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Seccion del Tribunal Constitucional

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

6849 Pleno. Sentencia 53/2017, de 11 de mayo de 2017. Recurso de
inconstitucionalidad 1410-2014. Interpuesto por el Consejo Ejecutivo de la
Generalitat de Catalufia en relacién con la Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de
evaluacién ambiental. Competencias sobre medio ambiente: nulidad de la
atribucién de caracter basico a diversos preceptos legales que regulan el
régimen de resolucion de discrepancias y las evaluaciones ambientales
estratégicas y de proyectos; interpretacion conforme de diferentes preceptos
legales sobre las mismas materias y en relacion con las consultas de otros
Estados en sus procedimientos de evaluacion ambiental (STC 13/1998).
Votos particulares.

ECLI:ES:TC:2017:53

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Juan José Gonzalez Rivas,
Presidente; dofia Encarnacién Roca Trias, don Andrés Ollero Tassara, don Fernando
Valdés Dal-Ré, don Santiago Martinez-Vares Garcia, don Juan Antonio Xiol Rios,
don Pedro José Gonzalez-Trevijano Sanchez, don Antonio Narvaez Rodriguez, don Alfredo
Montoya Melgar, don Ricardo Enriquez Sancho, don Candido Conde-Pumpido Tourdn y
dofia Maria Luisa Balaguer Callejon, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad nim. 1410-2014 interpuesto por la Generalitat de
Catalufia en relacién con la Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacion ambiental. Ha
comparecido y formulado alegaciones el Abogado del Estado. Ha sido Ponente el
Magistrado don Antonio Narvaez Rodriguez, quien expresa el parecer del Tribunal.

|I. Antecedentes

1. Mediante escrito registrado en el Tribunal Constitucional el 7 de marzo de 2014, el
Abogado de la Generalitat de Catalufia, en la representacion que legalmente ostenta,
interpuso recurso de inconstitucionalidad contra los articulos 12.2, 3y 4; 17; 18; 19.1; 21.2;
23;244y5;254;271,2,3y4;284,5y6;29; 30.2; 33; 34.1,2y 4; 35.1; 39; 40.3 y 4;
43.1,2,3y4;44.4,5y7;45;46.2y 3;47.2 a)y 6; 49; 50.1, y la disposicion final octava.l,
en cuanto que invoca el articulo 149.1.23 CE como habilitacion competencial de los
articulos anteriormente citados y de los apartados 1 al 7 del anexo VI; y la expresion «y
supletoria» de la disposicién final undécima in fine, de la Ley 21/2013, de 9 de diciembre,
de evaluacidon ambiental, por entender que en dichos preceptos se vulnera el orden
competencial constitucional y estatutariamente establecido en materia de medio ambiente.

Se resumen a continuacion los motivos de inconstitucionalidad alegados en el escrito
de demanda:

a) La Generalitat de Catalufia fundamenta el recurso en la vulneracion del sistema de
distribucion competencial. Afirma, con caracter general, que la Ley 21/2013 persigue un
objetivo de homogeneizacion a través de una regulacién exhaustiva de la materia y de los
procedimientos de evaluacién de impacto ambiental, declarandose como normativa basica
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practicamente en su totalidad, por lo que deja sin contenido la potestad legislativa y
reglamentaria de la Generalitat para ejercer sus competencias de desarrollo de las bases
estatales en materia de medio ambiente conforme al articulo 144.1 del Estatuto de
Autonomia de Catalufia (EAC). Cuestiona, asimismo, la adecuacion al orden constitucional
de competencias de la disposicion final undécima, en cuanto que prevé que las
Comunidades Auténomas pueden optar para llevar a cabo una remisién «en bloque» a la
regulacién contenida en la Ley 21/2013, afirmando que en este caso esta Ley resultara de
aplicacién como legislacion béasica y «supletoria», puesto que el Estado no esta habilitado
para dictar normativa con caracter supletorio en aquello que no es de su competencia.

b) En relacion con el encuadre competencial de las figuras de la evaluacion ambiental
estratégica y de evaluacion de impacto ambiental, el recurso pone de manifiesto que no
existe disparidad: considera la Generalitat que se incardinan, conforme dispone la disposicion
final octava de la Ley 21/2013 («Titulos competenciales»), en el articulo 149.1.23 CE (que
atribuye al Estado la competencia exclusiva para adoptar la «legislacion basica sobre
proteccion del medio ambiente, sin perjuicio de las facultades de las Comunidades
Auténomas de establecer normas adicionales de proteccién») y, por lo que respecta a
Cataluiia, en el articulo 144.1 EAC (segun el cual «corresponde a la Generalitat la
competencia compartida en materia de medio ambiente y la competencia para establecer
normas adicionales de proteccion»). La divergencia se produce, sin embargo, en relacion
con lo que cabe entender por legislacion basica en este ambito, en tanto que no puede
llegar a un grado de detalle tal que, como achaca la Generalitat a la Ley 21/2013, no
permita desarrollo legislativo alguno de las Comunidades Auténomas con competencias en
materia de medio ambiente, vaciandolas asi de contenido (con cita de las SSTC 64/1982,
de 4 de noviembre; 170/1989, de 19 de octubre; 149/1991, de 4 de julio, v,
fundamentalmente, 102/1995, de 26 de junio).

A este argumento afiade una segunda objecion relacionada con la calificacion de la
evaluacion ambiental estratégica y de la evaluacion de impacto ambiental que hace la propia
Ley, cuyo preambulo y articulo 5 las definen como «procedimiento administrativo instrumental»
respecto del procedimiento sustantivo y sectorial de aprobacién o adopcién de los planes y
programas o de la autorizacion de los proyectos. En relacion con esta conceptualizacion, tras
descartar la aplicacion del titulo competencial estatal del articulo 149.1.18 CE, la Generalitat
invoca la doctrina constitucional sobre la competencia para regular los procedimientos
administrativos especiales (SSTC 227/1988, 98/2001, 101/2006 y 36/2012, entre otras),
concluyendo que la regulacién de las funciones y tramites de los procedimientos de
evaluacion ambiental a que se refiere el titulo Il de la Ley 21/2013 so6lo puede ser
establecida por el propio Estado en relaciéon con obras y actuaciones de la competencia
estatal, mientras que esos mismos procedimientos especiales han de ser regulados por las
Comunidades Auténomas cuando estén directamente vinculados a la autorizacion de
proyectos, planes o programas sujetos a la competencia autonémica.

c) El Letrado de la Generalitat aborda a continuacion el analisis detallado de los
preceptos de la Ley 21/2013 que se impugnan. A tales efectos los agrupa en funcion de su
contenido material, segun se refieran a una misma cuestion en relaciéon con los dos tipos
de evaluacion ambiental que la Ley regula (la evaluacion ambiental de proyectos y la
evaluacion ambiental estratégica de planes y programas), y de las modalidades de cada
uno de ellos (la ordinaria y la simplificada).

Comienza examinando los articulos 17 y 33, sobre los «tramites y plazos de la
evaluacion ambiental estratégica ordinaria» y los «tramites y plazos de la evaluacion de
impacto ambiental ordinaria», respectivamente. Argumenta el Letrado que tanto el
procedimiento de evaluacién ambiental estratégica como el de evaluacion de impacto
ambiental, ambos en su modalidad ordinaria, «se regulan con un nivel de detalle
reglamentario, esto es, de forma completa y exhaustiva». En relaciéon con el articulo 17
afirma que si se hubiera limitado a la transposicién de los principios generales de las
Directivas de la Union Europea en esta materia (la Directiva 2001/42/CE sobre evaluacion
de las repercusiones de determinados planes y programas en el medio ambiente y la
Directiva 2011/92/UE relativa a la evaluacion de las repercusiones de determinados
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proyectos publicos y privados sobre el medio ambiente) estariamos ante un ordenamiento
comun y minimo, pero que al detallar exhaustivamente el tramite y las funciones del 6érgano
ambiental rebasa la competencia basica estatal en menoscabo de la autonémica. En
cuanto al articulo 33, hace la misma valoracion. Llama la atenciéon, asimismo, sobre la
afirmacion que se hace en el preambulo de la Ley, en el sentido de que estos
procedimientos se regulan «de manera exhaustiva» de forma que «el desarrollo
reglamentario de la Ley no resulte imprescindible».

Por igual razén se impugnan los articulos 18, 29, 39 y 45, todos ellos referidos a la
solicitud de inicio de los procedimientos de evaluacion ambiental (art. 18, «Solicitud de
inicio de la evaluacion ambiental estratégica ordinaria»; articulo 29, «Solicitud de inicio de
la evaluacion ambiental estratégica simplificada»; articulo 39, «Inicio de la evaluacion de
impacto ambiental ordinaria», y articulo 45, «Solicitud de inicio de la evaluacion de impacto
ambiental simplificada»). Considera el Letrado autonémico que en estos articulos hay un
exceso regulador llegando al nivel de detalle reglamentario, y que describen un tramite
pormenorizado que «fijan con precision exacta y cerrada» un iter procedimental secuencial
y las funciones de los 6rganos sustantivo y ambiental, asi como la actuacion del promotor.
De modo que excede el establecimiento de unos principios ordenadores en materia de
evaluacién ambiental y se impone como basica una regulacion que es puramente de
gestién y ejecucion, por lo que su formulaciéon debe corresponder ordinariamente a las
Comunidades Auténomas competentes, sin que se justifiquen las caracteristicas
excepcionales de su adopcién estatal. Ello con la salvedad del apartado 2 de estos cuatro
articulos, en que establece un «subtramite» relativo a la subsanacién y mejora de la
solicitud ya previsto en el articulo 71 de la Ley 30/1992 de régimen juridico de las
Administraciones publicas y del procedimiento administrativo comudn (en adelante LPC;
regulado ahora en el articulo 68 de la Ley 39/2015 del procedimiento administrativo comun
de las Administraciones publicas,) de modo que «cabe entender que debe aplicarse tanto
como regulacion ordinaria como especifica en los procedimientos de evaluacion ambiental,
imponiéndose a las Comunidades Auténomas con presuncién de constitucionalidad».

d) Analiza a continuacion los articulos 19, 30, 34 y 46, que hacen referencia a las
«consultas a las Administraciones publicas afectadas y a las personas interesadas» a
llevar a cabo tanto en el marco de la evaluacién ambiental estratégica como de la
evaluacion de impacto ambiental de proyectos. Considera el Letrado de la Generalitat que
las siguientes previsiones de dichos articulos no se adecuan al orden constitucional y
vulneran las competencias de la Generalitat ex articulo 144.1 EAC:

(i) La prevision que contienen los articulos 19.1 (segundo parrafo), 30.2 (primer
parrafo), 34.4 (segundo parrafo) y 46.2 (segundo parrafo) segun la cual los
pronunciamientos resultantes de dichas consultas que se reciban fuera de plazo no se
tendran en cuenta. En opinién del Letrado autonémico, las consecuencias de no emitir un
informe o de emitirlo tardiamente se regulaban a todos los efectos en el articulo 83.4 LPC
(ahora en el articulo 112 de la Ley 39/2015), que establece como regla general que el
informe emitido fuera de plazo podra no ser tenido en cuenta al adoptar la correspondiente
resolucion. Asi pues, estima que, dentro del marco general sobre procedimiento
administrativo, corresponde al ente competente para la regulacion del procedimiento de
evaluacion y gestion, la determinacién de si el 6rgano ambiental tiene que tomar en
consideracion o no los informes recibidos fuera de plazo. Todo ello, sin perjuicio de la
exigencia de responsabilidad por la demora.

(i) La prevision que se efectua en los articulos 19.1 (tercer parrafo). 30.2 (segundo
parrafo). 34.4 (tercer parrafo) y 46.3 (primer parrafo) sobre el tramite a seguir por el 6rgano
ambiental en caso de que no se hayan recibido los informes de las administraciones
publicas afectadas o sean insuficientes. En estos supuestos se dispone que el érgano
ambiental «tiene que requerir personalmente el titular del 6rgano jerarquicamente superior
de aquel que tendria que emitir el informe, para que, en el plazo de diez dias habiles,
contados a partir de la recepcion del requerimiento, ordene al 6rgano competente la entrega
del informe correspondiente en el plazo de diez dias habiles». Entiende el Letrado de la
Generalitat que, sin perjuicio de que se pueda establecer una obligacion genérica de
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requerir los informes, la articulacion concreta de como se han de requerir no constituye una
base en materia de medio ambiente, por lo que corresponde a la Generalitat establecer el
procedimiento a través del cual hacer efectiva la emision de informes de las administraciones
consultadas cuando el érgano ambiental no tiene elementos de juicio suficientes.

(iii) La configuraciéon que lleva a cabo el articulo 34.1 de la solicitud con caracter
voluntario por parte del promotor al 6rgano ambiental para que elabore un documento del
alcance del estudio de impacto ambiental y de la documentacion que tiene que acompafiar
a dicha solicitud (art. 34.2). De acuerdo con la Directiva 2011/92/UE (art. 5.2), esta es una
opcion que puede considerar la autoridad competente, aunque también puede fijar que sea
exigible en todo caso. Defiende el Letrado autonédmico que la decisién de decantarse por
una u otra opcién corresponde, en cuanto a los proyectos sometidos a su competencia, a
la Generalitat. En consecuencia, también le correspondera la determinacion de la
informacién que tiene que acompafiar la solicitud.

e) Porlo que se refiere al articulo 35, «Estudio de impacto ambiental», establece en
su apartado primero que «[e]l promotor elaborara el estudio de impacto ambiental que
contendra, al menos, la siguiente informacion en los términos desarrollados en el Anexo VI».
Considera la Generalitat que esta regulacion, que se limita a recoger la informaciéon minima
que ha de contener el estudio de impacto, puede ampararse en el titulo competencial del
articulo 149.1.23 CE, pero que no puede predicarse lo mismo de la remision que el
articulo 35.1 hace a su desarrollo en el anexo VI, «Estudio de impacto ambiental y criterios
técnicos». Este anexo contiene, en sus apartados primero a séptimo, una minuciosa
descripcion de los diferentes elementos que ha de contener el estudio del impacto
ambiental. A la luz del contenido y extensién de estos apartados del anexo VI, afirma el
letrado autondmico que tienen vocacion de regulacion exhaustiva que hace practicamente
imposible que las Comunidades Auténomas puedan llevar a cabo no sélo una politica
propia en esta materia sino incluso la adopcion de normas adicionales de proteccion.
Concluye, en definitiva, que la expresion «en los términos desarrollados al Anexo VI» del
articulo 35.1 y, en conexion con esta remision. El anexo VI, apartados uno a siete, vulneran
las competencias de la Generalitat en materia de medio ambiente.

f) Examina seguidamente la regulaciéon del analisis técnico del expediente por parte
del 6rgano ambiental en la evaluacion ambiental estratégica ordinaria (conforme al art. 24),
y en la evaluacion de impacto ambiental de proyectos ordinaria (conforme al art. 40). Afirma
el Letrado de la Generalitat que en los apartados primero y segundo del articulo 24 y en el
apartado primero del articulo 40 se fija un contenido minimo del expediente de evaluacion
ambiental, asi como el alcance minimo del examen que tiene que efectuar el 6rgano ambiental,
por lo que no se cuestiona su caracter de legislacion basica ex articulo 149.1.23 CE. Por el
contrario, se considera que el apartado cuarto (requerimiento al promotor de informacién
adicional), y el apartado quinto (requerimiento en caso necesario del érgano ambiental al
drgano jerarquico superior del que tiene que emitir el informe) del articulo 24, asi como el
apartado tercero (requerimiento al promotor de informacién adicional), y el apartado cuarto
(requerimiento en caso necesario del érgano ambiental al érgano jerarquico superior del
que tiene que emitir el informe) del articulo 40, regulan de manera minuciosa y exhaustiva
unos pasos de marcado cariz instrumental en el procedimiento, e impiden la adecuacion de
esta fase del procedimiento a las necesidades y caracteristicas propias de las Comunidades
Auténomas. Todo ello, sin perjuicio de que se deban respetar los principios generales del
procedimiento administrativo y la aplicacién en este supuesto del articulo 29 de la
Ley 29/1998 reguladora de la jurisdiccion contencioso-administrativa (en adelante LJCA),
como establece el ultimo parrafo del apartado cuatro del articulo 24, y el dltimo parrafo del
apartado cuarto del articulo 40. En consecuencia, los apartados cuarto y quinto (salvo su
ultimo parrafo) del articulo 24, y los apartados tercero y cuarto (salvo el ultimo parrafo), del
articulo 40, exceden la regulacion basica del articulo 149.1.23 CE y vulneran las
competencias de la Generalitat del articulo 144.1 EAC.

g) Por lo que se refiere al articulo 25, «Declaracién ambiental estratégica», y al
articulo 47, «Informe de impacto ambiental», ambos sobre el pronunciamiento del 6rgano
ambiental, se cuestiona en particular el apartado cuarto del primero y el apartado sexto del
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segundo, en tanto que establecen que no procedera recurso alguno, ni contra la
declaracion ambiental estratégica, ni contra el informe de impacto ambiental,
respectivamente. Entiende el Letrado de la Generalitat que se trata de una opcién que no
puede fijarse con caracter basico, sino que corresponde adoptar, en su caso, a cada una
de las Administraciones competentes sobre el respectivo procedimiento, de manera que,
respetando lo que establece la normativa en materia de procedimiento administrativo
comun respecto de los actos de tramite, decidan sobre la posibilidad o no de que la
declaracion de impacto ambiental sea objeto de recurso administrativo y en qué modo y
condiciones. A esta impugnacion se afiade la del apartado 2 a) del articulo 47 que en su
segundo parrafo establece que «el promotor podra solicitar al érgano ambiental el
documento de alcance del estudio de impacto ambiental en los términos del articulo 34».
Esta regulacién, en cuanto que se remite a los términos del articulo 34, no se acepta como
regulacién basica por los mismos motivos que han quedado expuestos en relaciéon con
dicho precepto.

h) Se impugna, asimismo, el articulo 27, «Vigencia de la declaracion ambiental
estratégica», y el articulo 43, «Vigencia de la declaracién de impacto ambiental», que
establecen que ambas declaraciones pierden su vigencia y cesan en la produccion de los
efectos que los son propios si una vez se ha publicado en el «Boletin Oficial del Estado» o
en el diario oficial correspondiente no se adopta o se aprueba el plan o programa en el
plazo maximo de dos afios en el caso de la declaracion ambiental estratégica (art. 27) o no
se ha empezado la ejecucion del proyecto o actividad en el plazo de cuatro afos en el
caso de la declaracion de impacto ambiental (art. 43), lo cual obligara al promotor a iniciar
nuevamente el tramite, salvo prérroga. Al igual que en preceptos anteriores, estima el
Letrado de la Generalitat que estas disposiciones van mas alla de lo basico al fijar «un iter
procedimental secuencial en lo que constituye un aspecto de gestién y ejecucion en estos
procedimientos instrumentales» que compete a la Generalitat de Catalufia. Las mismas
razones se esgrimen en relacion con la regulacioén sobre la tramitacion de la solicitud de
prérroga, contenida en los apartados tercero y cuarto, de los articulos 27 y 43, de manera
que también vulneran las competencias de la Generalitat, asumidas segun dispone el
articulo 144.1 EAC.

i) En cuanto al articulo 28, «Modificacion de la declaracion ambiental estratégica», y
al articulo 44, «Modificacion de las condiciones de la declaracién de impacto ambientaly,
se plantean cuestiones semejantes de regulacion exhaustiva. Considera el Letrado
autondmico que estas disposiciones configuran un marco basico de actuacion
suficientemente abierto en lo que se refiere a la regulacion de la modificaciéon contenida en
los apartados primero, segundo y tercereo de ambos preceptos, y a lo relativo a la
publicacion de la decision del 6rgano ambiental en el «<BOE» o «diario oficial
correspondiente. Cuestiona, por el contrario, la regulacion que sobre los procedimientos
de modificacion se contiene en los apartados cuarto, quinto y sexto del articulo 28 y cuarto,
quinto, sexto y séptimo del articulo 44 de la Ley, que califica de prolija y que responde a
aspectos de tramitacion especifica cuyo dictado corresponderia a la Generalitat.

j) A continuacién procede a examinar el articulo 12, «Resolucion de discrepancias»,
cuyo apartado primero establece una cldusula general para la resolucion de las eventuales
discrepancias entre el 6rgano sustantivo y el érgano ambiental y determina el érgano
competente segun cual sea la Administracion que ha tramitado el expediente, que podra
ser el Consejo de Ministros, o el Consejo de Gobierno u 6rgano que determine la
Comunidad Auténoma. Lo que se impugna en este caso son los apartados segundo,
tercero y cuarto, que establecen el procedimiento a seguir en una regulacién que, segun
el Abogado de la Generalitat, «pese a su coherencia interna, por su nivel de detalle excede
notoriamente aquello que resulta basico». En su opinion, invaden también la competencia
autonémica porque «preven y describen un iter procedimental secuencial y exhaustivo
sobre la articulacion de la relacion entre el 6rgano sustantivo y ambiental» y «determinan,
ademas, la eficacia de las declaraciones o los informes ambientales mientras éste no se
produzcay, por lo que superan el caracter basico amparado por el articulo 149.1.23 CE.
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k) Por lo que se refiere al articulo 21, «Version inicial del plan o programa e
informacion publicay, y el articulo 23, «Propuesta final de plan o programa», se cuestiona
la adecuacién al sistema constitucional de distribucién de competencias del segundo
parrafo del apartado 2 del articulo 21 al establecer, con caracter basico, que «la informacién
publica podra realizarla el promotor en lugar del érgano sustantivo». Considera el letrado
de la Generalitat que esta disposicion interfiere en la especificidad propia derivada de esta
competencia en un aspecto «claramente coyuntural y de escasa incidencia a los efectos
medioambientales». En cuanto a la disposicion contenida en el parrafo segundo del
articulo 23, segun la cual «no se tendran en cuenta los informes o alegaciones recibidos
fuera de los plazos establecidos en los articulos 21 y 22», se aparta del criterio general
establecido en el articulo 83.4 LPC (ahora en el articulo 112 de la Ley 39/2015), por lo que
no debe calificarse como basica, al igual que se ha argumentado al considerar una
afirmacion semejante contenida en los articulos 19.1, 30.2, 34.4 y 46.2 de la Ley, de modo
que, al igual que en ellos, vulnera la competencia autonémica del articulo 144.1 EAC.

[) El analisis de los articulos de la Ley se cierra con el del articulo 49, «Consultas a
otros Estados en los procedimientos de evaluacién ambiental», y el del articulo 50,
«Consultas de otros Estados en sus procedimientos de evaluacion ambiental». El primero
se refiere a las consultas a los 6rganos de los estados fronterizos cuando la ejecucién en
Espafia de un plan, un programa o un proyecto pueda tener efectos significativos sobre el
medio ambiente de otro estado. Por su parte, el articulo 50 se refiere a las consultas al
Estado espafiol cuando un plan, programa o proyecto previsto en el territorio de otro
estado pueda tener efectos ambientales significativos en Espafia.

El Letrado autondmico recuerda que en este ambito hay que tener presente lo
dispuesto en el Convenio sobre evaluacién del impacto en el medio ambiente en un
contexto transfronterizo (Espoo), y las Directivas 2001/42/CE y 2011/92/UE. Destaca que
la legislacién espafiola anterior que transpuso dichas directivas preveia la articulacién de un
organo de negociacién bilateral con representacién de la comunidad auténoma en cuyo
territorio tuviera lugar la promocion del plan o programa (art. 11.3 de la Ley 9/2006 y art. 11.3
del Real Decreto Legislativo 1/2008). De este modo se garantizaba una adecuada
representacion de la Administracién autonémica en el territorio de la cual se tuviera que
ejecutar el proyecto. En este contexto argumenta que la nueva regulacién establecida en
los articulos 49 y 50 «diluye» la participacion de las Comunidades Auténomas tal y como
estaba configurada anteriormente, porque ha desaparecido la prevision relacionada con el
tramite de negociacion bilateral entre Estados y, con ella, la referencia que se efectuaba a
la representacion, en la delegacion responsable de la negociacién, de la Comunidad
Auténoma en cuyo territorio se ejecutara el proyecto.

Con cita de la doctrina constitucional sobre el alcance de la competencia en materia de
relaciones internacionales, que el articulo 149.1.3 CE atribuye en exclusiva al Estado, y sobre
el deber de colaboracién entre Administraciones que se considera «insito en la estructura
misma del Estado de las Autonomiasy (reiterada también respecto a la evaluaciéon ambiental
enla STC 13/1998, FJ 9y 10, entre otras), argumenta el Letrado de la Generalitat que en estos
ambitos se tendria que haber previsto una participacion efectiva de la Comunidad Autdbnoma
afectada, que se podria articular a través de representantes de esas comunidades en las
negociaciones bilaterales con el Estado afectado. Al no recogerlo asi, considera que el articulo
49 es contrario a las competencias de la Generalitat en materia de medio ambiente del articulo
144.1 EAC, puesto que impide su normal ejercicio al no prever la participacion de la Generalitat
en la interlocucion con el Estado afectado en los casos en que el plan, programa o proyecto
sean de la competencia estatal pero se ejecuten en el territorio de Catalufia.

En relacion con el articulo 49 afiade que la intervencion de la comunidad auténoma
sélo se prevé en los supuestos en que el 6rgano sustantivo y ambiental competentes para
evaluar y aprobar o autorizar el plan, programa o proyecto sean los autonémicos, pero no
se prevé la participacion de la comunidad auténoma en cuyo ambito territorial se lleve a
cabo un determinado plan, programa o proyecto cuando su evaluacion y aprobacion o
autorizacion sean de competencia estatal, puesto que, en tales supuestos, el érgano
sustantivo y el ambiental serian érganos estatales.
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En cuanto al articulo 50.1, primer parrafo, estima que es contrario al articulo 144.1
EAC en la medida en que no prevé la participacion de la Administracion de la Generalitat
en la consulta que efectua el Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacién sobre la
voluntad de participar en la evaluacién ambiental de los planes, programas o proyectos de
otro Estado que puedan tener incidencia en el territorio autonémico. Ello porque, si bien la
Comunidad Auténoma puede solicitar que se le notifique la existencia del mencionado
plan, programa o proyecto, conforme al segundo parrafo del mismo articulo 50.1, no se
prevé que se le dé traslado ni se le consulte sobre su voluntad de participar en la
evaluacion ambiental cuando es el otro Estado quien lo notifica al Ministerio, lo que afecta
negativamente el normal ejercicio de las competencias autonémicas al no garantizarse la
participacion de la Generalitat en la evaluacion de los proyectos con efectos transfronterizos
que afecten el territorio catalan.

m) Prosigue el escrito de interposicion del recurso con el examen de la disposicion
final octava, «Titulos competenciales», que en su apartado 1 establece que esta Ley,
incluidos sus anexos, se dicta al amparo del articulo 149.1.23 CE. Dicha disposicion
enumera en apartado 2, letra a) qué articulos no tienen caracter basico, entre los cuales
no hay ninguno de los preceptos impugnados por la Generalitat de Catalufia, y en la letra b)
declara no basicos los plazos de los preceptos que enumera, entre los que se encuentran
la mayoria de los preceptos objeto de la presente impugnacion. De manera que, sefala el
letrado autondmico, solamente se declara que no son basicos «los plazos», pese a que el
contenido material de diversos de sus apartados y parrafos, en los términos ya expuestos,
no encuentra amparo en el titulo competencial del articulo 149.1.23 CE y vulnera la
correlativa competencia de la Generalitat en materia de medio ambiente segun dispone el
articulo 144.1 EAC. En consecuencia, considera que el apartado primero de la disposicion
final octava no se adecua al orden constitucional y estatutario de competencias en la
medida que atribuye caracter basico, de acuerdo con el articulo 149.1.23 CE, a los
articulos 12.2, 3y 4; 17; 18; 19.I; 21.2; 23; 24.4 y 5; 25.4; 271, 2,3 y 4; 28.4, 5y 6; 29;
30.2; 33;34.1,2y4;35.1;39;40.3y 4;43.1,2,3y4;444,5y7;45;46.2y 3;47.2a) y 6;
49; 50.1; y a los apartados primero a séptimo del anexo VI; de la Ley 21/2013, de 9 de
diciembre, de evaluacion ambiental, en los términos y con el alcance expuestos al
referimos a cada uno de ellos.

n) En relacion con la disposicion final undécima, destaca «el singular sistema de
entrada en vigor de la Ley en relacién con la normativa autonémica»: en su condicién de
normativa basica y respecto a las Comunidades Auténomas, sera aplicable en el plazo de
un afo desde la entrada en vigor. Establece también que, cuando las Comunidades
Auténomas dispongan de legislacion propia en materia de evaluacion ambiental, tienen la
obligacion de adaptarla a la nueva ley estatal en el plazo de un afio. Se afiade, ademas,
que las Comunidades Auténomas podran optar para hacer una remision en bloque a la
Ley 21/2013, «que resultara de aplicacion en su ambito territorial como legislacion basica
y supletoria». En relacion con esta disposicion, se impugna la calificacion como «legislacion
supletoria» de la Ley 21/2013 para el caso de que las Comunidades Autonomas decidan
remitirse en bloque a la misma al objeto de que resulte de aplicaciéon en su respectivo
ambito territorial. El Letrado de la Generalitat recuerda que es doctrina reiterada de este
Tribunal que el Estado no puede dictar normas con el propésito de crear derecho supletorio
del de las Comunidades Auténomas en materias que sean de la competencia exclusiva de
éstas, criterio que ha hecho también extensivo a las materias (como la de medio ambiente
que aqui nos ocupa) en la que el Estado ostenta una competencia compartida (citando,
entre otras, las STC 118/1996, FJ 6, y 109/2004, FJ 8).

2. Mediante providencia de 8 de abril de 2014, el Pleno acordd admitir a tramite el
recurso de inconstitucionalidad y, conforme establece el articulo 34 de la Ley Organica del
Tribunal Constitucional (LOTC), dar traslado de la demanda y documentos presentados al
Congreso y al Senado, por conducto de sus Presidentes, y al Gobierno, a través del
Ministro de Justicia, al objeto de que en el plazo de 15 dias puedan personarse en el
proceso y formular las alegaciones que estimaren pertinentes. Acordé asimismo publicar
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la incoacion del recurso en el «Boletin Oficial del Estado», que tuvo lugar en el «Boletin
Oficial del Estado» num. 91, de 15 de abril de 2014.

3. Por escrito registrado en este Tribunal el 15 de abril de 2014, el Abogado del
Estado se persond en el proceso en nombre del Gobierno solicitando una prérroga del
plazo para formular alegaciones, la cual le fue concedida mediante providencia de 22 de
abril de 2014.

4. El Presidente del Senado, mediante escrito registrado en este Tribunal el dia 23 de
abril de 2014, comunicé que se tuviera a dicha Camara por personada, ofreciendo su
colaboracion a los efectos del articulo 88.1 LOTC.

5. El Presidente del Congreso, mediante escrito registrado en este Tribunal el dia 25
de abril de 2014, comunicé que se tuviera a dicha Camara por personada, ofreciendo su
colaboracion a los efectos del articulo 88.1 LOTC.

6. ElIAbogado del Estado, en la representacion que legalmente ostenta, presenté su
escrito de alegaciones ante este Tribunal con fecha de 20 de mayo de 2014, instando la
integra desestimacion del recurso por las razones que se exponen a continuacion:

a) ldentifica como argumento central del recurso de la Generalitat la alegacién de
que la regulacién estatal «deja practicamente sin contenido la potestad legislativa de la
Generalidad para ejercer las competencias de desarrollo de las bases estatales en materia
de medio ambiente y a la reglamentaria, segun le atribuye el articulo 144.1 del EAC». Alo
que se afade la impugnacién de la expresion «y supletoria» de la disposicidon undécima in
fine, que se cuestiona en tanto en cuanto infringe la doctrina del Tribunal Constitucional
relativa a la interpretacion del articulo 149.3 CE. Tras analizar los motivos de la reforma
operada por la Ley 21/2013, a la luz de la memoria que acompafié al proyecto de ley y de
la exposicion de motivos de la misma, concluye que su finalidad ultima es una mejora de
la proteccion ambiental en Espana, derivada de la experiencia acumulada de mas de 25
afios que ha puesto de relieve disfunciones en el sistema de proteccion que exigen una
actuacion del Estado mediante el instrumento previsto en el articulo 149.1.23 CE, de tal
manera que se eviten la existencia de tales disfunciones en todo el territorio nacional, lo
cual no es sino «una exigencia para asegurar la proteccion de medio ambiente de forma
comun y basica». Seguidamente, llama la atencién sobre el hecho de que las
impugnaciones que se realizan por la Generalitat son puntuales, limitadas a determinados
ambitos del procedimiento de evaluacién, a pesar de que el recurso considera que la
reforma agota la competencia de las Comunidades Auténomas en orden al desarrollo y
ejecucion de la legislacion béasica conforme al articulo 144.1 EAC.

b) Examina el marco competencial en el que se plantea el recurso, invocando tanto la
interpretaciéon que realiza el Tribunal Constitucional sobre el concepto de legislacién basica,
en general, como la interpretacion que realiza del alcance de la competencia del Estado
para dictar la legislacion béasica sobre proteccién del medio ambiente, conforme al
articulo 149.1.23 CE (citando a tales efectos la misma doctrina constitucional aducida en el
escrito de demanda y, en particular, la STC 102/1995). Destaca, por otra parte, que segun
la STC 13/1998, de 22 de enero, la evaluacion ambiental «no puede caracterizarse como
ejecucion o gestién en materia de medio ambiente; en estos casos la Administracion esta
ejerciendo sus competencias sectoriales propias cuando asegura que el organismo o la
empresa que promueve la obra u otra actividad proyectada realiza el estudio de impacto
ambiental, cuando somete el proyecto, y el estudio de impacto, a informacién publica,
cuando realiza consultas con otras autoridades, y les pide informes, y cuando finalmente, a
la vista del resultado del estudio, de las alegaciones de los particulares y de los puntos de
vista de los restantes Departamentos y Administraciones publicas, formula la declaracién de
impacto ambiental, la cual viene a formar parte de la autorizacion final del proyecto».

c) Seguidamente se centra en la defensa de cada uno de los articulos impugnados
por la recurrente, siguiendo el esquema usado en el escrito de demanda.
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En relacién con los articulos 17 y 33 —que regulan los «tramites y plazos» de la
evaluacion ambiental estratégica y de la evaluacion de impacto ambiental ordinarias,
respectivamente— el Abogado del Estado niega que la Ley lleve a cabo una regulacion «a
nivel reglamentario» y por tanto, «sin margen de adaptacion», como alega la Generalitat de
Catalufia. A la luz del texto de estos articulos, y teniendo en cuenta que todos los plazos
regulados no son legislacion basica —conforme a la disposicion final octava.2 b) de la Ley—,
argumenta que no recogen sino una relacion de los pasos a seguir con caracter basico.
Frente al reproche de la Generalitat de que al detallar exhaustivamente el tramite y las
funciones del 6rgano ambiental sobrepasa la competencia basica estatal con menoscabo de
la autondmica, el Abogado del Estado se remite a lo dispuesto por el articulo 11 de la Ley de
evaluacion ambiental, sobre «Determinacién del 6rgano ambiental y del érgano sustantivo,
que prevé que las funciones atribuidas por esta ley al 6rgano ambiental y al érgano
sustantivo, en cuanto a la tramitacién de los distintos procedimientos, corresponderan a los
organos que determine la legislacion de cada comunidad auténoma cuando se trate de la
evaluacién ambiental de planes, programas o proyectos que deban ser adoptados,
aprobados o autorizados por las Comunidades Auténomas o que sean objeto de declaracion
responsable o comunicacién previa ante las mismas. Considera asi que la tramitacién
regulada en la Ley de evaluacién ambiental pretende establecer un «minimo comun
procedimental», con el fin de solventar «la fragmentacion normativa existente hasta su
aprobacién en materia de evaluacion ambiental», si bien las Comunidades Auténomas
podran desarrollarla en el ejercicio de sus competencias para adaptarla a sus peculiaridades
organizativas y a un mayor nivel de proteccion ambiental cuando lo consideren oportuno.
Tomando asi como ejempilo el articulo 16 de la Ley 20/2009, de 4 de diciembre, de prevencion
y control ambiental de las actividades, que regula los tramites procedimentales de evaluacion
ambiental en Catalufia, sefiala que en ésta se integran muchos mas tramites que los basicos
previstos en el articulo 33 de la Ley de evaluacion ambiental. De modo que este desarrollo
podra darse, entre otras, a través de las siguientes vias: desarrollando los procedimientos
ordinarios regulados en esta ley introduciendo en los mismos, si asi lo estiman oportuno,
nuevas fases o subfases; o incluyendo procedimientos de evaluacion ambiental adicionales
a los previstos en la normativa basica; o afiadiendo categorias de proyectos no incluidas en
el ambito de aplicacion de la Ley de evaluacion ambiental, atendiendo a las caracteristicas
de cada territorio y de las prioridades establecidas en materia de proteccién del medio
ambiente. De esta forma se garantiza el respeto a la Constitucion y al bloque de
constitucionalidad sin que se produzca, como alega la Comunidad Auténoma de Catalufia,
una extralimitacion de lo bésico.

d) Prosigue con el examen de las alegaciones formuladas contra los articulos 18, 29, 39
y 45 (salvo sus apartados segundos), relativos a las solicitudes de inicio de los
procedimientos de evaluacion ambiental. Argumenta el Abogado del Estado, en linea con
lo sefialado en relacién con los articulos 17 y 33, que las Comunidades Autbnomas siguen
gozando de un margen de actuacion para el desarrollo de esta fase del procedimiento,
estableciendo especialidades que respondan a las caracteristicas y necesidades propias
de su ordenamiento. Afade, ademas, que la jurisprudencia constitucional ha avalado el
caracter basico de determinadas normas reglamentarias, por lo que la tacha de ese
caracter de la Ley de evaluacién ambiental no podria esgrimirse como causa de
inconstitucionalidad. En cuanto al resto de la regulacion contenida en los articulos
impugnados, se refiere a la inadmision a tramite de la solicitud. Considera el Abogado del
Estado que la integracion de un trdmite de inadmisibilidad de la solicitud, supuesto hasta
ahora no regulado explicitamente, no parece que menoscabe competencia autonémica
alguna de desarrollo, sino que establece un minimo comun a todo el territorio de cuando
se podra declarar dicha inadmisibilidad.

e) Analiza a continuacion los apartados impugnados de los articulos 19, 30, 34 y 36,
en relacion con las disposiciones relativas a las consultas a las Administraciones afectadas
y a las personas interesadas:

i) Prevision de que los pronunciamientos que lleguen fuera de plazo no se tendran en
cuenta por el érgano ambiental (arts. 19.1, 30.2, 34.4 y 46.2): Afirma que no supone una
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vulneracion del sistema de distribucién de competencias y que con ella se pretende dar
solucion a uno de los principales problemas detectados durante la tramitacién de los
procedimientos de evaluacion ambiental, como es el retraso en la emisién de informes
que, por su contenido, resultan esenciales para que el érgano ambiental pueda tomar una
decision sobre los impactos ambientales de un proyecto. En cualquier caso, las
Comunidades Auténomas podran determinar en sus procedimientos ambientales
consecuencias adicionales a la falta de emisién en plazo de informes preceptivos, por lo
que en ningun caso se produce una vulneracion de las competencias autonémicas.

i) Prevision sobre el tramite a seguir en caso de no recibir los informes de las
Administraciones publicas competentes afectadas o de que éstos sean insuficientes, y que
consiste en requerir al 6rgano superior jerarquico para que éste ordene al 6rgano
competente la entrega del informe correspondiente en el plazo de diez dias (arts. 19.1,
30.2, 34.4 y 46.3): No constituye una vulneracion constitucional o estatutaria porque se
trata de un mecanismo que podra emplear tanto la Administracién General del Estado para
requerir los informes que deban ser emitidos por las Comunidades Autbnomas, como
éstas cuando sea algun organismo del Estado el que se retrase en la emisién de estos
informes preceptivos.

iii) Caracter voluntario de la solicitud por parte del promotor al 6rgano ambiental de un
documento del alcance del estudio de impacto ambiental y de la consiguiente documentacién
a aportar (art. 34.1 y 2): De acuerdo con el articulo 5.2 de la Directiva 2011/92/UE, del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de diciembre de 2011, relativa a la evaluacién de
las repercusiones de determinados proyectos publicos y privados sobre el medio ambiente,
ésta es una opcion que puede considerar la autoridad competente, aunque también puede
fijar que sea exigible en todo caso. Por ello, el Abogado del Estado argumenta que la decision
de establecer una u otra opcion corresponde al Estado, que realiza la transposicion de la
Directiva. La voluntariedad de esta fase permite agilizar la tramitacion de expedientes, y
constituye una opcion para el promotor, quien podré solicitar al érgano ambiental la
determinacion del alcance del estudio cuando lo considere preciso. Y todo ello sin perjuicio
de que el superior jerarquico de los promotores publicos dicte una instruccion que obligue a
estos a solicitar en todo caso o para determinadas categorias de proyectos la determinacion
del alcance del estudio de impacto ambiental. Ademas, afiade como argumento que en la
anterior normativa basica el legislador opto por configurar como obligatoria la determinacion
del alcance del estudio de impacto ambiental, sin que esta regulacion haya sufrido
impugnacién alguna por una posible inconstitucionalidad.

f) Porlo que se refiere al articulo 35.1, que regula el estudio de impacto ambiental, lo
que la demandante impugna no es la determinacion de la informacién necesaria que en él
se contiene, sino la remisién que hace, en su apartado primero, a su desarrollo en el
anexo VI que, a juicio de la Generalitat, incluye una regulacién exhaustiva en sus apartados
primero a séptimo. El Abogado del Estado no comparte la valoraciéon de la Generalitat,
pues considera que la remisién que el articulo 35 hace al anexo VI tiene como objeto
permitir a los promotores conocer de antemano cuales seran las exigencias legales
minimas requeridas para elaborar el estudio de impacto ambiental de un proyecto. Ello con
independencia del lugar donde pretendan desarrollarlo, y sin perjuicio de otros contenidos
adicionales que las Comunidades Auténomas puedan establecer en su normativa de
desarrollo, teniendo especial consideracién hacia el analisis de aquellos efectos
ambientales que pudieran ser especialmente negativos debido a las peculiaridades del
territorio concreto. En este sentido, destaca que son continuas las expresiones «el estudio
de impacto ambiental contendra, al menos», en clara referencia a que los contenidos
sefialados en los apartados primero a séptimo del anexo VI suponen un minimo comun
denominador que las Comunidades Auténomas podran clarificar, ampliar y desarrollar.

g) En relacién con los articulos 24.4 y 5, y 40.3 y 4, sobre el analisis técnico de la
solicitud, el Abogado del Estado argumenta que el requerimiento recogido en los apartados
quinto del articulo 24 y cuarto del articulo 40 es idéntico al previsto en los articulos 19, 30,
34 y 46 en los términos vistos en el apartado anterior, y que fuera de ello lo Unico que se
regula con caracter basico es un tramite de informacion adicional comun a todo el territorio
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(art. 24.4 y 40.3 de la Ley de evaluacién ambiental). En linea con los argumentos
esgrimidos en relacién con los citados articulos, afirma que con la redaccion vigente de
dichos preceptos las Comunidades Autébnomas podran afadir cuantos tramites y
especificidades consideren oportunos en esta fase de los procedimientos de evaluacion
ambiental estratégica ordinaria y de evaluacion impacto ambiental ordinaria, lo que pone
de manifiesto el pleno respeto de esta regulacion a las competencias autonémicas.

h) Por lo que respecta a lo dispuesto en los articulos 25.4 y 47.6 sobre la imposibilidad
de recurrir directamente la declaracion y el informe ambiental, respectivamente, sefala el
Abogado del Estado que tales actos tienen la naturaleza juridica de un informe preceptivo
y determinante por lo que, en coherencia con dicha naturaleza —que por vez primera define
la Ley de evaluacion ambiental, de acuerdo con la jurisprudencia del Tribunal Supremo-,
estos pronunciamientos ambientales en si mismos no seran recurribles. Si lo seran, por el
contrario, los pronunciamientos del érgano sustantivo en virtud de los cuales se aprueben
o adopten los planes o programas, o se autoricen los proyectos, en los que se incorporan
los pronunciamientos ambientales. Y, puesto que la demandante no aprecia
inconstitucionalidad en los preceptos que regulan la naturaleza juridica de los
pronunciamientos ambientales, considera que «no se entiende que invoque ésta para los
preceptos en los que se prevé la irrecurribilidad directa de la declaracion y del informe de
impacto ambiental». Sostiene, en definitiva, que una regulacién como la que pretende el
demandante no solo no seria coherente con la naturaleza juridica de los pronunciamientos
ambientales tal y como se ha configurado en la Ley de evaluacién ambiental sino que,
ademas, colisionaria de plano con reiterada jurisprudencia del Tribunal Supremo que avala
esta irrecurribilidad.

i) Analiza a continuacion los articulos 27.1,2, 3y 4y 43.1, 2, 3y 4, que versan sobre
la vigencia de las declaraciones y tramitacion de la solicitud de prérroga. Frente a las
alegaciones de la Generalitat de que estas disposiciones van mas alla de lo que es basico,
sefala el Abogado del Estado que la vigencia de las declaraciones de impacto ambiental
ha sido uno de los elementos de la normativa anterior cuya aplicacién ha generado
mayores dificultades. Para solventar esta situacion, en la Ley de evaluacién ambiental se
considera que las fechas relevantes son la de publicacion de la declaracién de impacto
ambiental, para iniciar el computo del plazo de su vigencia, y la fecha de inicio de la
ejecucion del proyecto para su finalizacion. Argumenta el Abogado del Estado en relacion
con los parrafos segundo y tercero el apartado primero del articulo 43 que la determinacion
del concepto de «inicio de la ejecucion del proyecto» tiene caracter esencial. Se trata de
uno de los elementos definidores de la vigencia de las declaraciones de impacto ambiental,
y su regulacion debe ser uno de los minimos comunes en todo el territorio, con el objeto
de una mayor seguridad juridica, y de que el computo de los plazos de la vigencia no
difiera en funcién del territorio en el que se encuentre ubicado el proyecto. Asimismo, en el
articulo 43.1 de la Ley de evaluacion ambiental se especifica que esta definiciéon se
aplicara «en defecto de regulacion especifica», por lo que en aquellos ambitos en los que
una norma sectorial establezca este concepto, no sera preciso acudir a esta definiciéon. En
cuanto a la regulacién de la prorroga de la vigencia de la declaracién de impacto ambiental,
prevista en los apartados segundo y siguientes de los articulos 27 y 43, sefiala que no
difiere sustancialmente de la contenida en la legislacién anteriormente vigente y que
simplemente precisa algo mas determinados aspectos del procedimiento para la solicitud
y concesion de dicha prorroga. Considera, en definitiva, que no supone una vulneracion de
las competencias autonémicas.

j) Por lo que se refiere al articulo 28.4, 5y 6 y al articulo 44. 4, 5, 6 y 7, sobre la
modificacion de las declaraciones de impacto ambiental, estas disposiciones regulan un
tramite de consultas, la resolucion sobre la modificacion y la naturaleza de esta resolucion,
y la obligacién de su publicacién en el «BOE» o diario oficial correspondiente. Afirma el
Abogado del Estado que estos son elementos esenciales para la configuracion del contenido
y tramitacion de la resolucion de modificacion y que, en consecuencia, deben constituir parte
de la legislacién basica. Afiade que, de apreciarse la inconstitucionalidad alegada se podria
llegar al absurdo de que la regulacion de los supuestos para modificar las declaraciones
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ambientales y la regulacion de su inicio tuviera caracter basico mientras que el resto de
tramites, que resultan esenciales para que el rgano ambiental pueda pronunciarse sobre la
procedencia o no de la modificaciéon constituyeran normativa no basica.

k) Continta el escrito de alegaciones del Abogado del Estado con el examen del
articulo 12. 2, 3 y 4, sobre la resolucidon de discrepancias, defendiendo que se dicta al
amparo del articulo 149.1.23 de la Constitucion. Reitera que, conforme al articulo 11 de la
Ley de evaluacion ambiental, las funciones atribuidas por la misma al érgano ambiental y
al érgano sustantivo, en cuanto a la tramitacion de los distintos procedimientos,
corresponderan a los 6rganos que determine la legislacién de cada comunidad auténoma
cuando se trate de la evaluacién ambiental de planes, programas o proyectos que les
competa adoptar, aprobar o autorizar, segun el caso, o que sean objeto de declaracién
responsable o comunicacién previa ante las mismas.

[) En relacién con al articulo 21.2 segundo parrafo, que prevé que el promotor podra
realizar la informacién publica —en lugar del érgano sustantivo— cuando, de acuerdo con la
legislacién sectorial, le corresponda también la tramitacion administrativa del plan o
programa, el Abogado del Estado argumenta que esta precisién trata de dotar de
coherencia a la regulacion de este tradmite en la Ley y en aquellas otras previsiones
sectoriales que regulan este tramite. De otro modo se podrian producir disfunciones y
duplicidades en el desarrollo de la fase de informacién publica. En consecuencia, se trata
de un elemento esencial que debe ser comun en todo el territorio y, por tanto, ha de
integrarse como parte de la normativa basica. Por lo que respecta al segundo parrafo
articulo 23, segun el cual «no se tendran en cuenta los informes o alegaciones recibidos
fuera de los plazos establecidos en los articulos 21 y 22», el Abogado del Estado defiende
su caracter béasico remitiéndose a las consideraciones ya expuestas en relaciéon con una
disposicion semejante contenida en los articulos 19.1, 30.2, 34.4 y 46.2 de la Ley.

m) Examina seguidamente los articulos 49 y 50, que regulan las consultas con
terceros estados. Frente a las alegaciones de la Generalitat, el Abogado del Estado invoca
la competencia exclusiva que, en materia de relaciones internacionales, tiene el Estado en
virtud del articulo 149.1.3 de la Constitucién. Las funciones relacionadas con esta
competencia se ejercen por el Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacion, estimando
el Abogado del Estado que resulta del todo constitucional que sea este Departamento
ministerial el encargado de realizar la notificacion prevista en el articulo 49 de la Ley de
evaluacién ambiental cuando la ejecucion en Espana de un plan, un programa o un
proyecto pueda tener efectos significativos sobre el medio ambiente de otro Estado
miembro de la Unién Europea o de cualquier otro Estado al que Espafia tenga obligacion
de consultar en virtud de instrumentos internacionales. Por otra parte, sefala que a la vista
de este precepto se deduce claramente que el Ministerio de Asuntos Exteriores vy
Cooperacion actua como canal de comunicacion con el otro Estado, pues la notificacion se
realiza a instancias del 6rgano sustantivo (que puede ser autonémico o de la Administracion
General del Estado), o se recibe en su caso por éste, de forma que se garantiza el pleno
respeto a la Constitucion y a la interpretacion que de sus preceptos ha realizado la doctrina
del Tribunal Constitucional. Considera, en definitiva, que se trata de una regulacién basada
en la colaboracion entre los 6rganos (ya sean autondmicos o estatales) que tienen
competencias en la tramitacion de los procedimientos de evaluacién ambiental y el
Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacion, el cual ejerce en exclusiva las funciones
relativas a las relaciones internacionales al servir de canal de comunicacién con los
Estados terceros que pueden verse afectados por el desarrollo del plan, programa o
proyecto. Por ultimo, argumenta que el articulo 49 regula relaciones entre sujetos de
derecho internacional, y regidas por el derecho internacional, lo que supone que las
consultas transfronterizas no pueden considerarse como actividades con proyeccion
exterior que pueden llevar a cabo las Comunidades Auténomas, pues entran de lleno en la
competencia exclusiva del Estado en materia de relaciones internacionales.

En el supuesto regulado por el articulo 50, destaca que este precepto preve la
participacion de las Comunidades Auténomas cuando éstas consideren que la ejecucion
de un plan, programa o proyecto de otro Estado pueda tener efectos significativos sobre el
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medio ambiente espafiol. En este caso, la comunidad autbnoma solicitara a dicho Estado,
a través del Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacion que se le notifique de la
existencia del plan, programa o proyecto, y el procedimiento de adopcién, aprobacion o
autorizacién a que esta sujeto, para poder valorar la voluntad de participar o no en la
evaluacion ambiental correspondiente. Ademas, se establece que, cuando las consultas a
las administraciones publicas afectadas y el publico interesado no estén reguladas en otra
ley o en acuerdos bilaterales o multilaterales firmados por Espafa al efecto, éstas se
llevaran a cabo por el Ministerio de Agricultura, Alimentacion y Medio Ambiente. A la vista
de lo anterior, y de los argumentos expuestos en relacion con el articulo 49 de la Ley de
evaluacion ambiental, no aprecia vulneracion de las competencias de las Comunidades
Auténomas en el articulo 50.

n) Por lo que se refiere a la disposicion final octava, apartado uno, impugnada en
cuanto invoca el articulo 140.1.23 CE como titulo competencial en el que se fundamentan
los articulos anteriormente citados, y de los apartados primero a séptimo del anexo VI, el
Abogado del Estado afirma que su constitucionalidad se deriva de la de dichos articulos,
remitiéndose a los argumentos ya expuestos sobre la misma.

) Finalmente, en relacion con la tacha de inconstitucionalidad de la expresion «y
supletoria» de la disposicion undécima in fine, defiende el Abogado del Estado que esta
disposicion no pretende ser —con infraccién de la interpretacion del Tribunal Constitucional
respecto del alcance del articulo 149.3 CE- una ley dictada para ser supletoria; sino que
es una ley basica que, en su caso, por el juego del articulo 149.3 «puede tener ese
caracter». En linea con las observaciones que el Consejo de Estado realizé en su informe
al anteproyecto de Ley de evaluacién ambiental, argumenta que «es obvio que una
Comunidad Auténoma puede optar porque la totalidad de la Ley se aplique en esa
Comunidad Auténoma como derecho supletorio». Esto depende de lo que deseen realizar
las Comunidades Auténomas que, en cualquier caso, tendrian que llevar a cabo una
minima actividad normativa aunque sélo sea para determinar cuales son los 6érganos
autondmicos equivalentes a los que la Ley menciona para la Administracion del Estado en
los preceptos que no son basicos. En definitiva, argumenta que la expresion «“y supletoria»
es meramente declarativo o como sefiala el dictamen del Consejo de Estado «admonitorio
sin contenido técnico juridico».

Por todo lo anterior, suplica que se declare que la competencia controvertida
corresponde al Estado y que sea desestimado en su integridad el presente conflicto.

7. Por providencia de 9 de mayo de 2017, se sefald para deliberacion y votacion de
la presente Sentencia el dia 11 del mismo mes y afo.

[I. Fundamentos juridicos

1. El presente recurso de inconstitucionalidad ha sido formulado por el Consejo de
Gobierno de la Generalitat de Catalufia contra los articulos 12.2, 3y 4; 17; 18; 19.1; 21.2;
23;24.4y5;254;271,2,3y4;284,5y6;29; 30.2;33; 34.1,2y 4,; 35.1; 39; 40.3 y 4;
43.1,2,3y4;44.4,5y7;45;46.2y 3;47.2 a) y 6; 49; 50.1; la disposicion final octava |, en
cuanto que invoca el articulo 149.1.23 CE como habilitacién competencial de los articulos
anteriormente citados y de los apartados primero al séptimo del anexo VI; y la expresién
«y supletoria» de la disposicion final undécima in fine, de la Ley 21/2013, de 9 de diciembre,
de evaluacion ambiental.

Como se ha expuesto en los antecedentes, la representacion procesal de la Generalitat
considera que tales disposiciones vulneran el orden competencial constitucional y
estatutariamente establecido en materia de medio ambiente, conforme a lo dispuesto en el
articulo 149.1.23 CE, que atribuye al Estado la competencia exclusiva sobre la «legislacion
basica sobre proteccion del medio ambiente, sin perjuicio de las facultades de las Comunidades
Autdnomas de establecer normas adicionales de proteccion», y en el articulo 144.1 del
Estatuto de Autonomia de Catalufia (EAC), que determina que a la Generalitat corresponde
«la competencia compartida en materia de medio ambiente y la competencia para
establecer normas adicionales de proteccién».
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Argumenta con caracter general que dichos articulos, adoptados al amparo del
articulo 149.1.23 CE, no tienen caracter basico porque llevan a cabo una regulacion tan
detallada y exhaustiva de la materia y de los aspectos procedimentales de la evaluacién
de impacto ambiental que dejan practicamente sin contenido la potestad legislativa y
reglamentaria de la Generalitat para ejercer, conforme al articulo 144.1 EAC, sus
competencias de desarrollo de las bases estatales en materia de medio ambiente. Sostiene
ademas que, de acuerdo con la doctrina constitucional sobre la competencia para regular
los procedimientos administrativos especiales, la regulacion de las funciones y tramites de
los procedimientos de evaluacion ambiental, a que se refiere el titulo 1l de la Ley 21/2013,
so6lo puede ser establecida por el propio Estado cuando se refiera a obras y actuaciones
de la competencia estatal, mientras que esos mismos procedimientos especiales han de
ser regulados por las Comunidades Autonomas cuando estén directamente vinculados a
la autorizacién de proyectos, planes o programas sujetos a la competencia autonémica.
Impugna, asimismo, el apartado primero de la disposicion final octava en la medida que les
atribuye caracter basico de acuerdo con el articulo 149.1.23 CE. Por ultimo, estima que la
expresion «y supletoria» de la disposicion final undécima in fine, no es conforme con la
doctrina del Tribunal Constitucional relativa a la interpretacion del articulo 149.3 CE.

Con los argumentos que han quedado resumidos en los antecedentes, la
representacion procesal del Gobierno solicita la desestimacién del recurso por no concurrir
ninguna de las tachas de inconstitucionalidad alegadas en el mismo.

2. Expuesto sucintamente el objeto del presente recurso de inconstitucionalidad,
queda patente que la controversia trabada tiene caracter competencial, por lo que antes
de comenzar con el analisis de los distintos preceptos impugnados es preciso hacer unas
consideraciones generales sobre su encuadramiento en el sistema de distribucion de
competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas.

Tal y como se afirma en la demanda, la Generalitat de Catalufia no cuestiona que la
evaluacion ambiental estratégica y la evaluacion de impacto ambiental, reguladas en la
Ley 21/2013, se incardinen en el ambito de la proteccion medioambiental de caracter
preventivo. Reconoce asi que el marco competencial relativo a la evaluacién ambiental es
el correspondiente a la materia de medio ambiente, constituido por lo dispuesto en el
articulo 149.1.23 CE, y, en el caso de Catalufa, por lo previsto en el articulo 144.1 EAC.
El articulo 149.1.23 CE es, en efecto, el titulo competencial que se invoca en la disposicion
final octava de la Ley como base para la adopcién de los articulos impugnados, por lo que
no existe discrepancia en este punto.

Lo que se pone en cuestion es, en primer lugar, si las disposiciones impugnadas
responden 0 no a exigencias que debe respetar la legislacion basica adoptada por el
Estado en materia de medio ambiente. En segundo término, la Generalitat de Cataluia
destaca que la evaluacién ambiental estratégica y la evaluacion de impacto ambiental se
califican en el preambulo de la Ley como «procedimiento administrativo instrumental».
Tras descartar la aplicacion del titulo competencial estatal previsto en el articulo 149.1.18
CE por no tratarse de normas propias del «procedimiento administrativo comun», invoca
la doctrina constitucional sobre la competencia para regular «procedimientos
administrativos especiales». Segun dicha doctrina, la Constitucidon no reserva en exclusiva
al Estado la regulacion de estos procedimientos administrativos especiales, sino que «hay
que entender que ésta es una competencia conexa a las que, respectivamente, el Estado
o las Comunidades Autonomas ostentan para la regulacion del régimen sustantivo de cada
actividad o servicio de la Administracion» [STC 175/2003, de 30 de septiembre, FJ 10.c),
con cita de las SSTC 227/1988, de 29 de noviembre, y 98/2001, de 5 de abril, entre otras].
A la luz de estos pronunciamientos —reiterados también en la STC 101/2006, de 30 de
marzo, FJ 5, sobre la Ley del Parlamento de Canarias 11/1990 de prevencion del impacto
ecologico—, la Generalitat argumenta que «la regulacién de las funciones y tramites de los
procedimientos de evaluacion ambiental estratégica y de evaluacion de impacto ambiental,
a que se refiere el titulo Il de la Ley 21/2013 de evaluacion ambiental, sélo puede ser
establecida por el propio Estado cuando se refiera a obras y actuaciones de la competencia
estatal, mientras que esos mismos procedimientos especiales han de ser regulados por las
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Comunidades Auténomas cuando estén directamente vinculados a la autorizacion de
proyectos, planes o programas sujetos a la competencia autonémica».

El Abogado del Estado, por su parte, considera que la finalidad ultima de esta Ley es
una mejora de la proteccién medioambiental en Espafia y que su adopcién es «una
exigencia para asegurar la proteccion de medio ambiente de forma comun y basica»,
conforme al articulo 149.1.23 CE.

Ala vista de los argumentos esgrimidos en el presente recurso de inconstitucionalidad
es necesario determinar, en primer lugar, en qué medida nos encontramos, como
argumenta la Generalitat, ante disposiciones que acometen la regulacion de procedimientos
especiales ratione materiae que solo a ella le compete adoptar cuando se trate de la
evaluacion ambiental de proyectos, planes o programas sujetos a la competencia
autondmica; y, de ser negativa la respuesta a este planteamiento general, si las distintas
disposiciones recurridas pueden considerarse o no, conforme al articulo 149.1.23 CE,
normas basicas sobre proteccién del medio ambiente.

A tales efectos hay que tomar como criterio de partida nuestra doctrina, reiterada entre
otras en la STC 20/2016, de 4 de febrero, FJ 4, segun la cual «cuando se ofrezcan por las
partes en el proceso constitucional diversas calificaciones sustantivas de las disposiciones o
actos en conflicto que pudieran llevar a identificaciones competenciales también distintas, ha
de apreciarse, para llegar a una calificacion competencial correcta, tanto el sentido o finalidad
de los varios titulos competenciales y estatutarios, como el caracter, sentido y finalidad de
las disposiciones traidas al conflicto, es decir, el contenido del precepto controvertido,
delimitando asi la regla competencial aplicable al caso (STC 153/1989, de 5 de octubre, FJ 5,
con cita de las SSTC 252/1988, de 20 de diciembre, y 13/1989, de 26 de enero)».

Asimismo, es preciso tener presente que la normativa sobre evaluacion ambiental se
adopta en un principio, tal y como se examina a continuacién, para incorporar al Derecho
interno una serie de Directivas comunitarias. Conforme a la doctrina reiterada de este
Tribunal, «el hecho de que una competencia suponga ejecucion del Derecho comunitario
no prejuzga cudl sea la instancia territorial a la que corresponde su ejercicio», si bien «las
exigencias derivadas del Derecho de la Union no pueden ser irrelevantes a la hora de
establecer los margenes constitucionalmente admisibles de libertad de apreciacidn politica
de que gozan los 6rganos constitucionales», por lo que en casos como este «prestar
atencion a como se ha configurado una institucidn por la normativa comunitaria puede ser
no sdlo util, sino incluso obligado para proyectar correctamente sobre ella el esquema
interno de distribucion competencial» (STC 141/2016 de 21 de julio, FJ 3, y las alli citadas).

3. El analisis material de las disposiciones recurridas requiere algunas reflexiones
preliminares sobre la Ley 21/2013 de evaluaciéon ambiental, su objeto y finalidad, el
contexto en el que se adopta, asi como los instrumentos disefiados para la consecucién
de sus fines.

a) Comenzando por el objeto y finalidad de la Ley 21/2013, éstos se recogen en su
articulo 1 en los siguientes términos:

«1. Esta ley establece las bases que deben regir la evaluacion ambiental de los
planes, programas y proyectos que puedan tener efectos significativos sobre el medio
ambiente, garantizando en todo el territorio del Estado un elevado nivel de proteccion
ambiental, con el fin de promover un desarrollo sostenible, mediante:

a) La integracion de los aspectos medioambientales en la elaboracion y en la
adopcion, aprobacion o autorizacién de los planes, programas y proyectos;

b) el analisis y la seleccion de las alternativas que resulten ambientalmente viables;

c) el establecimiento de las medidas que permitan prevenir, corregir y, en su caso,
compensar los efectos adversos sobre el medio ambiente;

d) el establecimiento de las medidas de vigilancia, seguimiento y sancién necesarias
para cumplir con las finalidades de esta ley.
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2. Asimismo, esta ley establece los principios que informaran el procedimiento de
evaluacion ambiental de los planes, programas y proyectos que puedan tener efectos
significativos sobre el medio ambiente, asi como el régimen de cooperacion entre la
Administraciéon General del Estado y las Comunidades Auténomas a través de la
Conferencia Sectorial de Medio Ambiente.»

El articulo 2 enumera, a continuacion, los «principios de la evaluacién ambiental».
Junto al objetivo genérico de «proteccién y mejora del medio ambiente» (reflejo del
mandato del articulo 45 CE a todos los poderes publicos), recoge principios que rigen el
Derecho ambiental, y que han sido consagrados como tales expresamente en los Tratados
de la Unién Europea, como el de desarrollo sostenible e integracion de los aspectos
ambientales en las tomas de decisiones [que se recogen actualmente en el articulo 3 en el
Tratado de la Unién Europea, el articulo 37 de la Carta de los derechos fundamentales de
la Unién Europea y el articulo 11 del Tratado de funcionamiento de la Unién Europea
(TFUE)], o los principios de prevencion, correccidén y compensacion de los impactos sobre
el medio ambiente, quien contamina paga, y cautela (art. 191 TFUE). Recoge, asimismo,
otros principios que rigen en general la actuacion de las Administraciones (principios de
cooperacién y coordinacion entre Administraciones, colaboracién entre los diversos
organos administrativos involucrados, o el de informacion y participacion publica), y que
juegan un papel clave en este ambito.

Por otra parte, en el articulo 5.1 a) se define «evaluacion ambiental» como
«procedimiento administrativo instrumental respecto del de aprobaciéon o de adopcion de
planes y programas, asi como respecto del de autorizacion de proyectos o, en su caso,
respecto de la actividad administrativa de control de los proyectos sometidos a declaracién
responsable o comunicacion previa, a través del cual se analizan los posibles efectos
significativos sobre el medio ambiente de los planes, programas y proyectos. La evaluacion
ambiental incluye tanto la “evaluacién ambiental estratégica” como la “evaluacion de
impacto ambiental”.»

b) Con el fin de situar en su debido contexto la Ley de evaluacién ambiental, es
necesario tener presente también el origen y el marco de referencia conceptual de este
instrumento de proteccién del medio ambiente.

Tal y como este Tribunal puso de relieve en la STC 13/1998, de 22 de enero, FJ3, en
relacion con la evaluacion de impacto ambiental, ésta se va a configurar a mediados de los
afnos ochenta como «un instrumento de nuevo cufio, asimilado entre nosotros desde el
Derecho comunitario»; fue con la Directiva 85/337/CEE sobre evaluacion de las
repercusiones de los proyectos sobre el medio ambiente cuando se establece en la
entonces Comunidad Econdmica Europea, «con caracter de instrumento unico y
generalizado para todos los Estados miembros, la denominada «evaluaciéon de impacto
ambiental» como técnica de proteccidon ambiental de caracter anticipado o preventivoy.

En el ambito internacional, por otra parte, hay que tener presente el Convenio sobre
evaluacion de impacto en el medio ambiente en un contexto transfronterizo, firmado en
Espoo (Finlandia) el dia 25 de febrero de 1991, y su Protocolo sobre evaluacién ambiental
estratégica, suscrito en Kiev en el afio 2003, ambos ratificados por Espafia. También es
relevante en esta materia el Convenio europeo del paisaje, de 20 de octubre de 2000,
ratificado por Espafia en fecha 6 de noviembre de 2007.

El Convenio de Espoo dio lugar a la reforma de las disposiciones comunitarias y
nacionales sobre cooperacién transfronteriza en materia de evaluacion ambiental, a través
de la Directiva 97/11/CE y de la correspondiente adecuacién del Derecho interno a sus
disposiciones. Tras diversas modificaciones, la Directiva 85/337/CE ha sido derogada y
sustituida por la Directiva 2011/92/UE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de
diciembre de 2011, relativa a la evaluacién de las repercusiones de determinados
proyectos publicos y privados, en la que se ha codificado en un texto unico la Directiva
original con las sucesivas modificaciones. En esta se pone de manifiesto que «resulta
necesario que los principios de evaluacion de las repercusiones sobre el medio ambiente
estén armonizados en lo que se refiere principalmente a los proyectos que deberian
someterse a una evaluacion, asi como las principales obligaciones de los promotores y el
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contenido de la evaluacién. Los Estados miembros pueden establecer normas mas
estrictas para proteger el medio ambiente» (considerando 3). Posteriormente, se ha
adoptado la Directiva 2014/52/UE, de 16 de abril de 2014, por la que se modifica la
Directiva 2011/92/UE para, entre otras finalidades, «reforzar la calidad del procedimiento
de evaluacion de impacto ambiental» (considerando 3), y «simplificar y armonizar los
procedimientos... de manera que se garantice la mejora de la proteccién del medio
ambiente, el aumento de la eficiencia en el uso de los recursos y el apoyo al crecimiento
sostenible en la Unién» (considerando 6).

Por otra parte, y como este Tribunal advirtié en la STC 13/1998, FJ 3, la Directiva
comunitaria 85/337/CEE no alcanzaba «al escalon superior de la planificacion y
programacion, propio de la llamada “evaluacion estratégica”». Va a ser con la aprobacion
de la Directiva 2001/42/CE, de 27 de junio, sobre evaluacién de las repercusiones de
determinados planes y programas en el medio ambiente, cuando la Unién Europea amplie
el &mbito de este instrumento con el objeto de «conseguir un elevado nivel de proteccién
del medio ambiente y contribuir a la integracion de aspectos medioambientales en la
preparacion y adopcion de planes y programas con el fin de promover un desarrollo
sostenible» (art. 2).

Por lo que respecta a la adecuacion del ordenamiento interno al Derecho comunitario,
la Directiva 85/337/CEE fue transpuesta mediante el Real Decreto Legislativo 1302/1986,
de 28 de junio, de evaluacion de impacto ambiental, que fue desarrollado por el Real
Decreto 1131/1988, de 30 de septiembre, que aprobd el reglamento para su ejecucion. Las
modificaciones sustantivas experimentadas por dicha Directiva y las obligaciones
asumidas a nivel internacional condujeron, a su vez, a la modificacion del Real Decreto
Legislativo 1302/1986 por el Real Decreto-ley 9/2000, de 6 de octubre, primero, y por la
Ley 6/2001, de 8 de mayo, después; posteriormente, por Real Decreto Legislativo 1/2008,
de 11 de enero, se aprobo con caracter basico el texto refundido de la Ley de evaluacion
de impacto ambiental de proyectos. En cuanto a la adecuacion de la legislacion béasica
estatal a la Directiva 2001/42/CE, tuvo lugar con la Ley 9/2006, de 28 de abril, sobre
evaluacion de los efectos de determinados planes y programas en el medio ambiente. La
actual Ley 21/2013 de evaluacién ambiental derogd, tanto el Real Decreto Legislativo 1/2008
y el Real Decreto 1131/1988, sobre la evaluacion de impacto ambiental de proyectos,
como la Ley 9/2006, sobre evaluacion de los efectos de determinados planes y programas
en el medio ambiente.

El preambulo de la Ley 21/2013 pone ahora de relieve que la evaluacion ambiental es
ya «un instrumento plenamente consolidado que acompania al desarrollo, asegurando que
éste sea sostenible e integrador».

En relacion con el marco establecido por el Derecho de la Unidén Europea en esta
materia, hay que destacar que, en el momento de adopcién de la Ley 21/2013, la Unién
Europea estaba tramitando una nueva directiva que iba a modificar la Directiva 2011/92/UE.
En este contexto el legislador estatal afirma en su preambulo que la Ley de evaluacién
ambiental se adopta «en sintonia con los principios que animan la revision de la normativa
comunitaria sobre la evaluacion ambiental de proyectos», al tiempo que prevé «los
mecanismos necesarios para una adaptacién rapida de los contenidos técnicos que
resulten de la futura reforma europea». En definitiva, aunque la Ley 21/2013 es la norma
a través de la cual se adecua actualmente la legislacién bésica de medio ambiente a las
directivas de la Unién Europea en materia de evaluacién ambiental, no se adoptd en su
momento —tal y como puso de manifiesto el Consejo de Estado en su Dictamen 760, de 24
de julio de 2013, sobre el anteproyecto de esta Ley— con la finalidad primordial de dar
cumplimento a nuevas obligaciones derivadas del Derecho de la Unién. De hecho, la Ley
se adelantd a la aprobacion de la Directiva 2014/52/UE, cuyo plazo de transposicion al
ordenamiento interno expira el 16 de mayo de 2017.

El preambulo justifica su adopcion, desde la perspectiva interna, en «la experiencia
acumulada en los veinticinco afios de aplicacion, en Espafia, de la evaluacién ambiental»,
en la que «se han apreciado importantes disfunciones y carencias técnicas que importa
corregir sin dilacion. Son ejemplo de estas insuficiencias, la tardanza en la emisién de
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algunas declaraciones de impacto ambiental, o la diversidad de normativas (en ocasiones
sin justificacion medioambiental) que pueden llegar a desvirtuar los efectos preventivos del
procedimiento de evaluacidon ambiental». Afirma, de este modo, que «la eficacia de la
evaluacion ambiental exige establecer un procedimiento que sea comun en todo el
territorio nacional, sin perjuicio de la facultad constitucional de que las comunidades
auténomas disponen para establecer normas adicionales de proteccion», y declara que la
Ley, que «pretende ser un instrumento eficaz para la proteccion medioambiental... se
propone simplificar el procedimiento de evaluacién ambiental, incrementar la seguridad
juridica de los operadores, y en intima relacion con este ultimo fin, lograr la concertacion
de la normativa sobre evaluacidon ambiental en todo el territorio nacional». A tales efectos,
ha unificado en un solo texto normativo la regulacion de la evaluacion de los efectos de
determinados planes y programas, asi como la evaluacion de impacto ambiental de
proyectos, estableciendo «un esquema similar para ambos procedimientos —evaluacion
ambiental estratégica y evaluacion de impacto ambiental-». Declara, ademas, que «estos
procedimientos se regulan de manera exhaustiva, lo cual aporta dos ventajas: por una
parte puede servir de acicate para que las comunidades auténomas los adopten en su
ambito de competencias, sin mas modificaciones que las estrictamente necesarias para
atender a sus peculiaridades, y por otra parte, hace que el desarrollo reglamentario de la
ley no resulte imprescindible».

c) En este nuevo marco normativo es preciso tomar en consideracion, asimismo, la
doctrina constitucional recaida hasta el momento en relacién con el objeto y finalidad de la
evaluacion de impacto ambiental de proyectos.

Tal y como se afirmé en la ya citada STC 13/1998, la evaluacion de impacto ambiental
«es un instrumento que sirve para preservar los recursos naturales y defender el medio
ambiente en los paises industrializados. Su finalidad propia es facilitar a las autoridades
competentes la informacién adecuada, que les permita decidir sobre un determinado
proyecto con pleno conocimiento de sus posibles impactos significativos en el medio
ambiente (preambulo de las Directivas 85/337/CEE y 97/11/CE y del Real Decreto
Legislativo 1302/1986). La legislacion ofrece a los poderes publicos, de esta forma, un
instrumento para cumplir su deber de cohonestar el desarrollo econémico con la proteccion
del medio ambiente (STC 64/1982, fundamento juridico 2). La evaluaciéon del impacto
ambiental aparece configurada como una técnica o instrumento de tutela ambiental
preventiva —con relacion a proyectos de obras y actividades— de ambito objetivo global o
integrador y de naturaleza patrticipativa» (FJ 4 y, en idénticos términos, STC 90/2000 de 30
de marzo, FJ 4, y, mas recientemente, en la STC 57/2015, de 18 de marzo, FJ 4).

En la misma Sentencia declaré este Tribunal que «la evaluacién de impacto ambiental
no puede caracterizarse, 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 competencia.
Muchas de esas obras, instalaciones y actividades forman parte de materias sometidas
por la Constitucion y los Estatutos de Autonomia a reglas especificas de reparto de
competencias, que son titulos que por su naturaleza y finalidad atraen a la de medio
ambiente, cuyo “caracter complejo y multidisciplinario afecta a los mas variados sectores
del ordenamiento” (STC 64/1982, fundamento juridico 3)» (STC 13/1998, FJ 7, reiterada
después en las SSTC, 101/2006, De 30 de marzo, FJ 4; y 5/2013, de 17 de enero, entre
otras). Concluyendo que «es conforme con el orden constitucional de competencias que la
normativa impugnada confie la evaluacion del impacto ambiental a la propia Administracion
que realiza o autoriza el proyecto de una obra, instalacién o actividad que se encuentra
sujeta a su competencia, a tenor del bloque de la constitucionalidad» (SSTC 13/1998,
FJ 8, reiterada después en las SSTC, 101/2006, de 30 de marzo, FJ 4,y 5/2013, de 17 de
enero, entre otras).

Refiriéndose ya, tanto a la legislacion estatal sobre evaluacién de impacto ambiental
anteriormente en vigor (texto refundido de la Ley de evaluacion de impacto ambiental de
proyectos aprobado por el Real Decreto Legislativo 1/2008), como a la vigente en la
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actualidad (Ley 21/2013 de evaluacién ambiental), este Tribunal ha precisado que el
procedimiento de evaluacion de impacto ambiental «supone un preceptivo tramite de
informacion publica, consultas a las Administraciones publicas afectadas y a personas
interesadas sobre el proyecto y el estudio de impacto ambiental presentado (que ha de
comprender las medidas adecuadas para que permitan prevenir, corregir y, en su caso,
compensar, los posibles efectos adversos de la actividad sobre el medio ambiente, asi
como un programa de vigilancia ambiental para garantizar el cumplimiento de las medidas
preventivas, correctoras y compensatorias, en todas las fases del proyecto)»
(STC 106/2014, de 24 de junio, FJ. 8; reiterada en la STC 134/2014, de 22 de julio, FJ 2,
y STC 73/2016, de 14 de abril, FJ 8, entre otras).

Finalmente, hay que tener en cuenta que, al hacer tales pronunciamientos, este
Tribunal «ha sido muy consciente... del encuadramiento de la evaluacion de impacto
ambiental en el seno de un procedimiento administrativo y de su consideracién como un
tramite esencial en un procedimiento complejo de aprobacion de obras y proyectos»
(STC 57/2015, de 18 de marzo, FJ 4).

Pues bien, no hay duda de que esta doctrina —que, como hemos advertido, se pronuncia
en relaciéon con la figura de la evaluacion de impacto ambiental- es aplicable mutatis
mutandi a lo que ahora la Ley 21/2013 define como «evaluacion ambiental» y que, conforme
a su articulo 5, incluye tanto la evaluacion ambiental de planes y programas («evaluacion
ambiental estratégica») como la de proyectos («evaluacion de impacto ambiental»).

d) En definitiva, estamos ante un instrumento de tutela ambiental preventiva
fundamental y con un importante cariz procedimental. Esta caracteristica es consustancial,
de hecho, a su propia concepcion y finalidad, ya que la evaluacion ambiental se articula
como un trdmite complejo y esencial para cohonestar el desarrollo econémico con el deber
de proteccién del medio ambiente que tienen todos los poderes publicos, conforme al
articulo 45 CE, en aras de un desarrollo sostenible. Su fin es garantizar la adecuada
integracién de los aspectos ambientales en el marco de los distintos procedimientos
administrativos que rigen la elaboracién y adopcion, aprobacién o autorizacién de los
planes, programas y proyectos que estén sometidos a dicha evaluacién, para que las
autoridades competentes conozcan y valoren las repercusiones que éstos pueden tener
en el medio ambiente, consideren las alternativas ambientalmente viables, y establezcan
las necesarias medidas de prevencién, correccion y, en su caso, compensacion de los
efectos adversos para el medio ambiente. Ello con independencia de que dichos planes,
programas o proyectos sean —en funcién del ambito material en los que se adopten—
competencia estatal, autonémica o local. Es desde esta perspectiva desde la que hay que
entender la definicion de la evaluacién ambiental dispuesta en el articulo 5.1 de la Ley
21/2013, segun el cual estamos ante un «procedimiento administrativo instrumental
respecto del de aprobacion o de adopcién de planes y programas, asi como respecto del
de autorizacién de proyectos o, en su caso, respecto de la actividad administrativa de
control de los proyectos sometidos a declaracion responsable o comunicacion previa, a
través del cual se analizan los posibles efectos significativos sobre el medio ambiente de
los planes, programas y proyectos».

e) Consecuentemente, atendiendo a su finalidad y contenido, las disposiciones
articuladoras de la evaluacion ambiental se encuadran en la materia de medio ambiente,
en la que el Estado tiene competencia para regular con caracter basico este instrumento,
conforme al articulo 149.1.23 CE, y la Generalitat de Catalufia para establecer normas de
desarrollo y adicionales de proteccién, conforme al articulo 144 y los articulos 111 y 113
EAC. Es obvio, asimismo, que no cabe encuadrarlo, como sefala la representacion
procesal de la Generalitat, en el articulo 149.1.18 CE, que otorga al Estado la competencia
exclusiva para regular el «procedimiento administrativo comun», ya que no regula la
estructura general del iter procedimental que ha de seguirse para la realizacién de la
actividad juridica de la Administracién, ni establecen con caracter general y abstracto, para
toda suerte de procedimientos, las garantias generales del particular o el régimen de
elaboracion, validez, ejecucion y revision de los actos administrativos (STC 227/1988,
de 29 de noviembre, FJ 32).
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Por otra parte, por las razones que se exponen a continuacién, no puede acogerse el
argumento de la Generalitat segun el cual la regulacion de las funciones y tramites de los
procedimientos de evaluacion ambiental estratégica y de evaluacion de impacto ambiental
so6lo puede ser establecida por el propio Estado cuando se refieran a obras y actuaciones
de la competencia estatal, mientras que esos mismos procedimientos han de ser regulados
por las Comunidades Autbnomas cuando estén directamente vinculados a la autorizacion
de proyectos, planes o programas sujetos a la competencia autonémica.

Conforme a la doctrina reiterada de este Tribunal, la regulacion de procedimientos
administrativos especiales ratione materiae «es una competencia conexa a las que,
respectivamente, el Estado o las Comunidades Auténomas ostentan para la regulacion del
régimen sustantivo de cada actividad o servicio de la Administracion», de manera que
«cuando la competencia legislativa sobre una materia ha sido atribuida a una Comunidad
Auténoma, a ésta cumple también la aprobaciéon de las normas de procedimiento
administrativo destinadas a ejecutarla, si bien deberan respetarse en todo caso las reglas
del procedimiento establecidas en la legislacion del Estado dentro del ambito de sus
competencias» (SSTC 227/1988, de 29 de noviembre, FJ 32; 98/2001, de 5 de abril, FJ 8,
y 101/2006, de 30 de marzo, FJ 5, entre otras). Por otra parte, también ha declarado este
Tribunal que «las bases medioambientales pueden alcanzar algun aspecto de estos
procedimientos especiales si imponen criterios directamente vinculados a los objetivos
sustantivos de la legislacién estatal medioambiental sin descender a la previsién de
tramites de pura gestion» (STC 45/2015, de 5 de marzo, FJ 6).

En el caso de la evaluacion ambiental, hay que tener en cuenta, en primer lugar, que la
tramitacién a través de la cual se articula es, como ya hemos sefialado, un elemento nuclear
de este instrumento, dirigido a lograr una efectiva integracion de los aspectos ambientales
en los procesos de toma de decision de las distintas Administraciones competentes para la
ulterior aprobacién o autorizacion de determinados planes, programas o proyectos. En
segundo lugar, la normativa de evaluacion ambiental no tiene por objeto regular los
procedimientos administrativos ratione materiae de aprobacién de un plan o proyecto, o de
autorizacion de un proyecto en un dmbito competencial determinado, sino integrar en los
mismos una serie de tramites y exigencias con fines exclusivamente tuitivos del medio
ambiente. Por ultimo, la legislacion basica de medio ambiente puede afectar trasversalmente
el ejercicio de distintas competencias sectoriales por razén de la repercusion que el ejercicio
de las mismas pueda tener en el medio ambiente, en los términos que se exponen a
continuacion; lo que en el caso concreto de la aprobaciéon o autorizacion de planes,
programas, y proyectos, en el marco de las diversas competencias sectoriales de las
Comunidades Auténomas, se traduce en la introduccion de requisitos y tramites dirigidos a
garantizar su adecuada y efectiva evaluacion ambiental en todo el territorio.

4. Sentado todo lo anterior, es preciso examinar si los preceptos legales a los que la
Ley 21/2013 atribuye caracter basico y que han sido impugnados por la Generalitat,
cumplen con los requisitos que ha de respetar la legislacion basica del Estado en materia
de proteccion del medio ambiente.

A este respecto, la Ley de evaluacion ambiental cumple los requisitos de orden formal
exigibles a la legislacion basica, pues proclama en su disposicion final octava su caracter
de legislacion basica de protecciéon del medio ambiente, de conformidad con el
articulo 149.1.23 CE (SSTC 1/1982, FJ 1y 32/1982, FJ 5, entre otras muchas).

En cuanto a los criterios de orden material que este Tribunal ha destacado como
caracteristicos de la legislacién basica de medio ambiente, sus elementos esenciales
fueron sistematizados en la STC 101/2005, de 20 de abril, FJ 5, en los siguientes términos:

«El primero de estos criterios se concreta en que “en materia de medio ambiente el
deber estatal de dejar un margen al desarrollo de la legislacién basica por la normativa
autondmica, aun siendo menor que en otros ambitos, no puede llegar, frente a lo afirmado
en la STC 149/1991 [FJ 1 D) in fine] de la cual hemos de apartarnos en este punto, a tal
grado de detalle que no permita desarrollo legislativo alguno de las Comunidades
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Auténomas con competencias en materia de medio ambiente, vaciandolas asi de
contenido” (STC 102/1995, FJ 8).

El segundo criterio consiste en “que lo basico, como propio de la competencia estatal
en esta materia, cumple mas bien una funcién de ordenacién mediante minimos que han
de respetarse en todo caso, pero que pueden permitir que las Comunidades Auténomas
con competencias en la materia establezcan niveles de proteccién mas altos, como ya se
dijo en la STC 170/1989. No son, por tanto, lo genérico o lo detallado, lo abstracto o lo
concreto de cada norma, las piedras de toque para calificarla como basica, o no, sino su
propia condicién de tal a la luz de lo ya dicho”...

El tercer criterio a tener en cuenta... es el relativo al alcance de la “afectacién
transversal” que las directrices basicas medioambientales pueden tener, no ya sobre las
normas de desarrollo legislativo y la ejecucién en la propia materia de medio ambiente,
sino sobre las competencias sectoriales de las Comunidades Autbnomas con las que se
entrecruzan y que estan directamente implicadas (ordenacion del territorio, caza, pesca
fluvial y lacustre, pesca en aguas interiores, marisqueo, turismo, ocio y tiempo libre,
desarrollo comunitario e investigacion, entre otras). [L]a afectacion transversal del titulo
competencial del Estado, que se cifie al ambito de lo basico (art. 149.1.23 CE), sera
conforme con el orden constitucional de competencias, en su condicionamiento de las
competencias sectoriales de las Comunidades Auténomas, cuando dicha afectacion se
traduzca en la imposicién de limites a las actividades sectoriales en razén a la apreciable
repercusion negativa que el ejercicio ordinario de la actividad sectorial de que se trate
pueda tener... Cuando asi ocurra, los limites impuestos podran calificarse de normas
basicas ex art. 149.1.23 CE. Por el contrario la afectacion transversal de las competencias
sectoriales de las Comunidades Autdnomas resultara vulneradora del orden competencial
cuando la normativa estatal comporte, mas que el establecimiento de limitaciones
especificas o puntuales de las actividades sectoriales, una regulacion de mayor alcance,
incluso aunque dicha regulacion presente una finalidad de proteccién ambiental... no
puede ignorarse, y debe ser reiterado una vez mas, que para que la afectacion transversal
de las competencias sectoriales implicadas favorezca el ejercicio de todas ellas son
convenientes mecanismos de cooperacién y coordinacién de las Administraciones
competentes (STC 194/2004 FFJJ 8 y 9).»

Posteriormente, en la STC 69/2013, de 14 de marzo, FJ 2, ha destacado también este
Tribunal que «la competencia que al Estado atribuye el art. 149.1.23 CE para dictar la
legislacion basica de proteccion del medio ambiente implica, “de acuerdo con la tendencia
general actual, la necesidad de que el Estado fije las normas que impongan un
encuadramiento de una politica global en materia de medio ambiente, dado el alcance no
ya nacional, sino internacional que tiene la regulacién de esta materia asi como la
exigencia de la “indispensable solidaridad colectiva” a que se refiere el art. 45.2” (STC
64/1982, de 4 de noviembre, FJ 4). Estos parametros delimitan un ambito de intervencién
estatal que puede ser singularmente intensa, en la medida en que la legislacion basica,
que “posee la caracteristica técnica de normas minimas de proteccion” (STC 170/1989,
FJ 2), venga justificada por la necesidad de dar respuesta a la situaciéon que ha quedado
descrita, que sin incurrir en exageracion puede calificarse de riesgo actual para el propio
bienestar de la sociedad global» (SSTC 69/2013, FJ 1; reiterada en las SSTC 141/2014,
FJ 5; 45/2015, de 5 de marzo, FJ 5, y 5/2016, de 21 de enero, FJ 4). Ademas, en la
Sentencia 45/2015, de 5 de marzo, hemos declarado que «atendiendo a la necesidad de
“una politica global en materia de medio ambiente” [STC 69/2013, de 14 de marzo, FJ 2
b)], también pueden llegar a considerarse basicas reglas que introduzcan dosis minimas
de coherencia y cohesion territorial» [FJ 6.c)].

5. En el presente recurso no esta en cuestién la incidencia que la regulacién basica
de la evaluacidon ambiental tiene, por su propio objeto y finalidad, en las distintas
competencias sectoriales de las Comunidades Autdbnomas, imponiendo limitaciones
especificas a éstas por razén de la apreciable repercusidén negativa que el ejercicio
ordinario de la actividad de que se trate pueda tener en el medio ambiente conforme al
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canon de afectacion transversal expuesto. La cuestion fundamental que plantea este caso
€s, en esencia, si la competencia estatal para dictar las bases en esta materia se ha
ejercido «sin perjuicio de las facultades de las Comunidades Auténomas de establecer
normas adicionales de proteccion» —conforme al articulo 149.1.23 CE, en los términos que
ha precisado este Tribunal-y, en concreto, sin perjuicio de la «competencia compartida en
materia de medio ambiente y la competencia para el establecimiento de normas adicionales
de proteccion», que el articulo 144 1 h) EAC atribuye a la Generalitat. Nos encontramos,
en definitiva, ante una controversia sobre el ejercicio compartido de la competencia en
materia de medio ambiente que exige analizar si los preceptos impugnados se ajustan a
los dos primeros criterios especificos que, en los términos expuestos en el fundamento
juridico anterior, este Tribunal ha destacado como caracteristicos de la legislacion basica
en este ambito material. Si bien, con caracter previo, es necesario hacer las siguientes
consideraciones generales:

a) Como hemos advertido al analizar el objeto y finalidad de la Ley de evaluacion
ambiental, el legislador estatal pone de manifiesto en su preambulo que «estos
procedimientos se regulan de manera exhaustiva». Esta afirmaciéon ha sido tomada en
consideracion por el Letrado de la Generalitat al argumentar que el Estado se excede en
el ejercicio de sus competencias conforme al articulo 149.1.23 CE, al dejar las disposiciones
recurridas sin contenido la potestad normativa de la Generalitat. Por su parte, el Abogado
del Estado sefiala, haciendo referencia también a esta misma parte del preambulo, que la
finalidad ultima de la reforma es una mejora de la proteccion ambiental en Espana,
eliminando disfunciones que exigen una actuacion del Estado mediante el instrumento
previsto en el articulo 149.1.23 CE. A este respecto, hay que recordar que, tal como ha
afirmado reiteradamente este Tribunal, «los preambulos de las normas constituyen un
elemento importante a tener en cuenta en las operaciones de encuadramiento
competencial... aunque este Tribunal no resulte vinculado por los criterios contenidos en
las normas sobre este extremo» (STC 134/2011, de 20 de julio, y las alli citadas), siendo
preciso examinar si los distintos articulos recurridos por la Generalitat vulneran sus
competencias normativas en materia de medio ambiente por exceder, en efecto, el ambito
material de lo basico conforme ha sido definido por este Tribunal.

b) Por otra parte, tal como se ha sefalado en el fundamento juridico anterior, la
normativa basica en esta materia tiene por objeto establecer el nivel de proteccion
ambiental minimo de aplicacion a todo el territorio nacional, y sera conforme con el orden
constitucional de competencias, en su condicionamiento de las competencias sectoriales
de las Comunidades Auténomas, cuando dicha afectacion se traduzca en la imposicion de
limites por razén de la apreciable repercusion negativa que su ejercicio pueda tener en el
medio ambiente. En consecuencia, todos los preceptos que tiendan directamente a dotar
de efectividad a la evaluacién ambiental y sean esenciales a tal fin deben ser
razonablemente considerados como normas basicas sobre protecciéon del medio ambiente.
Mientras que no pueden considerarse como tales aquellas otras prescripciones que, sin
menoscabo de la finalidad y eficacia de este instrumento, sean: (i) meras remisiones o
reiteraciones de las reglas de procedimiento administrativo comun o de las bases dictadas
por el Estado en el ambito del articulo 149.1.18 CE, que no tengan una especifica vocacion
tuitiva de proteccidn del medio ambiente. Este Tribunal, después de haber destacado que
han de ser las comunidades auténomas las que, «en el marco de la disciplina estatal sobre
procedimiento administrativo comun, regulen sus propios procedimientos administrativos
especiales», también ha declarado, a continuacién, que no obstante lo anterior, «las bases
medioambientales pueden alcanzar algun aspecto de estos procedimientos especiales si
imponen criterios directamente vinculados a los objetivos sustantivos de la legislacion
estatal medioambiental sin descender a la prevision de trdmites de pura gestion; las
normas ordinarias de tramitacién no pueden considerarse basicas» (STC 45/2015, de 5 de
marzo, FJ 6, por todas); y/o (ii) normas complementarias o accesorias de aquellas que
regulan los tramites y requisitos esenciales de la evaluacion ambiental, las cuales pueden
ser adoptadas por las Comunidades Auténomas para regular las evaluaciones de sus
planes, programas o proyectos en el ejercicio de sus competencias, pero respetando en
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todo caso las reglas del procedimiento administrativo comun y las bases del régimen
juridico de las administraciones publicas adoptadas por el Estado ex articulo 149.1.18, y
sin perjuicio de las disposiciones basicas adoptadas al amparo del articulo 149.1.23 CE.

c) Por ultimo, también conviene destacar, antes de comenzar el analisis
pormenorizado de cada precepto, que la disposicion final octava de la Ley 21/2013, en su
apartado 2 b), declara que no tienen caracter basico los plazos de los preceptos que
enumera, entre los que se encuentran los que son objeto del presente recurso.

Una vez efectuadas las precisiones que anteceden, procede comenzar el
enjuiciamiento pormenorizado de las disposiciones en cuestion.

6. Se impugnan, en primer lugar, los articulos 17 y 33, que hacen referencia a los
«Tramites y plazos de la evaluacion ambiental estratégica ordinaria» y a los «Tramites y
plazos de la evaluacion de impacto ambiental ordinaria», respectivamente.

El articulo 17 dispone, en su apartado primero, que la evaluacion ambiental estratégica
ordinaria constara de los siguientes tramites: a) solicitud de inicio; b) consultas previas y
determinacion del alcance del estudio ambiental estratégico; c) elaboracion del estudio
ambiental estratégico; d) informacion publica y consultas a las Administraciones publicas
afectadas y personas interesadas; e) analisis técnico del expediente y f) declaracion
ambiental estratégica. En el apartado segundo establece un plazo maximo de tres meses,
contados desde la recepcion de la solicitud de inicio de la evaluacién ambiental estratégica
ordinaria, acompafiada del borrador del plan o programa y de un documento inicial
estratégico, para que el 6rgano ambiental realice las consultas previstas en el articulo 19.1
y elabore un documento de alcance del estudio ambiental estratégico regulado en el
articulo 19.2. El apartado tercero establece un plazo maximo para la elaboracion del
estudio ambiental estratégico y para la realizacién de la informacién publica y de las
consultas previstas en los articulos 20, 21, 22 y 23, desde la notificacion al promotor del
documento de alcance. El apartado cuarto prevé el plazo para el analisis técnico del
expediente y la formulacién de la declaracién ambiental estratégica por el érgano
ambiental, asi como la posibilidad de prérroga, por razones justificadas debidamente
motivadas, desde la recepcion del expediente completo y comunicadas al promotor y al
organo sustantivo.

En cuanto a los tramites de la evaluacion de impacto ambiental ordinaria, el articulo 33
dispone, en su apartado primero, que el procedimiento de evaluacion de impacto ambiental
ordinaria «se inicia con la recepcion por el érgano ambiental del expediente completo de
evaluacién de impacto ambiental». En su apartado segundo establece las siguientes
actuaciones con caracter previo al inicio de dicho procedimiento: a) con caracter
potestativo, el promotor podra solicitar, de conformidad con el articulo 34, que el 6rgano
ambiental elabore el documento de alcance del estudio de impacto ambiental, y establece
un plazo maximo para su elaboracion de tres meses; b) con caracter obligatorio, el 6rgano
sustantivo, dentro del procedimiento sustantivo de autorizacion del proyecto, realizara los
tramites de informacion publica y de consultas a las Administraciones publicas afectadas
y a las personas interesadas. Se otorga una vigencia a estos ultimos de un afio desde su
finalizacidon, transcurrido el cual sin que se haya iniciado la evaluacion de impacto
ambiental ordinaria, el érgano sustantivo declarara la caducidad de los citados tramites. En
su apartado tercero, prevé que la evaluacion de impacto ambiental ordinaria se desarrollara
a través de los siguientes tramites: a) solicitud de inicio; b) analisis técnico del expediente
de impacto ambiental y c) declaracién de impacto ambiental. Fija, asimismo, con caracter
no basico, el plazo para realizar estos tramites (cuatro meses a partir de la recepcion
completa del expediente de impacto ambiental), y la posibilidad de prérroga (por dos
meses mas) debido a razones justificadas, debidamente motivadas.

Como se ha expuesto con mas detalle en los antecedentes, la Generalitat argumenta
que, tanto el procedimiento de evaluacion ambiental estratégica, como el de evaluacién de
impacto ambiental, ambos en su modalidad ordinaria, se regulan en estas disposiciones
«con un nivel de detalle reglamentario», de forma completa y exhaustiva, designando al
o6rgano ambiental como competente para hacer el analisis técnico del expediente y
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formular la declaracion ambiental, sin permitir a las Comunidades Autdbnomas «desarrollar
ninguna politica propia» porque la evaluacion ambiental se configura «como un
procedimiento cerrado». Considera que estariamos ante legislacion basica si estos
articulos se hubieran limitado a la transposicion de las Directivas en sus principios
generales y en la designacion del érgano competente. Tales alegaciones se repiten en
relacion con diversos articulos conexos a las mismas en tanto que regulan algun aspecto
de los tramites en ellas enumerados. El Abogado del Estado defiende, por el contrario, que
estos articulos se limitan a recoger una relacion de los pasos a seguir con caracter basico
y que, en el ejercicio de sus competencias, las Comunidades Auténomas los podran
desarrollar para adaptarlos a sus peculiaridades organizativas, o adoptar un mayor nivel
de proteccién ambiental, cuando lo consideren oportuno.

En relacién con los motivos de impugnacion esgrimidos por la Generalitat, hay que
recordar, en primer lugar, que, conforme a la doctrina reiterada de este Tribunal, la
calificaciéon como materialmente basicas de las disposiciones en cuestién «no depende de
que reproduzcan o no prescripciones de la Directiva comunitaria, ni de que incorporen o
no opciones abiertas por la misma, sino de si cabe o no conceptuarlas como materialmente
basicas de acuerdo con la doctrina de este Tribunal recaida en torno al alcance de lo
basico» (STC 13/1998, FJ 3, y las alli citadas). A este respecto y, segun ha quedado
expuesto en el fundamento juridico 4 de esta resolucion al determinar nuestro canon de
enjuiciamiento, «no son... lo genérico o lo detallado, lo abstracto o lo concreto de cada
norma, las piedras de toque para calificarla como basica, o no», sino que «cumple mas
bien una funcién de ordenaciéon mediante minimos que han de respetarse en todo caso,
pero que pueden permitir que las Comunidades Autbnomas con competencias en la
materia establezcan niveles de proteccion mas altos» (STC 101/2005, de 20 de abril, FJ 5
y las alli citadas). Ademas, en los términos sintetizados por la STC 45/2015, hemos
precisado que, atendiendo a la necesidad de una politica global en materia de medio
ambiente, también «pueden llegar a considerarse bésicas reglas que introduzcan dosis
minimas de coherencia y cohesion territorial» [FJ 6.c)].

Proyectando dicha doctrina a este caso concreto, las disposiciones en cuestion
enumeran los trdmites y elementos esenciales en la evaluacién ambiental para atender a
la finalidad de promover un desarrollo sostenible, garantizando en todo el territorio un nivel
elevado de proteccion del medio ambiente, conforme a la finalidad que el Legislador
proclama en su articulo 1. A través de estas disposiciones introduce una minima
homogeneidad y coherencia en la articulacién de un instrumento clave para compatibilizar
el ejercicio de las competencias sectoriales —ya sean estatales o autonémicas— con la
proteccion del medio ambiente que exige el articulo 45.2 CE, integrando la variable
ambiental en los procedimientos de tramitacién, aprobacién y autorizacién de los planes,
programas y proyectos que estan dentro del d&mbito de aplicacion objetivo de la
Ley 21/2013. Ello sin perjuicio de que las Comunidades Auténomas no solo puedan
establecer los plazos que estimen pertinentes en el impulso del procedimiento, sino que
también puedan —conforme argumenta el Abogado del Estado— desarrollar determinados
aspectos de dichas disposiciones o adoptar normas adicionales de proteccién que podrian
incluir, por ejemplo, otras fases, tramites o requisitos, si asi lo estimaren oportuno.

En relacién con la exigencia, prevista en el apartado segundo del articulo 17, de que
la solicitud vaya acompafiada del borrador del plan o programa y de un documento inicial
estratégico, puede considerarse sin dificultad también como una disposicién basica,
dirigida a garantizar un minimo de homogeneidad en el proceso de evaluacion en todo el
territorio, y que no excluye la adopcion por las Comunidades Auténomas de normas de
desarrollo o adicionales de proteccion, por las razones y en los términos que se exponen
al analizar mas adelante la regulacion de la solicitud de inicio de la evaluacion, que se lleva
a cabo en los articulos 18, 29, 39 y 45.

Por lo que se refiere al reproche que formula la Generalitat en relacién con la
designacion en el mismo articulo del «6rgano ambiental» como «érgano competente para
hacer el analisis técnico del expediente y formular la declaracion ambiental estratégica,
la Ley no dispone cual sea dicho 6rgano en cada Comunidad Autdbnoma. En su articulo 5.1.e)
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la Ley 21/2013 define «Organo ambiental» como el «érgano de la Administracién publica
que realiza el analisis técnico de los expedientes de evaluacion ambiental y formula las
declaraciones estratégica y de impacto ambiental, y los informes ambientales». Esta
definicién se complementa con la de «Organo sustantivo» en la letra d) del mismo apartado
del articulo 5, que hace referencia al 6rgano con la competencia material para elaborar el
plan, programa o proyecto en cuestion, y cuya designaciéon depende también de la
Administracién competente por razén de la materia. Se trata de una diferenciacién organica
y funcional dirigida a garantizar la especializacion técnica, asi como una minima
independencia y objetividad en el proceso de la evaluacién de impacto ambiental respecto
del érgano que ha de autorizar o aprobar el proyecto, necesaria para que esta técnica de
control previo pueda cumplir sus fines de proteccion ambiental, y sin que en estas
disposiciones se llegue a predeterminar para las Comunidades Auténomas la designacion
de dichos 6rganos. Estas pueden optar en cada caso por aquellos érganos que estimen
pertinentes, conforme a su modelo organizativo, para llevar a cabo los distintos tramites,
tal y como dispone el apartado segundo del articulo 11 de la ley. El mismo argumento es
aplicable a la diferenciacién que hace el articulo 33, a los efectos de establecer que el
procedimiento de evaluacion de impacto ambiental ordinaria se inicie mediante la recepcién
por el érgano ambiental del expediente completo de evaluacién de impacto ambiental y la
subsiguiente tramitacién por éste, asi como la realizacion por el 6rgano sustantivo de los
tramites de informacion publica y consulta a las Administraciones publicas afectadas y a
las personas interesadas.

Por consiguiente, la distincién entre érgano ambiental y érgano sustantivo, y la
configuracion funcional del primero como garante de la necesaria calidad y objetividad que
deben tener las evaluaciones ambientales, forma parte de una regulacion comun minima,
la cual ha de regir en todo el territorio nacional, con independencia de cuales sean las
Administraciones competentes para llevarlas a cabo, en aras de la finalidad tuitiva de
proteccion del medio ambiente que persigue la Ley 21/2013. Tal diferenciacién no
m