia del Pleno recaida en el conflicto positivo de com-
petencia num. 263/89

Estoy de acuerdo con la parte dispositiva de la Sen-
tencia, !a cual declara que «son conformes al orden cons-
titucional y estatutario de distribucién de competencias
los preceptos impugnados del Real Decreto 1131/1988,
de 30 de septiembre, por el que se aprueba el Regla-
mento para la ejecucidn del Real Decreto Legislativo
1302/1986, de 28 de junio, de Evaluacion de Impacto
Ambientai». A esa misma conclusion llegaba yo en el
proyecto que presenté al Pleno e! 14 de enero de 1997,
hace mas de un ado. Mi opinién es por ello «concurren-
ten, en el sentido de que coincide en el «fallon. El Voto
es particular, singular o individual, como_contrapuesto
a la argumentacién de ia mayoria de mis respetables
—y por mi siempre respetados— colegas. En el antece-
dente num. 7.° se relata que fui sustituido, como Ponen-
te, de acuerdo con lo dispuesto en el art. 80 LOTC, en
relacién con el art. 206 L.O.P.J. Este tltimo precepto
me impone la obligacién de formular motivadamente
un Voto particular, que es mi quehacer en este momento.

En la fundamentacion juridica por mi propuesta se
contenia una respuesta a la alegacion del Gobierno Vas-
co sobre la pretendida irregularidad constitucional de
la calificacién del Real Decreto Legislativo como legis-
lacion bdasica, una cuestion previa que deja al margen
de su andlisis la Sentencia de la mayorfa (fundamento
juridico 2.°, in fine). Luago invocaba yo el interés general
de Espafia, en cuanto principio configurador del reparto
de competencias, para justificar la atribucion al Estado
de la competencia ambiental en los casos en que tuviese
la competencia sustantiva para la realizacion o autori-
zacién del proyecto de obras, instalaciones o actividades.

Se trata, en suma, de temas constitucionales varios,
que paso a exponer por separado.

I. Cuestién previa: la regularidad constitucional de
la calificacién del Real Decreto Legislativo como legis-
lacion basica.

El Gobierno Vasco, como se recoge en el antecedente
3, B) vy C), de ia Sentencia de la mayoria, planted esta
cuastion pravia. La propia Sentencia admite que la decla-
racidn de nulidad {por incompetencia) de las normas
reglamentarias impugnadas «no podra dejar incélume
las que constituyen su soporte normativo, es decir, las
integrantes del mencionadc Real Decreto Legislativo,
que habran de verse asi, en su caso, afectadas por la
eventual declaracidn de incompetencia, pero nada mas»
{fundamento juridice 2.°). Nada mas —agrego yo— y nada
menos. La sola circunstancia de que an la Sentencia

se admita que !a nulidad del Real Decreto puede afectar
al Real Decreto Legislativo es razén sobrada y suficiente
para concluir que el Real Decreto Legislativo mismo
debié ser objeto de enjuiciamiento. De lo contratrio, la
anulacion del Real Decreto no podria afectarle en
absoluto. '

Esa afectacion sdlo podria traducirse en la anulacién
de normas contenidas en el Real Decretoc Legislativo.
Normas que, por st rango, nicamente pueden ser objeto
de pronunciamiento anulatorio exart. 67 LOTC, precepto
que tmpone que la tramitacién del conflicto se ordene
por los cauces previstos para l0s recursos de incons-
titucionalidad, permitiéndose asi la personaciéon en el
proceso de las Cortes Generales —autoras de la dele-
gacién que ha dado lugar al Real Decreto Legislativo—,
No siendo parte en el conflicto, las Cortes Generales
s6lo pueden actuar en defensa de su delegacion a favor
del Gobierno ex art. 82 C.E. si el examen del Real Decreto
Legislativo se sustancia por la via del art. 67. Séle con
esta condicion podra el Plenc extender la anulacion del
Real Dacreto al propio Real Decreto Legislativo. De lo
contrario, la anulacion del Real Decreto Legislativo seria
consecuencia de un enjuiciamiento trabado de espaldas
a uno de los 6rganos cuya voluntad ha sido determinante
para su existencia.

He aqui lo que argumenté en mi proyecto de Sen-
tencia, y que transcribo ahora, partiendo de la premisa
de la competencia exclusiva dei Estado sobre legistacion
basica de proteccién del medio ambiente (art.
149.1.23.2CE.):

1. El articulo Jnico del Real Decreto 1131/1988,
de 30 de septiembre, por el que se aprueba el Regla-
mento para la ejecucidon del Real Decreto Legislative
130271986, de 28 de junio, de Evaluacién de Impacto
Ambiental, dispone lo siguiente en su segundo apartado:

«El citado Reglamento, en cuanto desarrollo de la
normativa basica establecida en el mencionado
Real Decreto Legislativo, se aplicard a la Adminis-
tracion del Estado vy, directa o supletoriamente, a
las Comunidades Auténomas segin sus respecti-
vas competencias en materia de medio ambiente.»

Son dos las prescripciones: a) el Reglamento desarrolla
la normativa basica estatal contenida en el Real Decreto
Legislativo 1302/19886; b) ias disposiciones contenidas
en el Reglamento tendran respecto de las Comunidades .
Autdnomas la condicion de norma bésica o supletoria
en funcidén da la distribucion de competencias en materia
de medio ambiente.
Esto podria significar:

1. Que las normas bésicas contenidas en el Real
Decreto Legislativo 1302/1986 se aplican a las CC.AA.
porque son expresion de la competencia estatal en mate-
ria de medio ambiente.

2. Que el Reglamento aprobado por el Real Decreto
1131/1988 desarrolla asa normativa basica contenida
en el Real Decreto Legislativo 1302/19886.

3. Que esas normas de desarrollo tendran cardcter
de normas béasicas en atencidn a que desarrollan las
normas basicas contenidas en el Real Decreto Legislativo
y. por lo tanto, también son expresién de la competencia
estatal en materia de medio ambiente.

Esta uftima conclusién no es correcta. Tiene razén
la Comunidad Auténoma recurrente cuando denuncia
que no debe admitirse que, por regla general, el Estado .
pueda disponer que una norma reglamentaria revista
la condicion de norma bdsica como consecuencia de
que es desarrollo de otra norma basica. Tal posibilidad
tiene que rechazarse porque, de no hacerlo, estariamos
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admitiendo que el Estadoc esté facultado para legislar
sobre las bases y sobre el desarrollo de tales bases.

Un supuesto distinto se da cuando las normas béasicas
deben ser complementadas —que no desarrolladas— por
una norma reglamentaria, en los supuestos en que excep-
cionalmente esto resulta necesario para que aquella nor-
ma bésica pueda alcanzar los efectos que le son propios;
an definitiva, contener o formular la ordenacion basica
de una materia. Sin embargo, esta posibilidad es extre-
madamente excepcional en el caso del medio ambiente
por cuanto, como ya este Tribunal ha dicho, la orde-
nacidn béasica es una ordenacion de minimos que admite
su desarrollo y complemento, hasta alcanzar el maximo
de proteccién, por parte de las Comunidades Auténomas
{STC 102/1995).

Sin embargo, el Real Decreto 1131/1988 no esta-
blece que alguno de sus preceptos sean o no basicos.
Esta consecuencia debera extraerla el aplicador de la
norma. Ahora bien, resuita manifiesto que tendran la
condicién de basicos aquellos preceptos del Real Decreto
que son transcripcion de los preceptos del Real Decreto
legisiativo 1302/1986, los cuales si o son —en prin-
cipio— por expresa declaracién contenida en el propio
Real Decreto Legislativo.

En definitiva, debemos analizar los preceptos del Real
Decreto que se presentan materialmente como normas
basicas por reproducir normas basicas contenidas en
el Real Decreto Legislativo, porque es en éste en donde
el Estado ha reivindicado para si la competencia para
establecer la citada norma basica.

Por tales razones, el presente conflicto positivo de
competencia tiene por objeto el Real Decreto Legislativo
130271986, de 28 de junio, y el Real Decreto
113171988, de 30 de septiembre. Se plantea un con-
flicto sobre una competencia atribuida por una norma
con rango de ley, por lo que, de conformidad con lo
dispuesto en el art. 67 LOTC, se ha tramitado en la
forma prevista para el recurso de inconstitucionalidad,
con la presencia en el debate procesal de las Camaras
legislativas, «partes necesarias cuando se trata de una
ley» (STC 49/1984).

Esta precision era importante para concretar el con-
tenido det fallo, o parte resolutiva, de la Sentencia. Lo
puntualizé bien la STC 5/1987, en su fundamento juri-
dico 1.°: «Dado que el control de constitucionalidad de
la norma con rango legal adquiere el caricter de una
cuestién previa al ser aducida en apoyo de la compe-
tencia controvertida, la tramitacién del conflicto como
recurso se traduce en un pronunciamiento sobre la cons-
titucionalidad de la ley invocada, previo al enjuiciamiento
de la disposicién de un modo inmediato da lugar at con-
flicton, en este caso el Real Decreto 1131/1988, de
30 de septiembre, por el que se aprueba el Reglamento
para la ejecucién del Real Decreto Legislativo
1302/1986.

2. Para resolver el conflicto que enjuiciamos, yo
sugeri partir de las siguientes proposiciones:

A) El Derecho comunitario europec no incide en la
distribuciéon interna de competencias efectuada por la
Censtitucion y tealizada por los Estatutos de Autonomias.
Asi lo hemos afirmado en numerosas Sentencias (por
todas, la STC 146/1996, con cita de la abundante juris-
prudencia que sostiene este parecer). Expresabamos en
la Sentencia indicada que «son ias reglas internas de
delimitacion competencial las que, en todo caso, han
de fundamentar la respuesta a las controversias com-
petenciales suscitadas entre el Estado y las Comunidades
Auténomas (3STC 252/1988, fundamento juridico 2.°
76/1991, fundamento juridico 3.°} y, por consiguiente,
la ejecucion del Derecho comunitario corresponde a
quien materialmente ostente la competencia segdn las

reglas del Derecho interno, puesto que “no existe una
competencia especifica para la ejecucion de! Derecho
comunitario” {SSTC 236/1991, fundamento juridico 9.°,
y 79/1992, fundamento juridico 1.°). Quiere ello decir,
en definitiva, que la presente controversia ha de ser
resuelta exclusivamente conforme a las reglas internas
de delimitacién competencial entre el Estado y la Comu-
nidad Auténoma actora» (fundamento yuridico 2.°).

Esto significa que la transposiciéon de una Directiva,
como la 85/337/CEE, del Consejo, de 27 de junio de
1985, relativa a la Evaluacién de las Repercusiones de
determinados Proyectos Publicos y Privados sobre el
Medio Ambiente, le corresponderd al Estado o a las
Comunidades Auténomas en funcién del orden interno
de distribucién de competencias.

B) La distribucion de competencias en materia de
medio ambiente, por lo que a las técnicas generales
y horizontales de proteccion se refiere, viene establecida
en el art. 149.1.23.2 C.E. Segun este precepto, corres-
ponde al Estado !a «legislacién basica sobre proteccion
del medio ambiente, sin perjuicio de las facultades de
las Comunidades Auténomas de establecer normas adi-
cionales de proteccion». Este Tribunal ha entendido en
su STC 102/1995 (fundamento juridico 9.°) que [1.9]
«lo basico ... ... consiste en el coman denominador nor-
mativo para todos en un sector determinado, pero sin
olvidar, en su dimensién intelectual, el caracter nuclear,
inherente al concepto»; {2.°] que en materia de medio
ambiente, lo basico «cumple mas bien una funcién de
ordenacion mediante minimos que han de respetarse,
en todo caso, pero que pueden permitir que las Comu-
nidades Autdnomas con competencias en la materia
establezcan niveles de proteccion mas altos, como ya
se ha diche en’la STC 170/1989», y [3.7] por io tanto,
«lo bésico tiene aqui simultdneamente caracter minimo,
como patrén indispensable para la proteccién del medio
ambiente, fuera de cuyo ndcleo entran en juego las nor-
mas que lo complementan vy lo desarrollan, con la eje-
cucion sin fisura alguna de ese enterc grupo normativo.
Se trata, pues, de una estratificacién de la materia por
niveles, donde el estatal ha de ser suficiente y homo-
géneo, pero mejorable por asi decirlo para adaptario a
las circunstancias de cada Comunidad».

C) La evaluacién de impacto ambiental es una téc-
nica dirigida a que las repercusiones ambientales de los
proyectos de obras sean tenidas en cuenta en el momen-
to de su autorizacion a los efectos de prevenir, reducir
o eliminar tales efectos [lo que ha sido destacado por
el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas
en numercosas Sentencias (asi, por todas, la Sentencia
de 24 de octubre de 1996). El fundamento juridico 4.° de
la Sentencia de la mayoria define la evaluacion del impac-
to ambiental y precisa el campo en que es preceptival.
Por lo tanto, se trata de una técnica general y horizontal
de proteccidn, cuya ordenacién basica encaja en el ambi-
to de la competencia estatal en los términos expuestos
con anterioridad. '

D) Corresponde al Estado la competencia para efec-
tuar la transposicién de la Directiva 85/337/CEE, del
Consejo, de 27 de junio de 1985, relativa a la Evaluacién
de las Repercusiones de determinados Proyectos Publi-
cos y Privados sobre el Medio Ambiente. Sin embargo,
esa traslacién deberd limitarse ai ambito de la compe-
tencia estatal. Esto significa que al Estado le compete
llevar a cabo la incorporacion a nuestro ordenamiento
de la regulacion contenida en la Directiva citada, pero
solo en lo que sea coherente con su competencia en
materia de legisiacion basica sobre proteccion del medio
ambiente, verbigracia, debera limitarse a establecer la
ordenacidn basica de la institucién general y horizontal
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de proteccién, como es la evaluacién de impacto ambien-
tal. En todo lo que exceda de dicha competencia, la
transposicién puede ser tachada de inconstitucional.

Sentados estos postulados, son dos los, problemas
que se planteaban a la vista de ia impugnacién del
Gobierno Vasco. Por un lado, si un Decreto Legislativo
puede contener normas basicas y, por otro lado, si los
preceptos cuestionados del Real Decreto Legislativo
1302,: 1986 exceden o no el &mbito de la competencia
estatal.

3. Hemos de considerar, puas, si la Ley 47/1985
habilita al Gobierno de la Nacion para atribuir el caricter
formal de norma basica a determinados preceptos del
Real Decreto Legislativo 1302/1986. El Gobiernc Vasco
alega la inconstitucionalidad de los preceptos asi decla-
rados como consecuencia de un exceso respecto de lo
encomendado por las Cortes Generales en la citada Ley.
En cambio, el Abogado del Estado sostiene, con los argu-
mentos recogidos en el antecedente nim. 6 de la Sen-
tencia de la mayoria, la constitucionalidad de ios pre-
ceptos porque, a su entender, no existe tal supuesta
extralimitacién respecto de los términos de la delegacion.

Esta primera cuestién tiene un alcance formal desde
el momento en que hemos sentado que le corresponde
al Estado la competencia para efectuar, en lo que a la
ordenacién basica se refiere, la transposicion de la citada
Directiva, ya que encaja en su ambito competencial en

los términos anteriormente expuestos. Pero el Gobierno-

Vasco y el Abogado del Estado centran sus alegaciones
de fondo en si un Real Decreto Legislativo puede declarar
como norma basica deteriminados preceptos, y si tal pro-
ceder puede ser fruto de la delegacidn legislativa.

La respuesta que ofreci en mi proyecto de Sentencia
fue la siguiente:

Las Cortes Generales estan facultadas para delegar
en el Gobierno la potestad de dictar normas con rango
de ley (art. 82 C‘E.E Ya hemos tenido ocasién de sefialar
en la STC 5171982, fundamento juridico 1.°, que «el
ejercicio por parte del Gobierno de la potestad de dictar
normas con rango de ley, previa delegacién legislativa,
esta sometido a unos requisitos formales contenidos en
el art. 82 C.E., que tiende a delimitarlo, encuadrandolo
en un marco necesariamente mas estrecho que aquel
en el que se mueven las Cortes Generales en cuanto
érgano legislador scberano». Ahora bien, entre esos limi-
tes no se ancuentra el relativo a una supuesta prohibicién
de establecer normas con el caracter basico cuando asi
lo exija la materia a regular y lo legitime la competencia
estatal correspondiente. En la STC 178/19982, funda-
mento juridico 2.°, este Tribunal dej6é establecido que
el Gobierno, al dictar Reales Decretos legislativos, no
s6lo puede, sino que debe, precisar en elios qué pre-
ceptos tienen naturaleza bdsica. Debemos rechazar, por
tanto, la tesis del Gobierno Vasco dirigida a extrapolar
a los Reales Decretos Legislativos los limites que el art.
86 C.E. establece respecto de los Reales Decretos-leyes.
Tal extrapolacidn no es pertinente, porque la potestad
legislativa que el Gobierno ejerce en uno y otro caso
osta sometida a limites distintos. Tampoco resulta pro-
cedente extrapolar la posicién del Ejecutivo cuando
aprueba un Reglamento a la que ocupa cuando dicta
un Real Decreto Legisiativo. No 1o es porque las potes-
tades que ejerce son también aqui radicaimente distin-
tas. En el primer caso, ejerce la potestad reglamentaria,
mieniras que, cuando dicta un Real Decreto Legislativo,
la que ejerce por delegacion es la legislativa. Por lo tanto,
no podemos compartir el argumento expresado por el
Gobierno Vasco segun el cual el Real Decreto Legislativo
al declarar determinados preceptos como normas basi-
cas esta reconociendo al Ejecutivo la competencia para

afectar, menoscabar o perjudicar el régimen de las Comu-
nidades Auténomas. No lo podemos compartir porque,
por un lado, este limite opera respecto de los Reales
Decretos-leyes {art. 86 C.E.) pero no asi respecto de los
Reales Decretos Legislativos y. por otro, no se trata de
una afectacién en virtud de una disposicion regla-
mentaria sino de unpa auténtica norma con rango de
ley (art. 82 C.E.).

Los limites impuestos por la Constitucién son los del
art. 82 CE. En lo que ahora nos interesa, la materia
objete de delegacion no puede quedar comprendida en
las del art. 81 C.E., 0 sea, en las reservadas a ley organica
{art. 82.1 C.E.). Por lo tanto, siempre que la materia no
exija regulacién que revista el rango de una ley de este
tipo, las Cortes Generales pueden efectuar la delegacién
de la potestad para su ordenacién por el Gobierno a
través de una norma con rango de ley. Ademas, sostener
lo contrario conduce al absurdo de considerar que el
Estado tiene competencia para legislar con el caracter
de legislacién basica sobre una materia, pero la insti-
tucidon llamada a ejercer esa competencia de manera
primaria y fundamental, las Cortes Generales, no pueden,
a su vez, delegar al Gobierno, dentro de los limites cons-
titucionales, el ejercicio de la potestad, cuando ni existe
ningin obstaculo juridico-constitucional que se lo impida,
ni la posicién constitucional del Gobierno o invalida para
Su ejercicio.

Ma4s aun: la tacha de inconstitucionalidad que el
Gobierno Vasco fundamenta en la inexistencia de una
expresa delegacion legislativa en favor del Gobierno para
dictar normas basicas no podemos aceptarla. Lo que
la Ley 47 /1985 delega es la potestad para dictar normas
con rango de ley sobre las materias que especifica. Ahora
bien, el cardcter basico o nc de la norma resuitante no
as un plus de la delegacion y, por lo tanto, un a priori,
sino una consecuencia ¢ efecto del mismo ejercicio de
la potestad dentro del &mbito de la competencia estatal,
o sea, la competencia para dictar la legislacidn basica
en materia de proteccidon del medio ambiente (art.
149.1.23.% C.E.). El Estadc no tiene agui competencia
para dictar ningun otro tipo de legislacidon que no sea
legislacion basica. El Gobierno Vasco incurriria en una
contradiccion poco favorable a la defensa de sus titulos
competenciales si pretendiese admitir que el Estado
pudiera dictar ieyes que no fueran basicas en el 4mbito
de la proteccion del medio ambients. Por lo tanto. va
de suyo que las Cortes Generales sblo pueden delegar
en favor del Gobierno la potestad legislativa para dictar
normas con rango de ley y cuyo caracter basico o no
resulta de la competencia que el Estado ejeice de con-
formidad con la distribucién de competencias operada
por los preceptos del bloque de la constitucionalidad.
Esto es asi porque las Cortes Generales no pueden dele-
gar rompiendo los limites impuestos por la Constitucién,
uno de los cuales es, precisamente, la competencia que
al Estado le corresponde, en este caso, de dictar la legis-
lacion basica en materia de proteccion del medio
ambiente.

Il. Competencias ambientales por atraccion de la
competencia sustantiva: unidad de accion.

1. El Gobierno Vasco impugna los arts. 5 del Real
Decreto Legislativo 1302/1986 y 4.1 del Real Decreto
1131/1988. Aduce que resulta inconstitucional gue
dichos preceptos dispongan que se considere drgano
ambiental el que ejerza estas funciones en {a Adminis-
tracién publica donde reside la competencia sustantiva
para la realizacion o autorizacidn dei proyecto. Esto supo-
ne, continta el Gobierno Vasco, una regulacién que desa-
podera a la Comunidad Autonoma de sus competencias
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legislativas y ejecutivas medioambientales, en aquellos
supuestos en que los proyectos de obras, instalaciones
o actividades, a residenciar en su ambito territorial, sean
realizados o aprobados por otra Administracién pablica
distinta de la autondmica, sin ninguna habilitacion ni
constitucional ni estatutaria, convirtiéndose, en defini-
tiva, las competencias ambientales de la Comunidad
Auténoma en ilusorias.

El conflicto asi planteado nos obliga a recordar que
existe un interés supraautondmico, o interés general de
Espafia, que, excepcionalmente, se impone en la eva-
tuacién de! impacto ambiental de determinados proyec-
tos publicos y privados. Ese interés estd presente cuando
se trata de proyectos relacionados con la Defensa Nacio-
nal y con aquellos que el legislador apruebe expresando
dicho interés. En tales circunstancias no sélo quedan
excepcionadas las competencias autonémicas sino inclu-
so la aplicaciéon de la normativa reguladora de la eva-
luacién de impacto ambiental. La Directiva justifica la
excepcion relativa a los proyectos aprobados por una
Ley, al entender que «dado que los objetivos perseguidos
por la presente Directiva, incluido el objetivo de la dis-
ponibilidad de informaciones, se consiguen a través del
procedimiento legisiativon (art. 1.5). .

2. Mi propuesta para resolver este punto del con-
flicto fue la que ahora transcribo:

£t art. 5 del Real Decreto Legislativo {y con los mismos
términos el art. 4.1 del Real Decreto 1131/1988) dis-
pone lo siguiente: «A los efectos del presente Real Decre-
to Legislativo se considera 6rgano ambiental el que ejer-
za estas funciones en la Administracién ptblica donde
resida ia competencia sustantiva para 1a realizacién o
autorizacién del proyecto». Este precepto plantea, por
un jade, un problema de interpretacién y, por otro lado,
de razonabilidad juridicoconstitucional de la interpreta-
cidn, a la vista del orden de distribucién de competencias.

Una primera lectura nos advierte que nada nos puede
levar a deducir, coino hace la representacion del Gobier-
no Vasco, gue ei precepto supone un extravasamiento
de la competencia estatal. Porque st existe un érgano
ambiental, la Administracion de la que forma parte diche
érgano cuenta con competencia ambiental suficiente
para justificar su creacién, y también para dotarlo de
competencias obviamente ambientales. Pero la queja de
la representacion del Gobierno Vasco se orienta a que
la Administracién que autoriza ef proyecto noc ha de tener
per se la competencia para formular {a declaracion
ambientai.

E! precepto establece: a) que la competencia sobre
¢l proyecto atrae {a competencia de proteccién ambien-
tal, o sea, la de la declaracion de impacto; b) que la
Administracién competente respecto del proyecto es la
competente respecto de la declaracién de impacto, v,
por lo tanto, ¢) se concentra en la misma Adrministracién
la autorizacién del proyecto, la declaracién e incluso el
seguimiento y vigilancia de! cumplimiento de la decia-
racion de impacto. -

Esto no plantea mayores problemas cuando una y
otra competencias concurren en una misma Adminis-
tracion (caso de la autondmica), pero en cambio si los
plantea cuando no concurren, caso de las obras auto-
rizadas por el Estado. En este supuesto, la representacion
del Gobierno Vasco sostiene que la competencia para
efectuar la declaracién ambhiental le corresponde a la
Comunidad Auténoma. Por tanto, segun el criterio uti-
lizado por dicha representacidn, la Administracién auto-
némica autoriza y -ejecuta su obra (la de interés auto-
némico), asi como la evalla y supervisa ambientalmenite.
En cambio, el Estado autoriza y ejecuta la suya {de interés

general}, pero no Ia puede evaluar y supervisar ambien-
talmente porque estas ditimas competencias correspon-
den a las Comunidades Auténomas.

Semejante razonamiento nos plantea un interrcgante:
si la Constitucién ha atribuido al Estado excepcional
mente la competencia para autorizar y ejecutar deter-
minadas obras en atencién a un interés general pre-
valente, Jese mismo interés general puede justificar que,
también excepcionalmente, el Estado efectie la decla-
racidn de impacto de esas mismas obras? El art. 149.1
C.E. reconoce al Estado competencia sobre determina-
dos proyectos de obras e instalaciones de «interés gene-
ral» o que «afecten o «salga del ambito territorial» de
otra Comunidad Auténoma [asi, por ejemplo, obras pabli-
cas de interés general ¢ cuya realizacién afecte a mas
de una Comunidad Auténoma {art. 149.1.24.?), puertos
y aeropuertos de interés general (art. 149.1.20.%), auto-
rizacidén de las instalaciones eléctricas cuando el apro-
vechamiento afecte a otra Comunidad o el transporte
de energia salga de su dmbito territorial (art.
149.1.22.2)]. No parece irrazonable que el mismo interés
general que justifica la excepcional competencia del
Estado para autorizar y ejecutar determinadas obras pue-
da justificar la competencia de éste para realizar la decla-
racion de impacto ambiental. Ademas, ese mismo rele-
vante interés general es el que justifica que el Estado
tenga competencias ambientales en dos supuestos con-
templados en el Real Decreto Legistativo. Nos referimos,
por un lado, a los proyectos relacienados con la Defensa
Nacional y los aprobados especificamente por una Ley
del Estado {disposicidon adicional primera); en este caso,
a los proyectos no se les aplican las disposiciones rela-
tivas a la evaluacion de impacto ambiental, y, por otro
lado, a los proyectos que el Consejo de Ministros en
supuestos excepcionales {y con las restricciones perti-
nentes, como se precisa hien en el fundamento juridico
13 de la Sentencia de la mayoria) excluye de! tramite
de evaluacion de impacto (disposicién adicional segun-
da). En este supuesto, el Consejo de Ministros se con-
vierte en dérgano ambiental, aunque debe indicar «las
pravisiones que en cada caso estime necesarias en orden
a minimizar el impacto ambiental del proyecto».

3. El art. 5 del Real Decreto Legislativo contempla
otro supuesto: los proyectos de obras que el Estado auto-
riza y ejecuta, asl como que evalita ambientalmente, todo
ello en razén de un relevante interés general.

Existen razones que acuden en apoyo de la justifi-
cacion de esta férmula. Se trata de una solucién orga-
nizativa y funcional que garantiza, por un lado, que ¢l
interés general no va a sufrir como consecuencia del
entrecruzamiento de competencias del Estado y de las
Comunidades Autdnomas, scbre todo cuando las com-
petencias en conflicto sirven a cbjetivos particularmente
contrapuestos y, por otro lado, se garantiza la plena inte-
gracion de las exigencias ambientales en los procedi-
mientos de autorizacion de los proyectos. Asi se consigue
que se mejore al maximo la proteccién ambiental con
mayor eficacia que separando o troceando estas mismas
competencias en distintas Administraciones. Este obje-
tivo no pasa desapercibido para la Directiva
85/337/CEE al establecer que la evaluacidn de las reper-
cusiones sobre el medio ambiente se integre en los pro-
cedimientos de autorizacion de los proyectos {(art. 2.2).

La competencia del Estado para la realizacidn de una
obra publica debe comprender —por atraccidn— cuantas’
competencias resulten instrumentalmente necesarias
para el ejercicio de aquélia. La ratio que justifica la atri-
bucién al Estado de la competencia para realizar obras
publicas que afectan a! territorio de varias Comunidades
Autdnomas no es otra que la que resulta de la necesidad
de hacer posible la reduccién a unidad de una pluralidad
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de facuitades que, en otro caso, deberian residenciarse
en varios entes competentes, con lo que ello podria sig-
nificar en términos de perjuicio e ineficacia para la rea-
lizacién de la obra publica en cuestidon. Esta importancia
. determinante de la unidad de accién fue destacada en
la STC 95/1986, fundamento juridico 4.°: «Es oportuno
advertir, como ya hiciéramos en ocasion anterior (se
refiere a la STC 179/1985), que no es metodoldgica-
mente adecuada y puede resultar artificiosa e inutil toda
distincién entre lo bdsico y lo no basico si pretende apli-
carse a “los preceptos integrantes de una medida que
sblo puede ser considerada y aplicada como unidad™».
Es més razonable asignar al Estado la construccion de
una carretera supraautonomica que despiezar su cons-
truccion en tramos que fueron asignados a cada una
de fas Comunidades Auténomas competentes en funcion
del territorio. Esa reduccién a unidad ha de marcar tam-
bién el criterio a la hora de ordenar la asignacién de
competencias instrumentales, tales como las de evalua-
cion de impacto ambiental, «un instrumento de nuevo
cufio, asimilado entre nosotros desde el Derecho comu-
nitarion, como oportunamente se recuerda en el funda-
mento juridico 3.° de la Sentencia de la mavyoria. Si el
Estado es competente para construir una carretera
supraautonomica debe serlo también para llevar a cabo
cuantas actuaciones resulten necesarias a los fines de
la realizacidén de esa cbra publica. De lo contrario, la
simplificacién conseguida con la asignacion al Estado
de la competencia principal se diluiria con el despiece
de las competencias instrumentales. La unidad alcan-
zada en un punto se tornaria, al final, en una nueva
dispersidn, contraria a la racionalidad de la competencia
estatal en materia de obras publicas de alcance supraau-
tondmico. :

4. Lla unidad de accidn, en estos casos, ha sido
determinante en las férmulas organizativas de Estados
compuestos tan significativos como son los de Estados
Unidos de América y la Republica Federal Alemana.

A} La legislacion federal norteamericana cred la
Environmental Impact Assessment, E.LA. con el fin de
que en las decisiones publicas sobre ciertas clases de
proyectos de envergadura, publicos o privados, se tuvie-
ran también en cuenta las preocupaciones ambientales.
No se tratd, pues, de crear una intervencion auténoma,
por motivos ambientales, sobre ciertas actividades, sino
de hacer que la variable ambiental se incorporara al elen-
co de consideraciones a tener en cuenta antes de tornar
la decisién de aprobar o autorizar un proyecto. Es decir,
la E.LLA. ha actuado tradicionalmente sobre actividades
ya sujetas a una decision pablica, por Io gque se ha enten-
dido como algo inescindible del ejercicio de la compe-
tencia sustantiva.

B) En la Republica Federal Alemana, la E.LA. {re-
gulada por la Ley federal de 12 de febrero de 1990,
Gesetz iber die Umweltvertrdglichkeitspriifung,
UV.P.G.), no constituye un procedimiento auténomo,
sino un simple trédmite dentro del procedimiento principal
que conduce a la autorizacién ¢ aprobacién del proyecto.
Asi se establece en el art. 2.1 de la Ley.

La valoracion de las repercusiones ambientales del
proyecto (o que, entre nosotros, denominamos la decla-
racidon de impacto ambiental) la realiza el drgano con
competencia sustantiva para la aprobacion del proyecto
{art. 12 de la Ley), no un érgano ambiental. A otras
autoridades interesadas en el proyecto sencillamente se
les concede audiencia a lo largo del procedimiento
{art. 7 de la Ley).

5. En definitiva, forma parte de fa competencia esta-
tal en materia de legislacién basica sobre proteccién

del medio ambienta {art. 149.1.23.°2 C.E.} establecer solu-
ciones organizativas y funcionales, como la recogida en
el art. 5 del Real Decreto Legislative 1302/1986 (y tam-
bién en el art. 4.1 del Real Decreto 1131/1988), que
contribuyen a garantizar, por un iado, la ejecucion de
obras y la proteccién ambiental respecto de estas mis-
mas obras, cuando esta en juego un relevante interés
general que ha justificado que la Constitucién reserve
al Estado Ja competencia para autorizar y ejecutar las
obras y, por otro lado, la plena integracién de las exi-
gencias ambientales en los procegimientos de autori-
zacién de los proyectos.

ll. Elinterés general de Espafia como principio con-
figurador de reparto constitucional de competencias
entre el Estado y las Comunidades Auténomas.

Segun hemos advertido, existe un interés supraau-
tonémico, o interés general de Espafa, que, excepcio-
nalmente, se impone en la evaluacién del impacto
ambiental de determinados proyectos publicos y priva-
dos. El anexo del Real Decreto Lagislativo 1302/1986,
desarrollade por el anexo Il del Real Decreto
1131/1988, relaciona esos proyectos, que son {os que
aqgui, por su extraordinaria importancia, estamos con-
siderando. La Sentencia de la mayoria (fundamento juri-
dico 5.°) los enumera, llegando a fa conclusién {después
de la Directiva 97/11/CE, de 3 de marzo de 1997)
siguiente: «Las obras, instalaciones y actividades que
en el inmediato futuro deben quedar sometidas a eva-
lvacion de impactc ambiental consisten, sin exageracion,
en la casi totalidad de las actividades econdmicas y terri-
toriales significativasns.

Al ser 1a evaluacién de impacto ambientai «un ins-
trumento de nuevo cufio» RO previsto expresamente
—claro es— en la Constitucion de 1978, hay que buscar
en nuestro ordenamiento constitucional uno de esos
principios de aplicacidn directa en cuante estén incluidos
en la Constitucion como soporte estructural, como fun-
damento de la distribucion y orden de las partes impor-
tantes del edificio juridico-politico, al que estos principios
dan su sentido propio por encima dei simple agregado
de preceptos casuisticos. El interés general de Espana
es uno de estos principios constitucionales.

Presente ese interés en varios preceptos de la Cons-
titucion, es el soporte estructural del reparto de com-
petencias, por ejemplo, entre el Estado, en cuantc poder
y administracion global, y las Comunidades Auténomas.
El interés general de Espafia no es un titulo competencial
que figure comg tal en las listas de los arts. 148 y 149
de la Constitucion. No es un titulo competencial espe-
cifico, o precepto casuistico, pero es el principio con-
figurador del reparto de competencias.

Las competencias de la organizacion territorial del
Estado se distribuyen teniendo en cuenta el interés gene-
ral de Espafia. Son repartidas asi las competencias sus-
tantivas y las instrumentales inseparables a radice de
aquélias, lo que ha de tenerse especialmente en cuenta
con «los instrumentos de nuevo cufion {como es el pro-
cedimiento de evaluacién de impacto ambiental, segun
acabamos de notar que puntualiza la Sentencia de la
mayoria). Cualquier interpretacién, doctrinal o jurispru-
dencial, que se olvide de, ¢ infravalore a, la raiz del fron-
doso arbol y se quede en las ramas, no resuitard, a mi
entender, una interpretacion acertada.

1. Llas referencias expresas al interés general, asi
como la utilizacion de criterios de interés, se hallan de
manera copiosa en el texto constitucional. '

Por ejemplo, al regular los derechos y deberes de
los ciudadanos, el art. 31 admite que «podra establecerse
un servicio civil para el cumplimiento de fines de interés
general», y el art. 34 estipula el reconocimiento del «de-
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recho de fundacién para fines de interés generals. En
el capitulo dedicado a los principios rectores de la politica
social y econémica, encontramos el interés general como
beneficiario de la promocién, por los poderes publicos,
de la ciencia y la investigacién cientifica y técnica (art.
44.2 CE), y el interés general, en el art. 47 C.E., vuelve
a aparecer, ahora como regla en la utilizacién del suelo,
a fin de impedir la especulacién. Més adelante, v en
el titulo «<Economia y Haciendan, el interés general opera
como principio supremo de la ordenacién de la riqueza
nacional: «Toda la riqueza del pais —eemos en el art.
128.1 C.E— en sus distintas formas y sea cual fuere
su titularidad esté subordinada al interés general». En
el mismo art. 128, parrafo segundo ahora, se admite
«a intervenciéon de empresas cuando asi lo exigiese el
interés general». Y antes, en el art. 103.1 C.E., se colocan
los intereses generales como norte de los servicios que
debe prestar {a Administracion pablica.

E! interés general es un principio constitucionalizado,
un principio gue, ademas de ser constitucional, tiene
una presencia clara, patente, especificada en ocasiones
mitltiples, en ta Constitucion.

Pero si el interés general de Espafia es uno de los
principios cuya vigencia se repite, casi machaconamente,
en los titulos anteriores al octavo, en éste, «De la orga-
nizacion territorial del Estadon, el interés, los criterios
de interés, son esenciales en la atribucién y el reparto
de competencias.

El principio de interés respectivo es aplicado en el
art. 137 para la atribucién de la autonomia a municipios

provincias (autonomia administrativa) y a las CC.AA.
rautonomia politica). El art. 144 fundamenta unas auto-
rizaciones en amotivos de interds nacional»; el 149.1,
en sus reglas 20 y 24 asigna competencias al Estado
para determinados puertos, aeropuertos y obras publicas
por ser, precisamente, de interés general. E! art. 160.3
C.E. concede valor prevalente al interés general, y el
1565.1 considera los atentados graves al «interés general
de Espaiian.

JQué consecuencias cabe deducir de esta manera
persistente de figurar el interés general en el texto
constitucionai?

A mi juicio, nos hallamos ante un principio consti-
tucional y constitucionalizado. El interés general de Espa-
fia es algo mas que un criterio de atribucién y reparto
de competencias. No es un titulo especifico, sino el prin-
cipio que inspira a todos ellos. Es el principio configu-
rador —reiteramos— del reparto de competencias entre
el Estado vy las CC.AA.‘

2. Mi tesis no fue aceptada por algunos Magistra-
dos, segun los cuales el criterio de «interés respectivon
{consagrado en el art. 137 C.E.) sélo puede operar para
definir competencias cuando exista una expresa previ-
sion constitucional o estatutaria en ese sentido. Las com-
petencias —se alega— no se distribuyen por fines, ni
exclusivamente por funcionaes juridicas. sino mediante
poderes tasados para determinadas funciones y mate-
rias. '

O dicho de otra manera:

Ni el interés general puede modular el reparto de
competencias efectuado por el bloque de constitucio-
nalidad; .

Ni el interés general permite atribuir al Estado potes-
tades implicitas, no expresamente asignados en el blo-
que de constitucionalidad.

En definitiva, para quienes opinan asi, el intarés gene-
ral de Espafia no es un titulo competencial. En apoyo
de las objeciones a mi tesis puede alegarse que el Tri-
bunal Constitucional, sobre el interés general de Espaiia,

ha elaborado una doctrina que, por el momento, resulta
incompleta. Se forma con tesis inacabadas. :

Arranca bien nuestra jurisprudencia con la STC
4/1981. Alli se afirma que los principios incluidos en
la Constitucién tienen caracter informador de todo el
ordenamiento juridico. Se dice también que la autenomia
es un poder limitado, precisandose:

QGue autonomia no es soberania.

Que la autonomia no puede oponerse a la unidad
de la Nacibn Espafiola.

Que la autonomia no ha de incidir negativamente
en los intereses generales de la Nacién.

Que la autonomia lo es en funcidn del criterio del
respectivo interés. '

Y se proclama, en esa STC 4/1881, «la supremacia
del interés de la Nacién».

Sin embargo, en una posterior Sentencia, en la
37/1981, se 1a un giro, de gran trascendencia.

Segan esta Gltima STC 37/1981, los «intereses res-
pectivos» sirven (0 cumplen la funcién} de orientar al
legislador, el cual atribuye libremente las competencias
para la gestibn de aquéllos, de los «intereses respec-
tivosa. Esto significa que el «interés» es un dato definido
por la ley. En caso de conflicto, la determinaciéon de
las competencias nc puede hacerse recurriendo a la
nocidn de interds respectivo, salvo cuando la propia defi-
nicion legal lo exija. No es el Juez, sing el legisiador,
el que define el interés respectivo.

Mi propuesta, en suma, tenia como obietivo retomar
la orientacién jurisprudencial de la STC 4/1981, con
una reafirmacién por el Pleno de la supremacia cons-
titucional del interes general de Espaiia, en cuanto sopor-
te estructural de repartc de competencias entre el Estado
y las Comunidades Auténomas, dando e! sentido y alcan-
ce gue constitucionalmente corresponde al simple agre-
gado de preceptos casulsticos.

IV. Convergencia en el «falio» de la Sentencia de
la mayoria.

Con otro enfoque {que yo, naturalmente, estimo), la
Sentencia de la mayoria resuelve el conflicto de com-
petencia planteado por el Gobierno Vasco. A lo largo
de la extensa argumentacién juridica se contienen afir-
maciones con las que estoy de acuerdo. Pienso, no obs-
tante, que el camino que yo tracé era menos zigzaguean-
te, mas directo.

Oportuna y conveniente resulta la reflexién que se
hace en el fundamento juridico 9.° de la Sentencia de
la mayoria. Declarar que es conforme con la Constitucion
y el EA.PV. que la normativa impugnada confie la eva-
luacién del impacto ambiental a ia propia Administracién
que realiza o autoriza el proyecto de una obra, instalacién
o actividad, «no puede hacer olvidar las competencias
que ostenta el Pais Vasco, tanto sobre su medio ambiente
como otras no menos significativas: la ordenacion del
territorio y el urbanismo, con caricter general {art. 10.31
E.A.P.V), v, eventualmente, la competencia correlativa
a la ejercida en cada caso por ia Administracion estatal:
aeropuertos y puertos, ferrocarriles, aguas continentales,
instalaciones eléctricas, obras pablicas, minas y energia,
patrimonio histérico, montes, agricultura, pesca y caza,
industria, vivienda, turismo y ocio, etc., que son materias
que le competen en‘los términos previstos por su Esta-
tuto de Autonomia {(noms. 8, 9, 10, 11, 19, 30, 31,
32,33,34y 36delart. 10EAPV.n.

En definitiva, el Estado de las Autonomias se vertebra
con relaciones fluidas, bajo el postulado de la colabo-
racidn maxima, en un clima de lealtad constitucional.
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Los fundamentos juridicos 9.°, 10 y 11 de la Sentencia
de la mayoria describen certeramente el entramado
esencial de la presente organizacién territorial de Espafa.

Suscribo esas afirmaciones, y con respeto profundo
a los enfoques que no comparto, firmo este Voto par-
“ticular, pero concurrente, en Madrid, a veinticuatro de
enero de mil novecientos noventa y ocho.—Manuel Jimé-
nez de Parga y Cabrera.—Firmado y rubricado.

Voto particular que formula el Magistrado don Pablo

Garcia Manzano, y al que se adhieren los Magistrados

don Julio D. Gonzalez Campos, don Pedro Cruz Villalon,

don Carles Viver Pi-Sunyer y don Tomds S. Vives Antdn,

a la Sentencia dictada en el conflicto positivo de com-
petencia num. 263/89

Como sostuve durante la deliberacidén de este con-
flicto, disiento de la decision mayoritaria que ha llevado
a dictar Sentencia desestimatoria en dicha controversia.
Respetuosamente sefialaré las lineas esenciales de mi
discrepancia, en favor de un fallo en parte estimatorio.

Constrefiiré mi disenso al punto central en que el
Gobierno Vasco formuld su vindicatio potestatis, es decir,
en torno a la previsién contenida en el art. 4 del Regla-
mento sobre Evaluacidon de Impacto Ambiental, en cuya
virtud «se considera érgano administrativo de Medio
Ambiente al que ejerza estas funciones en ta Adminis-
tracion publica donde resida la competencia sustantiva
para la realizacion o autorizacién de proyector». Aqui radi-
ca el nucleo del conflicto competencial. La posibilidad
constitucional de que la Comunidad Auténoma recurren-
te ostente competencia para realizar la evaluacidn de
impacto vy, en el senc de elia, emanar el acto de «de-
claracion de impacto ambiental», incluso cuando se trate
de proyectos aprobados o autcrizados por el Estado,
as el punto cardinal de la controversia, al que, en mi
criterio, la Sentencia debid dar respuesta afirmativa.

La Sentencia no explicita el Ambito competencial con-
creto en el que debe encuadrarse la actividad publica
de formulacion de la declaracién de impacto ambiental.
Dice lo que no es, pero no lo que es, desde el punto
de vista competencial. Con todo, la ratio decidendi se.
basa en dos premisas que no puedo compartir, a saber:
que efectuar la referida declaracion «no puede carac-
tarizarse... ... como ejecucion o gestidbn en la materia
de medio ambiente» y, de otro lado, que la competencia
gpsta_?g;«ra «atraen» a la medioambiental {fundamento juri-

ico 7.°).

A efectos de una mayor claridad de mi razonamiento,
abordaré los siguientes aspectos:

1. La E.LA. se configura como una técnica o ins-
trumento de tutela ambiental.

Esta tutela es preventiva, de dmbito objetivo giobal
o integrador y de naturaleza participativa. Formalmente,
la trasposicidn a nuestro ordenamiento de la Directiva
comunitaria 86/337/CEE, se inserta o integra —ésta era
una de las opciones contempladas por la Directiva— en
el seno de un procedimiento administrativo, tal el dirigido
a la aprobacion det proyecto de obra publica o el enca-
minado a emanar el acto autorizatorio de obras o ins-
talaciones privadas. El pronunciamiento —asi lo deno-
mina el anexo | del Reglamento impugnado— en que
consiste la «declaracion de impacto ambiental, con que
culmina esta técnica evaluadora, se dirige a prevenir las
eventuales repercusiones negativas para el medio
ambiente de las actuaciones transformadoras del suelo
y el subsuelo, emitiendo un juicio prospectivo sobre la
afeccion negativa ambiental y unas concretas determi-
naciones acerca de la conveniencia o no de ejecutar
la obra o actividad, o bien de las medidas correctoras

que en su ejecucion deben adoptarse para paliar o mini-
mizar el impacto negativo. En modo alguno se compren-
den en ef objeto de la E.LA. consideraciones de opor-
tunidad sobre la realizacién de las actuaciones, ni esta
técnica tiene por finalidad el ponderar aspectos de carac-
ter estrictamente técnico o financiero. Su objeto y fin
exclusivo, hemos de insistir, 8s e} de prevenir dafios al
medio ambiente derivados de la obra o instalacion, en
los términos en que estas aparecen proyectadas.

Asi lo establece de modo que no ofrece dudas el
art. 18.1 de la disposicidn aqui enjuiciada, que al referirse
al contenido de fa declaracion de impacto, que debe
formular el «érgano administrativo de medio ambienten,
precisa Que esta «determinard, a los solos efectos
ambientaies, la conveniencia o no de realizar el proyecto,
¥ en caso afirmativo, fijard las condiciones en que debe
realizarsen. : :

Es, por tanto, una técnica o instrumento que se ins-
cribe con propiedad en el dmbito especifico del medio
ambiente v, de modo mas preciso, en el de su tutela
o proteccion de caracter preventivo a nivel de proyectos
de obras, sin llegar aGn al escalén anterior de la pla-
nificacion o de los programas.

Asi, pues, el conflicto competencial habra de dirimir-
se, a nuestro juicio, partiendo de que la materia con-
cernida es la de proteccién del medio ambiente.

2. Los criterios de distribucién competencial sobre
proteccion del medioc ambiente.

En materia de proteccion del medic ambiente, la
Constitucién, por un lado, permite a las Comunidades
Autonomas asumir «la gestion» {art. 148.1.9.%), y, por
otro lado, reserva en exclusiva al Estado la «legislacién
bdasican, «sin perjuicio de las facultades de las Comu-
nidades Autdnomas de establecer normas adicionales
de proteccién» {art. 149.1.23.%). A partir de lo previsto
en este uitimo precepto, la Comunidad Auténoma del
Pais Vasco, promovente del presente conflicto, ha asu-
mido en su Estatuto de Autonomia «el desarrollo legis-
lativo y la ejecuciéon dentro de su territorio de la legis-
lacion basica de! Estado» en materia de «medio ambiente
y ecologia» [art. 11.1 a), EAPV.].

Importa ahora recordar.cudl es el significado de la
competencia que corresponde en exclusiva al Estado
en materia de proteccion dei medio ambiente, esto es,
la de establecer la ulegisiacion basica». A este respecto,
hemos declarado que en esta materia o basico «cumple
mas bien una funcién de ordenacién mediante minimos
que han de respetarse en todo caso, pero que pueden
permitir que las Comunidades Auténomas con compe-
tencia en la materia establezcan niveles de proteccién
mas altos» (STC 10271995, fundamento juridico 9.°).

En cuanto a la posibilidad de que la competencia
exclusiva del Estado para establecer la «legislacion bask
car» en materia de protecciéon del medic ambiente pueda
habilitarle para asumir algan tipo de funciones ejecutivas
en este ambito, hemos de afirmar gue, como ya declard
la STC 102/1995, fundamento juridico 8.°, «en situacion
de normalidad las facultades ejecutivas o de gestion en
materia de medio ambiente corresponden a las Comu-
nidades Autoénomas dentro de su ambito espacial y no
al Estado (STC 329/1993)».

Por ello entiendo que, conforme a una correcta inte-
ligencia de la distribucion competencial en la materia
controvertida, las competencias ejecutivas que hayan de
ejercerse en aplicaciéon de la normativa basica reguladora
de la E.LA. han de corresponder, como regla, a las Comu-
nidades Auténomas, y en el presente conflicto a la Comu-
nidad Autonoma del Pais Vasco ex art. 11.1 a) del
EAPV. .
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3. El denominado procedimiento de evaluacion de
impacto ambiental se inscribe en el ambito de la gestiéon
del medio ambiente. '

La gestién de la proteccién medioambiental es una
materia asumible, competencialmente hablando, por las
Comunidades Autoénomas, en virtud de lo dispuesto por
el art. 148.1.92 C.E. Esta actuacién gestora implica la
realizacién, por los érganos administrativos, de concretas
medidas, juridicas y materiales, tanto de apoyo y fomento
como de defensa y preservacién de los recursos natu-
rales y el medio ambiente. El factor decisivo para deter-
minats si esta materia pertenece al plano de la gestion
0 ejecucién, o a otro planc diverso, ha de ser el de si
nos hallamos en presencia de actos singulares de eje-
cucién orientados a la tutela ambiental o, por el contrario,
ante actuaciones que pertenecen al dmbito normativo
de la legislacién basica del Estado en esta materia. La
respuesta, en mi criterio, ha de ser favorable a la cali-
ficacién de la E.LA. como actividad de ejecucidn.

En efecto, mediante la técnica de la E.LA. como se
declara en el propio predmbulo del Real Decreto Legis-
lativo 1302719886, se «introduce la variable medioam-
biental en la toma de decisiones sobre los proyectos
con incidencia importante en el medio ambiente». La
E.LA. es el instrumento en que se formaliza el criteric
del érganc ambiental competente, tras examinar y con-
trastar el estudio de impactoc ambiental, que debe acom-
pafiar a todo proyecto. con la legislacién sectorial
pertinente. Este andlisis de contraste entre la obra o
instalacidon proyectada y la normativa sectorial de pro-
teccién ambiental se traduce en una tarea aplicativa que,
con relacidon a un concreto proyecto, determina un even-
tual condicionamiento de éste a concretas medidas
correctoras. Por ello, la declaracién de impacto atribuida
al denominado «6rgano ambiental», con abstraccién de
su naturaleza juridico-administrativa {determinacion que
no incumbe realizar a este Tribunal)}, se inscribe sin difi-
cultad en el &mbito puramente aplicativo y singularizado
de las actuaciones de gestién ambiental, en tanto que
enderezada a preservar los recursos naturales y ei medio
ambiente de una concreta zona o territorio, en la que
se ha localizado la obra o instalacién catalogada, apli-
cando a las singulares caracteristicas de la obra o ins-
talacién proyectada el régimen juridico comprendido en
la normativa protectora, tanto estatal como autondmica,
de los diversos elementos madio ambientales {agua, aire,
suelo, flora, fauna, paisaje, etc.), y extrayendc de tal apli-
cacién al caso las adecuadas conclusiones sobre la reper-
cusion o significado negativo de la concreta actuacion
transformadora sobre el concreto territorio, asi como
estableciendo las medidas correctoras apropiadas para
eliminar o paliar tales efectos negativos desde la pers-
pectiva ambiental. :

Ha de afadirse que esta naturaleza de actuacion ges-
tora o de simple ejecucién ha sido afirmada por este
Tribunal respecto de competencias en materia de pro-
tecciéon ambiental, en cierta manera homologables a la
técnica evaluadora que ahora consideramos; tal sucede
con las declaraciones de zona de atmdsfera contaminada
{STC 329/1993), vy con las declaraciones de espacios
naturales protegrdos del art. 21 de la Ley 4/1989, que
son calificadas por la STC 102/1995, en el fundamento
* juridico 18, como «un acto netamente ejecutivo gue con-
siste en aplicar la legalidad, individualizandola, y por tan-
to es también un acto materiaimente administrativon,

De lo expuesto se desprende que el procedimiento
de E.lL.A., y la declaracién de impacto en que culmina,
es actividad de mera ejecucidén y. en cuanto tal, com-
petencia de la Comunidad Auténoma recurrente, en vir-
tud de lo dispuesto en el art. 11.1 a) del EAP.V., con-
clusion que se refuerza si atendemos al dato de que

las concretas actuaciones de tutela ambiental pueden
afectar a zonas del territorio en las que la Comunidad
Auténoma haya ejercitado sus competencias de protec-
cidn ambiental mediante la aprobacion del oportuno Plan
de Ordenacién de los Recursos Naturales {art. 4 de la
Ley 4/1989 y arts. 4.2 y 7 a) de la Ley 16/1994, de
30 de junio, de Conservacion de la Naturaleza, del Pais
Vasco], o la declaracidn de una zona como espacio natu-
ral protegido [arts. 10 vy 21 de la Ley 4/1989 vy arts.

10 y 13 a) y b) de la citada Ley 16/1994, del Pais

Vasco).

4. La conexién procedimental entre la evaluacidn
ambiental y los actos finales de aprobacion o autori-
zacién del proyecto no justifican una atraccidon de la
competencia ambiental por estos ultimos {competencia
sustantiva).

No existe a mi juicio —y creo que es aqui donde se
produce la discrepancia mas sustancial con la mayoria
que ha votado en favor de 1a Sentencia— una relacién
de accesoriedad entre lo ambiental (secundario) vy la
actuacion administrativa autorizatoria (principal). El
hecho de que las normas impugnadas denominen a esta
ultima actuacion de los entes publiicos «competencia sus-
tantiva» nada dice, constitucionalmente hablando, en
favor de una prevalencia de la competencia para dictar
este tipo de actos, que culminan el procedimiento admi
nistrativo de aprobacién de proyectos (en el caso de
la ejecucién de infraestructuras u obras publicas}, o de
autorizacién administrativa previa {para llevar a cabo ins-
talaciones industriales promovidas por particulares). El
nexo es puramente procedimental, porque se ha «apro-
vechado» el procedimiento existente para dar viabilidad
a las obras ¢ instalaciones, insertando en él la tutela
ambiental. Pero en tal procedimiento, la competencia
en materia de tutela ambiental no se ve despojada de
sus caracteristicas propias ni de su finalidad, ni cabe,
por ello, desapoderar a los entes publicos que han asu-
mido dicha competencia, con arreglo al reparto esta-
blecido por el bloque de la constitucicnalidad, de su
pleno ejercicio. No es aceptable, en consecuencia, degra-
dar al simple y formalizado tramite de un informe o dic-
tamen, recabado por via de consulta por et Ente auto-
rizante o de competencia sustantiva, o que es en rigor
una actuacion que incumbe al Ente publico que tiene
a su cargo las actuaciones de gestion ¢ ejecucion en
materia de proteccién medioambiental, es decir y en
este caso, a la Comunidad Auténoma del Pais Vasco.

Afirmar que la llamada competencia sustantiva atrae
a la de medic ambiente supone utilizar un criterio de
distribucién competencial que no tiene cabida en nuestro

‘'ordenamiento constitucional. Si el titular de la compe-

tencia sustantiva también lo es de la medicambiental,
el criterio de la atraccién es innecesario e induce a con-
fusién; si, por el contrario, no es el titular de la com-
petencia sobre medio ambiente, supone partir de un
planteamiento préximo a la denominada doctrina de los
poderes implicitos incompatible con el sistema de dis-
tribucién de competencias constitucionalmente estable-
cido, ya que equivale a admitir que los diversos Entes
territoriales pueden ejercer, no sélo las competencias
que la Constitucién y los Estatutos de Autonomia les
atribuyen, sino también las que, a pesar de corresponder
a otros Entes, se considera que resuitan necesarias para
el ejercicio de las competencias propias o «sustantivasn.

5. la solucion de eventuales discrepancias por via
de férmulas de colaboracién.

La solucién preconizada no implica, en modo alguno,
que las obras publicas de interés general o de soporte
territorial supraautondmico, o las instalaciones industria-
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les de evidente repercusion en la economia nacional
{como es el caso de algunas actuaciones incluidas en
el anexo: refinerias de petrdleo, centrales térmicas y
nucleares, etc.) queden obstaculizadas por el ejercicio
de dicha competencia ambiental en manos de la Admi-
nistraciéon autonémica. A tal efecto, del ast. 20 del Regla-
mento impugnado, en concordancia con el art. 4.2 del
Real Decreto Legislativo 1302/1986, se infiere que la
declaracion de impacto ambiental no produce un efecto
vincutante de caricter absoluto para el drgano con com-
petencia sustantiva, en orden a la realizacion o auto-
rizacién del proyecto sometido al procedimientode E.LA,,
por cuanto si el érgano titular de esta competencia sus-
tantiva perteneciera a otro Ente publico diverso a la
Comunidad Auténoma, como singularmente ocurre en
el caso del Estado, y el 6rgano estatal discrepase de
{as soluciones contenidas en la declaracién de impacto,
conserva éste todas sus facultades en orden a la eje-
cucidén del proyecto, incluida la de formalizar su discre-
pancia respecto de la variable ambiental.

La decision de las eventuales discrepancias entre el
érgano ambiental autonémico y el estatal (o de otra esfe-
ra administrativa, como podria ser, en el caso del Pals
Vasco, el 6rgano foral de los correspondientes Territorios
Histdricos) ha de venir propiciada por fa instauracion
de los adecuados instrumentos o procedimientos de solu-
cidn de conflictos, puestos al servicio del capital principio
de colaboracion entre el Estado y las Comunidades Autd-
nomas, con la plausible finalidad de permitir el ejercicio
armonico de los respectivos titulos competenciales
(SSTC 103/1989, 149/1991 y 161/1996). Mediante
férmulas de este tipo se armonizaria la competencia de
ejecucion en materia de protecciéon ambiental, de la que
es titular {a Comunidad Auténoma del Pais Vasco, segun
se ha dicho, con las posibles competencias estatales
eventualmente incididas o afectadas por el ejercicio de
aquélla, tales como la relativa a las obras publicas de
interés general o de soporte territorial supraautonémico,
ex art. 149.1.24.2, o la concerniente a las bases y coor-
dinacién de la planificacion general de la actividad eco-
némica, del art. 149.1.13.2 de la Norma suprema. Tal
mecanismo de decisién de conflictos, que podria intro-
ducir el legislador estatal al amparo de su competencia
scbre legislacién basica del medio ambiente (art.
149.1.23.2 C.E.), tendria como objetivo el de configurar
el procedimiento adecuado para dirimir los que en esta
materia se produjesen, bien atribuyendo la decisién a
érganos ya existentes en el seno de una de las Admi-
nistraciones publicas implicadas, bien a érganos cons-
tituidos ex novo y con integracion de representantes
de las Administraciones en conflicto, en linea de ja deno-
minada «Comision Mixta de Gestidn», instaurada por el
art. 23 de la Ley 4/1989, en la nueva redaccidén que
al precepto ha dado la Ley 41/1987, de 5 de noviembre,
érgano ad hoc constituido para la gestion de jos Parques
Nacionales.

En conclusidn, mi respetuosc disenso se funda en
la autonomia del titulo.competencial sobre proteccion
del medio ambiente invocado por la Comunidad Autd-
noma de! Pais Vasco, conduciendo su ejercicio a deter-
minaciones de tutela ambiental que, en Lltimo caso, no
pondrian en riesgo la realizacion de las grandes infraes-
tructuras a cargo del Estado, ni los proyectos privados
de indudable trascendencia para la economia pacional,
si se acude a férmulas de colaboracién como las que
se dejan sucintamente expuestas.

He de precisar, por altimo, que la conclusion asi alcan-
zada no se ve obstaculizada por la afirmacion contenida
en el fundamento juridico decimocuarto de la STC
102/1996, en cuanto a que el mencionado Real Decreto
Legislativo 1302/1986 respeta el orden constitucional

de competancias en su art. 5 al determinar el érgano
ambiental, pues aparte de constituir tal aseveracién un
simple obiter dictum, la misma se formulé al enjuiciar
la disposicion adicional segunda de la Ley 4/1989, de
Conservacién de los Espacios Naturales y de la Flora
y Fauna Silvestres, mientras que en el presente caso
el enjuiciamiento atafie, de modo frontal y directo, a
los indicados preceptos contenidos en la normativa asta-
tal dictada para la incorporacion a nuestro Derecho inter-
no de la técnica ambiental de la E.LLA., cuyo régimen
competencial no fue objeto de andlisis concreto y espe-
cifico por la citada STC 102/1995.

El falto, pues, hubiera debido producirse en el sentido
de declarar que tanto el art. 4.1 del Reglamento apro-
bado por el Rea! Decreto 1131/1988, de 30 de sep-
tiembre, como el concordante art. 5 del Real Decreto
Legislativo 1302/1986, de 28 de junio, sobre Evaluacion
de Impactoc Ambiental, vulneran la distribuciéon consti-
tucional de competencias entre el Estado y la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco.

Madrid, a veintiséis de enero de mil novecientos
noventa y ocho.—Pablo Garcia Manzano—Julio Diego
Gonzélez Campos.—Pedro Cruz Villalbn.—Carles Viver
Pi-Sunyer.—Tomaéas S. Vives Anton.~—Firmado y rubricado.

4185  Pieno. Sentencia 14/1998, de 22 de enero
de 1998. Recurso de inconstitucionalidad
numero 746/1981, promovido por Senado-
res del Grupo Parlamentario Popular, contra

_ determinados preceptos de la Ley 3/1980,
de 21 de diciembre, de Caza, de Extremadura.

Voto particular.

Ei Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por
don Alvarce Rodriguez Bereijo, Presidente; don José
Gabald6n Lépez, don Fernando Garcia-Mon y Gonzalez-
Regueral, don Vicente Gimeno Sendra, don Rafael de
Mendizabal Allende, don Julio Diego Gonzalez Campos,
don Pedro Cruz Villalén, don Carles Viver Pi-Sunyer, don
Enrique Ruiz Vadillo, don Manuel Jiménez de Parga y
Cabrera, don Tomas S. Vives Antén, y don Pablo Garcla
Manzano, Magistrados, ha pronunciado

! EN NOMBRE DEL REY"
la siguiente
SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad num. 746/91,
promovido por los Senadores del Grupo Parlamentario
Popular, representados por el Senador don Luis Fernan-
dez Fernandez-Madrid, contra determinados preceptos
de la Ley 3/1990, de 21 de diciembre, de Caza, de
Extremadura. Han comparecido el Abogado del Estado
y el Letrado representante de la Junta de Extremadura.
Ha sido Ponente el Magistrado don José Gabaldén Lopez,
quien expresa el parecer del Tribunal.

(. Antecedentes

1. El dia 9 de abril de 1991 ingres6 en el Registro
General de este Tribunal un ascrito presentado por don
Luis Fernandez Fernandez-Madrid, Senador, en tanto que
Comisionado por los Senadores de! Grupo Parlamentario
Popular, por el que se interponia recurso de inconsti-
tucionalidad contra los arts. 6, 7.3, 9, 10, 14, 17, 18.6,
19.2, 20.3 y 5, 25, 26, 27, 29, 30 al 38, 47.3, 82,
83, 89, parrafo primero y disposiciones transitorias pri-

-



