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l. Introduccion

La virtualidad y el poder de la Ley como fuente del Derecho no deben empanar
una realidad tristemente fatal para el derecho ambiental de nuestros dias. Se esta
convirtiendo en una practica «acantonarse» en la sede parlamentaria para aprobar nor
mas que permitan alterar el estado fisico de los elementos ambientales o empeorar
significativamente la calidad de vida de poblaciones determinadas, sin habilitar los
mecanismos adecuados para la participacion efectiva de las personas afectadas o sus
posibilidades de defenderse ante los tribunales. Es digno de encomio el esfuerzo lle-
vado a cabo estas tres Ultimas décadas por las instituciones comunitarias e internas
para dotar al medio ambiente de mecanismos de proteccién a través de normas sus-
tantivas o procedimentales. No obstante, a esas iniciativas estan reaccionando con
mayor o menor profusién los estados miembros empleando distintas féormulas que
impiden una, si no completa, si mermada aplicacion de todas las garantias y medios
de proteccion.
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Una de esas formulas reactivas ha consistido en aprobar planes y proyectos me-
diante Ley. Podria advertirse que la misma goza de un considerable grado de legitimi-
dad y que la doctrina mas clasica y ortodoxa tan sélo podria respaldar el uso de esta
fuente, al reducir considerablemente el poder del ejecutivo y, en consecuencia, lograr
mayor aceptacion social. Los sistemas parlamentarios actuales, sin embargo y para-
ddéjicamente, tienden a preservar un poder politico que aglutina por igual intereses de
partido, de clase y, sobre todo, econémicos que son los que afectan en mayor medida
al medio ambiente. Los criterios técnicos o juridicos parecerian disiparse ante la
enorme discrecionalidad legislativa, tradicionalmente amparada por el TC.

Ademas, las formulas representativas actuales se apartan de confrontaciones so-
ciales o de la ciudadania de a pie. Su misién consiste en aprobar leyes que arrastran
un terrible déficit democrético, en tanto que los procedimientos que deben tramitarse
para su aprobacién no gozan de la necesaria transparencia, difusion o no habilitan me-
canismos de participacion mas activos. Se ha reiterado durante este Ultimo siglo y
medio la necesidad de limitar la discrecionalidad administrativa, pero ¢qué ocurre con
la legislativa? ¢Soélo por el hecho de aprobarse una norma con rango de Ley, nacida de
la representacion popular, se entiende cumplido el Derecho, la Constitucion o el orde-
namiento juridico? Esta presuncién de legitimidad de que se le inviste al legislativo se
refuerza por la restricciéon en la legitimacién activa para interponer recursos de incons-
titucionalidad. Tan sélo la vulneracién de un derecho fundamental procuraria la tutela
judicial efectiva.

Partiendo de aquellas interrogantes vy reflexiones, el trabajo aborda los déficits o ca-
rencias de gue adolecen los proyectos aprobados por Ley en materia ambiental. Se han
escogido tres aspectos de suma importancia en esta rama del Derecho, al objeto de de-
mostrar que juridicamente deben plantearse, cuando menos, dudas serias en torno al
cumplimiento del Derecho por el legislador. Por una parte, la evaluacion ambiental de
proyectos y planes es una materia que ha venido regulando el Derecho comunitario, cuya
primacia exige al Estado adoptar las medidas necesarias para hacerlo cumplir de modo
util y efectivo. Eso significa que, més allda de que se permitan por el TC los proyectos au-
torizados por Ley, han de observarse las prescripciones europeas. Por otra, el Convenio
de Aarhus ha perfilado los requisitos a seguir por los estados al objeto de lograr una par
ticipacién efectiva. Por ultimo, el derecho a la tutela judicial efectiva requiere que cual-
quier medida administrativa, incluida la aprobada por una Ley, pueda ser impugnada ante
los tribunales y recabar, asi, la tutela judicial efectiva. A continuacion, se expondréan los
problemas y contradicciones que no han permitido solucionar esta problematica en torno
a las facultades del legislativo y su alcance en el actual régimen constitucional.

Il. El panorama legislativo acerca de la participacion en materia ambiental
I.1. Convenio de Aarhus

La materia relativa al acceso a la informacién ambiental, la participacién en los
procedimientos que tienen por objeto adoptar decisiones vinculadas al medio am-
biente y el acceso a la justicia en ese mismo rubro, encuentra una regulacion especi-
fica en un Instrumento de carécter internacional, cual es el Convenio de 25 de ju-
nio de 1998, ratificado por el Estado espafiol el 15 de diciembre de 2004 y al que
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también se acogié la Unidn Europea. Esta uUltima hizo efectivas las normas de ese
Convenio mediante dos directivas que se comentaran con posterioridad. Mas alla de
las garantias que presenta esa norma internacional en materia de acceso a la infor
macién, interesa centrarse en los mecanismos de participacién y acceso a la justi-
cia. La regulacion no puede resultar exhaustiva, en tanto que su aplicacion efectiva
depende de las peculiaridades y regimenes juridicos vigentes en los Estados Parte.
Sin embargo, mas alld de los cauces formales y los procedimientos, asegura la puesta
en marcha de garantias sustantivas(1).

En materia de participacion, distingue entre los proyectos de actividad, por un
lado, y los planes y normas que producen efectos en los elementos del medio am-
biente y sus factores. En el procedimiento para la autorizacién de actividades con inci-
dencia ambiental, en primer lugar, cabe notar que tan sélo podrian invocarse las ga-
rantias de participacién a aquellas que vienen referidas en el Anexo | del Convenio. Sin
detenerse demasiado en ellas ni enumerarlas de forma exhaustiva, si ha de mencio-
narse como caracteristica comun a todas ellas su intensidad y repercusién especial
en el medio ambiente (2).

En el procedimiento para autorizar actividades vy, en ciertos casos, elaborar y aprobar
planes o programas, se senalan cuatro principios o garantias basicas que han de reco-
ger las normas estatales, bien el procedimiento para evaluar el impacto ambiental, bien,
si no estuvieran sometidas al mismo, aquel que permita obtener la habilitacién para su
ejercicio: uno, la obligatoriedad de facilitar informacién previa al publico, acerca de cues-
tiones relativas al procedimiento, como la modalidad de participacion, los plazos, el 6r
gano ante el que pueden presentarse alegaciones u observaciones, los derechos que le
amparan a la persona durante el procedimiento y el proyecto que en si mismo pretende
aprobarse o autorizarse (3); asimismo, han de informar acerca de los tradmites o formulas
indispensables para ejercer el derecho a la informaciéon en materia ambiental; por ul-
timo, han de ponerse a disposicién del publico todos los datos y aspectos relativos al
proyecto presentado por el promotor y su incidencia en el medio ambiente (4).

(1) RAZQUIN LIZARRAGA, J.A. y RUIZ DE APODACA ESPINOSA, A., Informacion, participacion y justicia en
materia de medio ambiente. Comentario sistematico a la Ley 27/2006, de 18 de julio, Thomson-Aranzadi,
2007, p. 54. LASAGABASTER HERRARTE, |., «Participacion y proteccién del medio ambiente», GARCIA
URETA, A. (coord.), Estudios de Derecho ambiental europeo, Lete, Bilbao, 2005, pp. 39y 40.

(2) LASAGABASTER HERRARTE, I., «Participacion y proteccion...», cit., 2005, pp. 39 y 40.

(3) DAVIES, S., «In name or nature? Implementing international environmental procedural rights in the post-
Aarhus environment: a finnish example», Environmental Law Review, 190, 2007, pp. 191 y 192. Los procesos
participativos exigen valorar las circunstancias sociales, culturales, orogréficas o econémicas de los lugares a los
que afectan las normas aprobadas. Ahi reside la legitimidad del proceso participativo. La decision se adopta
mediante el mecanismo denominado «bottom up», que permite incrementar la legitimidad democrética de la
decision. Véase al respecto, SALOMONS, G.H. y HOBERG, G., «Setting boundaries of participation in environ-
mental impact assessment», Environmental Impact Assessment Review, 45, 2014, 2014, p. 73.

(4) LASAGABASTER HERRARTE, |, GARCIA URETA, A. y LAZCANO BROTONS, |., Derecho ambiental.
Parte general, Lete, Bilbao, 2007, p. 520. EDEN, S. y BEAR, C., «The good, the bad, and the hands-on: con-
structs of public participation, anglers and lay management of water environments», Environment and Plan-
ning, vol. 44, 2012, p. 1202. HOURDEQUIN, M., LANDRES, P, HANSON, M.J. y CRAIG, D., «Ethical implica-
tion of democratic theory for U.S. public participation in environmental impact assessment», Environmental
Impact Assessment Review, 35, 2012, 2012, p. 41. HARTLEY, N. y WOOD, C., «Public participation environ-
mental impact assessment-implementing the Aarhus Convention», Environmental Impact Assessment Re-
view, 25, 2005, p. 334. Una de las deficiencias méas graves percibidas en los procedimientos participativos
estriba precisamente en la falta de una informacion juridica y legal adecuada.
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En segundo lugar, el tiempo en la participacién es un elemento que no puede
desdenarse. En el Convenio se precisa que las Partes han de otorgar al publico pla-
zos razonables que dejen tiempo suficiente para informar al publico, por un lado, y
para que se prepare y participe efectivamente en los trabajos a lo largo de todo el
proceso de toma de decisiones en materia medioambiental (5), por otro, los Estados
Parte han de adoptar medidas, es decir, acciones positivas para que la participa-
cion del publico comience al inicio del procedimiento, es decir, cuando todas las
posibilidades estén abiertas y el publico pueda ejercer una influencia real (6).

En tercer lugar, la autoridad publica debe conceder al publico que participe la
posibilidad de presentar observaciones, informaciones, andlisis y opiniones que
considere pertinentes respecto a la actividad propuesta(7). No parece despren-
derse del Convenio una uUnica modalidad de participacién, sino que se alude a la po-
sibilidad de convocar audiencias o investigaciones publicas en las que cabria la op-
cién de expresar la posicion de las personas intervinientes de forma oral y no
escrita(8). Esas audiencias o investigaciones en las que se haya presente el pu-
blico pueden admitir férmulas més dindmicas y que gocen de una mayor autentici-
dad respecto a la limpieza del proceso, como las preguntas y repreguntas o réplicas
y contrarréplicas que se recogen en el acta correspondiente a cada sesion. La Ley
2/2006, del Suelo del Pafs Vasco, ha incluido la posibilidad de convocar esas consul-
tas en los programas de participacidon que aprueben los municipios para la elabora-
cion de los planes urbanisticos (9).

En cuarto lugar, los resultados del proceso participativo han de publicarse vy, ade-
més, han de ser tomados en consideracién por las autoridades (10). No significa que
puedan ser acogidas todas las alegaciones, sino que hayan sido examinadas vy, en su
caso, aquéllas expongan los motivos por los que no se han decantado por asumir
las (11). Esta ambigliedad del Convenio, en la descripcién de la fase final de la partici-
pacién, parece calculada, en tanto que se presume que los Estados Parte establecen
los requisitos que han de contener las resoluciones respecto a la forma en que las au-
toridades han tenido en cuenta las alegaciones. Podria entenderse esta expresion
como la necesidad de justificar las medidas, planes o resoluciones adoptados, lo que,

(5) JADQT, B., «Les cas dans lesquels une enquéte publique doir étre organisée en matiére d’urbanisme et
d’environnement: I'inexorable évolution», JADQOT, B. (dir.), La participation du public au processus de décision
en matiére d’environnement et d ‘urbanisme, Bruyllant, Paris, 2005, pp. 133y 134.

(6) Art. 6.3 y 4 Convenio de Aarhus. Véase, PIGRAU SOLE, A. y BORRAS, PENTINAT, S., «Diez afos del
Convenio de Aarhus sobre el acceso a la informacion, la participacion y el acceso a la justicia en materia de
medio ambiente», PIGRAU SOLE, A. (dir.), Acceso a la informacién, participacién piblica y acceso a la justicia
en materia de medio ambiente: diez anos del Convenio de Aarhus, Atelier, Barcelona, 2008, pp. 33-39.

(7) Art. 6.7 Convenio de Aarhus. Véase también JADOT, B., «Les cas dans...», cit, 2005, p. 140.
ZACCAI, E., FRENDO, L.y BAULER, T, «Etudes d’incidences sur I'environnement et participation du public en
région wallonne», JADOT, B. (dir.), La participation..., cit., 2005, p. 275.

(8) ZACCAI, E., FRENDO, L.y BAULER, T, «Etudes d’incidences...», cit., p. 275.

(9) CUBERO MARCQS, J.I., ITURRIBARRIA RUIZ, M. y LASAGABASTER HERRARTE, I., Acceso a la informa-
cién, participacion y acceso a la justicia en materia de medio ambiente, Gobierno Vasco, 2009, p. 82.

(10) Art. 6.8 y 9 Convenio de Aarhus.

(11) RENDERS, D., «Les obligations qui incombent & I'administration apres avoir procédé & une enquéte pu-
blique», JADOT, B. (dir.), Participation..., cit. 2005, p. 209.
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desde luego, conlleva dotar de razonabilidad y proporcionalidad a la solucién y alterna-
tiva escogida, asi como las medidas correctoras que se impondrian en cada caso.

La elaboracion y procedimiento para aprobar los planes y programas, en cambio,
no necesariamente han de respetar todas aquellas garantias en materia de participa-
cion. Asi, tan sélo se entenderian aplicados —y los Estados Parte se hallarian vincula-
dos— los apartados 3, 4 y 8 del articulo 6 del Convenio(12). En otras palabras, no ne-
cesariamente ha de publicarse o ponerse a disposicién del publico una informacién
determinada, ya sea sobre la medida publica, la situacion ambiental, el emplaza-
miento de la actividad o sobre el procedimiento para aprobarla o ejercer el derecho
de acceso(13). Asimismo, se excluirian otras modalidades de participacion, como la
audiencia o las investigaciones publicas y, por Ultimo, se omitiria la publicacién del
plan o programa y los resultados de la participacion. Se les confiere a los Estados
Parte un amplio margen de apreciacion para definir en qué se concreta la participa-
cion en los planes y programas (14).

Respecto al tema que se aborda en el presente trabajo, es decir, los proyectos de
actividades o planes aprobados por Ley, el Convenio lo relega a una breve alusién rea-
lizada con motivo de la explicacion de los conceptos. Las obligaciones en materia de
participacion recaen sobre las llamadas autoridades publicas, es decir, segun el Texto,
la Administracion publica; las personas fisicas o juridicas que ejercen, en virtud del
Derecho interno, funciones administrativas publicas y, en particular, tareas, activida-
des o servicios especificos relacionados con el medio ambiente o cuando desempe-
fen esas funciones bajo la autoridad de la Administracion o de aquellas personas fisi-
cas o juridicas que ejerzan funciones publicas o presten servicios publicos
relacionados con el medio ambiente; por ultimo, las instituciones de cualquier organi-
zacion de integracion econdmica regional como el Espacio Econémico Europeo. Entre
esas autoridades no figura el Parlamento, por lo que el mismo Convenio precisa que
la definicién no engloba a los 6rganos o instituciones que actlden en ejercicio de pode-
res judiciales o legislativos(15). En este punto, debe abordarse la cuestién en torno a
si las leyes podrian albergar planes o proyectos que consisten en aplicar o ejecutar lo
que previamente han previsto otras leyes.

I1.2. Derecho Comunitario

La firma del Convenio de Aarhus por la Uniéon Europea exigia una adecuacion,
por parte de las instituciones comunitarias, al nuevo marco juridico en lo que se refiere
a la participacién en materia ambiental. Asi, se aprob¢ la Directiva 2003/35/CE, de 26
de mayo. En las cuestiones esenciales relativas a la participacion, llama la atencién
que la Directiva no distingue entre los planes y programas que deben cumplir los re-

(12) Art. 7 Convenio de Aarhus.
(13) RENDERS, D., «Les obligations qui incombent...», cit., 2005, p. 215.

(14) PEREZ SOLA, N., «La tutela judicial del medio ambiente: estado de la cuestion», RUIZ-RICO RUIZ, G.
RUIZ-RICO RUIZ, J.M. y PEREZ SOLA, N. (coords.), Derecho ambiental. Andlisis juridico y econémico de
la normativa medioambiental de la Unidn Europea y espanola: estado actual y perspectivas de futuro, Tirant
lo Blanch, Valencia, 2007, p. 306.

(15) Art. 2.2 Convenio de Aarhus.
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quisitos y criterios en materia de participacion y aquellos que se sujetan a otra nor
mativa propia. El Convenio de Aarhus permitia esa distincion, de modo que los Esta-
dos Parte podrian considerar necesario no incorporar algunos de esos tramites a los
procedimientos para elaborar y aprobar otros planes, como ha sucedido efectiva-
mente en la legislacion espanola(16). Al respecto, se reiteran los cuatro criterios
imprescindibles en cualquier proceso participativo: la informacién mediante avisos
al publico acerca de las propuestas y de los derechos que le asisten; el caracter
temprano de la participacién, de modo que estén abiertas todas las opciones; el
derecho a expresar observaciones y opiniones; y, por ultimo, la necesidad de que
las autoridades publicas informen de las decisiones adoptadas y del proceso de par
ticipacion, incluyendo los motivos en que se basen las misma(17).

La Directiva 2014/52/UE (18), que modifica la 2011/92, correspondiente a la evalua-
cion de las repercusiones en el medio ambiente de determinados proyectos publicos
y privados, ha suprimido el apartado relativo a los proyectos aprobados por un acto le-
gislativo. Con arreglo a su exposicién de motivos, los Estados miembros deben velar
por que con el procedimiento legislativo se logre la consecucion de los objetivos de la
presente Directiva en materia de consulta publica. Significa todo ello, en principio, que
no por el hecho de tratarse de un procedimiento legislativo especifico, y en que se
disponga de toda la informacion respecto a la actividad, se aplicarfan las normas sobre
evaluacion ambiental estratégica o de proyectos. Ahora bien, no se acierta a compren-
der bien el enorme margen de apreciacion que se confiere a las autoridades internas
para excluir los actos legislativos del procedimiento de evaluaciéon de impacto. En
efecto, se establece en esta Ultima Directiva que los Estados pueden excluir los pro-
yectos aprobados por actos legislativos de las disposiciones de aquélla referentes a la
consulta publica. Asimismo, les obliga a informar a la Comisién en caso de que se
aplique esa excepcion cada dos anos a partir del ano 2017(19).

No se aprecia referencia alguna, no obstante, en lo que respecta a los proce-
dimientos para elaborar y aprobar disposiciones de caracter general. En este caso, la
Unién carece de atribuciones para modificar la legislaciéon interna en materia de
organizacién, procedimientos administrativos y fuentes. Piénsese, ademads, en la
heterogeneidad vy diversidad de modalidades de participaciéon y procedimientos
que regulan los Estados en la aprobacién de normas reglamentarias. En cualquier
caso, deben respetarse las garantias recogidas en el Convenio de Aarhus para
ese tipo de procedimientos, tal y como se ha comentado anteriormente.

Si bien en la Directiva 2003/35 no se alude al poder legislativo ni a los procedi-
mientos que se tramitan en su seno, en la Directiva 2003/4, relativa al acceso a la in-
formacion en materia ambiental, se establece la posibilidad de que los Estados no
incluyan a las autoridades legislativas vy jurisdiccionales en el concepto de autoridad
publica, siempre que el ordenamiento interno no prevea un procedimiento de re-

(16) NADAL, C., «Pursuing substantive environmental justice: The Aarhus Convention as a pillar of em-
powerment», Environmental Law Review, 10, 2008,

(17) Art. 2.2 Directiva 2003/35.

(18) Directiva 2014/52/UE, de 16 de abril, del Parlamento Europeo y del Consejo, que modifica la Directiva
2011/92/UE, relativa a la evaluacion de las repercusiones de determinados proyectos publicos y privados sobre
el medio ambiente.

(19) Art. 2.5 Directiva 2011/92, modificado por la Directiva 2014/52.
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curso(20). Los Estados podrian englobar en el concepto de autoridad publica el po-
der legislativo, siempre que se prevean mecanismos de recurso contra sus resolu-
ciones, lo que significaria que cualquier persona podria invocar su derecho de
acceso mediante un recurso previo. Esta Ultima alternativa no ha sido acogida por el
Derecho espanol, por lo que el acceso a la justicia quedaria de nuevo en entredicho
a tenor de la normativa comunitaria.

11.3. Legislacion interna

En la Ley 27/2006 se distingue la participacién basicamente en dos procedimien-
tos: la elaboracién y aprobacion de planes y programas vinculados al medio ambiente;
y, por ultimo, aquellos que tengan por objeto disposiciones de caracter general con in-
cidencia en el medio ambiente. Se excluyen los planes y programas cuyo Unico obje-
tivo la defensa nacional o la proteccioén civil en casos de emergencia. Ademas, aque-
llos que desarrollen previsiones sobre el aprovechamiento hidraulico u otras
cuestiones en materia de aguas, y los que deban ser evaluados desde una perspec-
tiva ambiental, se rigen por su propia normativa(21).

En relaciéon con los planes, las garantias de participaciéon que trata de preservar el
Convenio de Aarhus tan soélo se aplican a determinados planes segun la materia que
regulen. En concreto, tan sélo regirian aquellas garantias en los procedimientos para
aprobar y elaborar los planes de residuos; los de pilas y acumuladores; los que pre-
vean determinaciones acerca de nitratos; los referidos a envases y residuos de enva-
ses; los que contengan determinaciones acerca de la calidad del aire, asi como otros
en que asi se decida por normativa autonémica(22). En resumidas cuentas, la partici-
pacion temprana, cuando estén abiertas todas las posibilidades, el derecho previo de
informaciéon que asiste al ciudadano con derecho a participar, asi como la obligatorie-
dad de poner a disposicién del publico los resultados de la participacion tan sélo po-
drian exigirse en determinados procedimientos relacionados con las materias corres-
pondientes a los planes anteriormente comentados (23).

La Ley 27/2006 no menciona como autoridad publica a los érganos legislativos,
sino al Gobierno y las administraciones publicas en los diferentes niveles instituciona-
les La razdn de que se omitan los procedimientos legislativos estriba en que la im-
plantacion de todas las garantias en materia de participaciéon incluiria una reforma
de los reglamentos de las cdmaras legislativas en el ambito del Estado y, en su
caso, en el de las Comunidades Autonomas. La Ley aplicable en esta materia no po-
dria modificar las disposiciones reguladoras de los procedimientos legislativos, algu-

(20) JADQT, B., «Les cas d’enquéte...», cit. 2005, p. 145.

(21) PALLARES SERRANO, A., «La participacion publica en materia de medio ambiente», PIGRAU SOLE,
A. (dir.), Acceso a la informacidn..., cit., 2008, pp. 309 312.

(22) Art. 17.1 Ley 27/2006, de 18 de julio, de acceso a la informacion, de participacién publica y de acceso ala
justicia en materia ambiental.

(23) RAZQUIN LIZARRAGA, J.A. y RUIZ DE APODACA, A., Informacién, participacion..., cit., 2007,
pp. 333-339.
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nas de las cuales no sélo poseen un rango de Ley Orgénica, fundamentado en una
reserva, sino también podrian afectar a ciertos preceptos constitucionales (24).

Se restringe la participacién a las personas interesadas y a las asociaciones sin
animo de lucro que cumplan determinados requisitos. Asi, han de disponer, entre
los fines acreditados en sus estatutos, la proteccion del medio ambiente en general
o la de alguno de sus elementos en particular; deben constituirse legalmente al me-
nos dos anos antes del ejercicio de la acciéon y han debido ejercer de modo activo
las actividades necesarias para alcanzar los fines previstos en sus estatutos; por
ultimo, segun estos ultimos, deben desarrollar su actividad en un ambito territorial
que resulte afectado por la actuacién u omisidon administrativa. Estos criterios se
aplican, asimismo, para considerar a dichas asociaciones como legitimadas activas
para la impugnacion de las decisiones que adopten las administraciones en materia
ambiental. Es lo que se denomina de forma llamativa por la Ley «la acciéon popular en
asuntos medioambientales» (25). En algunas legislaciones autonémicas, no obstante,
se prevé una legitimacion activa mas amplia, que permite incluir a cualquier persona,
sin més matices ni especificaciones. Asi, en la Ley 3/1998, vasca de medio am-
biente, se contempla que cualquier persona posee el derecho de participacion en los
procedimientos administrativos relacionados con el medio ambiente vy, a su vez, el de-
recho a recurrir las decisiones administrativas en esta materia(26). Méas allad de las
disquisiciones doctrinales en torno a la atribucion de competencias, la misma Ley
prevé la posibilidad de que se aprueben normas que reconozcan mas derechos que
los que explicitamente figuran en ella(27). Las cuestiones relacionadas con el pro-
cedimiento administrativo pueden ser reguladas y desarrolladas por las Comunida-
des Auténomas, siempre que sean ellas las encargadas de tramitarlos, como puede
ser el caso medioambiental, en virtud de las previsiones estatutarias y de la atribu-
cion expresa del Texto Constitucional.

lll. Efectos de los proyectos y planes aprobados por ley en la evaluacion
de impacto ambiental y en la evaluacion ambiental estratégica

lll.1. Fundamento de la evaluacion ambiental

Pueden distinguirse dos tipos de procedimientos: la autorizacién de actividades o
la aprobacién de planes y programas. En cuanto a la primera, no puede olvidarse que
el 6rgano sustantivo debe habilitar al promotor del proyecto para llevarlo a cabo y
que, antes de poner en marcha la instalacibn o comenzar su construccion, re-
sulta indispensable dicho permiso. Si se trata de una actividad que figura en el co-
rrespondiente anexo de la Directiva 2011/92 o, en su caso, de la Ley 21/2013 y de la

(24) Arts. 72.2, 89 y 90 CE. En ellos se alude al Reglamento de las Cdmaras como normativa aplicable e,
incluso, se hace referencia a la participacién del Senado en el procedimiento de elaboracion de las leyes. Se
requeriria una reforma de los reglamentos de las cdmaras para incorporar mecanismos distintos de partici-
pacion.

(25) Arts. 22 y 23 Ley 27/2006.

(26) Art. 3.4 Ley 3/1998, Vasca de Medio Ambiente.

(27) Art. 16.3 Ley 27/2006.
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normativa autonémica, debe someterse a una evaluacion previa por parte del 6r
gano ambiental. En caso de que se proceda a la aprobacién de un plan o pro-
grama, se aplicaria la misma normativa y habria de tenerse presente si el mismo se
incluye entre los que precisan evaluacion de acuerdo con aquellas normas mencio-
nadas. En todos esos casos, el fundamento de la evaluacién estriba en detectar el
impacto que la actividad puede ejercer en cualquiera de los elementos del medio fi-
sico, en los factores ambientales y en la salud de las personas(28). Una vez clari-
ficados los efectos que ocasiona el funcionamiento de la instalacién o infraestructura,
deben presentarse, o bien alternativas para impedir su existencia, o bien medidas
que reduzcan significativamente el perjuicio medioambiental o en la salud de las per
sonas (29).

Para ello, es indispensable llevar a cabo un estudio previo de la situacién en que
se encuentran los elementos ambientales, incluida la flora y la fauna. De esa in-
formacion podra deducirse con posterioridad si han de imponerse nuevas medidas o si
ha de proponerse una modificacion de las condiciones del titulo habilitante, como
la disminucién de la producciéon o la reduccion del espacio de la planta(30). Ade-
mas, ese estudio previo permitiria, en virtud del principio de correccion, analizar el
dano ambiental en el origen y conocer la causa del mismo, lo cual deviene esen-
cial en la implantacion de tecnologias o de mecanismos de proteccion adecuados.
El procedimiento administrativo se destinaria a recabar informaciones y criterios
procedentes de todos los sectores interesados y, asimismo, conocer de forma
méas detallada los impactos en la vida diaria de las poblaciones. Todo ello repercutiria
en el bienestar de la ciudadania y en la legitimidad del proyecto desde una perspec-
tiva democratica(31).

Ahora bien, cabria interrogarse en torno a la posibilidad de que todos esos objeti-
vos sean cumplidos mediante el procedimiento legislativo de turno. Se advierten
para ello no pocas dificultades para que la Directiva comunitaria y la Ley se apliquen
estrictamente en todos estos proyectos. Por un lado, las asambleas legislativas debe-
rian disponer de personal lo suficientemente cualificado para analizar el estudio pre-
vio de los elementos del medio fisico, asi como examinar cada uno de los impac-
t0s(32). Todo ello exige un alto grado de especializacién del que carecen las camaras
parlamentarias.

(28) GARCIA URETA, A., Marco juridico del procedimiento de evaluacion de impacto ambiental: el con-
texto comunitario y estatal, IVAP-Ofati, 1994, pp. 227-234. AGUDO GONZALEZ, J., «Evaluacién de impacto
ambiental: problemas juridicos», Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente, 176, 2000. Véase en
http://vlex.com/vid/evaluacion-impacto-ambiental-problemas-111738. ROSA MORENO, J., Régimen juridico de
la evaluacion de impacto ambiental, Trivium, Madrid, 1993, pp. 168y 169.

(29) GARCIA-ALVAREZ GARCIA, G., «Acceso a la informacion, participacion y acceso a la justicia en cues-
tiones ambientales: del Convenio de Aarhus a la sentencia Boxus», Revista Aragonesa de Administracion
Pdblica, XIV, 2013, pp. 467 y 468.

(30) LOZANO CUTANDA, B., Derecho ambiental Administrativo, Dykinson, Madrid, 2010, pp. 274-278.
(31) HARTLEY, N. yWOOD, C., «Public participation in...», cit., 2005, p. 322.

(32) GLUCKE, A.N., DRIESEN, O., KOLHOFF, A.y RUNHAAR, H.A.C., «Public participation in environmen-
tal impact assessment: why, who and haw?», Environmental Impact Assessment Review, 43, 2013, p. 107
Las necesidades que alberga el proyecto debe contrastarse, en el proceso de de decisién, con otros valores y
conocimientos de que dispone el publico u otras administraciones.
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Asimismo, al objeto de emitir una decision suficientemente fundamentada en el
otorgamiento de la autorizacion o el proyecto, deberian reunir la capacidad suficiente
para aportar argumentos técnicos y cientificos de cierta entidad. Al finalizar el pro-
cedimiento para la concesion o no de la autorizacion, podria oponer objeciones a la
declaracion previa emitida por el 6rgano ambiental (33). La resolucién de discrepan-
cias directamente podria ser resuelta por una Ley, norma que debe ser respe-
tada por el ejecutivo(34). Todo ello permitiria zanjar los conflictos entre 6rgano sus-
tantivo y ambiental basandose en un argumento formal, consistente en el tipo de
fuente que se ha aplicado en cada caso y sin que se incorporen razones solidas
desde una perspectiva técnica o sustantiva, dado que las asambleas legislativas o las
Cortes Generales se hallan carentes de los medios necesarios para ello.

En cuanto a los planes y programas aprobados por Ley, no podria sino reiterarse el
comentario anterior. Pese a que los Planes pudieran contemplar un contenido més ge-
nérico, lo cierto es que entre sus previsiones pueden figurar habilitaciones méas o me-
nos expresas para llevar a cabo determinadas actividades (35). Piénsese en un Plan de
infraestructuras aprobado por Ley o un Plan Hidrolégico que prevé un trasvase (36). En
estos casos deben analizarse los impactos ambientales que supondrian todas aque-
llas determinaciones que amparan la modificacién de elementos del medio fisico
como el suelo o el agua(37). El Parlamento precisa de una informacién indispensable
que le permita obtener los elementos de juicio necesarios para aprobar los proyectos.
Todo ello debe contar con la participacién de diferentes administraciones u érganos,
asi como tomar en consideracion las observaciones del publico principalmente afec-
tado por los proyectos (38).

lll.2. Procedimiento adecuado, en especial, la participacion del publico y la
coordinacién entre las administraciones publicas

Al objeto de solucionar los problemas derivados de la ausencia de cualificacion y
dotar al procedimiento de aprobacion del proyecto de las garantias indispensables,
la Directiva 85/337/CEE permitié excluir de la evaluacién de impacto ambiental los
proyectos aprobados por Ley, siempre que fueran suficientemente especificos y

(33) PERNAS GARCIA, J.J., «Integracion y coordinacion procedimental de la evaluacién de impacto am-
biental y de la autorizacién ambiental integrada», NOGUEIRA LOPEZ, A. (dir), Evaluacion de impacto am-
biental. Evolucion normativo-jurisprudencial, cuestiones procedimentales y aplicacion sectorial, Atelier, Barce-
lona, 2009, p. 96.

(34) AGUDO GONZALEZ, J., «Evaluacion de impacto...», cit.,, 2000.

(35) VERDU AMOROS, M., Ambito de aplicacion y procedimiento de la Evaluacién ambiental estratégica,
Thomson-Aranzadi, 2008, pp. 80-81.

(36) GARCES SANAGUSTIN, A., «lLa participacion en la gestion de los recursos hidricos», Revista Ara-
gonesa de Administracion Publica, XIV, 2013, p. 488. La necesaria coordinaciéon entre administraciones pare-
ceria decaer en el caso de tramitar un procedimiento legislativo.

(37) NIETO MORENO, J.E., «Elementos estructurales de la Evaluacién ambiental de planes y programas»,
Revista Aranzadi de Derecho Ambiental, 17, 2011, pp. 104-109.

(38) SALOMONS, G.H. y HOBERG, G., «Setting boundaries of...», cit., 2014, p. 70.
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contasen con todas las informaciones disponibles para examinar el proyecto(39). La
Ley de evaluacion ambiental también sustrae a su ambito de aplicacién «los pro-
yectos detallados aprobados especificamente por una Ley». Como condicion se es-
tablece que contengan los datos necesarios para la evaluacién de las repercusiones
de dicho proyecto sobre el medio ambiente y en la tramitacién de la Ley de
aprobacién del proyecto se deben cumplir los objetivos establecidos en la misma (40).
En otras palabras, pareceria exigir una actividad previa de anélisis y recopilaciéon de
la informacién por parte del Parlamento, al objeto de que este Ultimo adoptase la de-
cisiéon correspondiente.

Todo ello no permitiria solucionar el grave problema de la cualificacién y especiali-
zacién necesarias de las que carecen los parlamentos y asambleas legislativas
para incorporar las medidas que propone el 6rgano ambiental. Los datos e informacio-
nes deben interpretarse y conocer su alcance en un contexto cientifico-técnico (41).
La Directiva 2014/52/UE ha concedido un amplio margen de apreciacién a los Esta-
dos para determinar si un proyecto puede aprobarse mediante un acto legislativo,
dado que ha suprimido los criterios relativos a la necesidad de obtener una informa-
cion previa por parte del érgano legislativo con anterioridad a la aprobaciéon del pro-
yecto. Esta modificacion legislativa dejaria esta cuestion aln mas irresoluta y presen-
taria ciertas dosis de inseguridad juridica de cara a la aplicaciéon del Convenio de
Aarhusy el resto de directivas comunitarias aplicables a esta materia.

A) UNA APROXIMACION A LA JURISPRUDENCIA COMUNITARIA

Respecto a esta cuestion, se han suscitado algunas controversias ante el Tribunal
de Justicia. Se apoya este ultimo en la normativa sobre evaluacién de impacto am-
biental, que respeta las garantias previstas en materia de participacién. Para que se
excluya la aplicacion de la Directiva, los proyectos han de ser detallados y adoptarse
a través de un acto legislativo especifico, dado que los objetivos perseguidos por
aquella Directiva, incluido el de la disponibilidad de informaciones, se consiguen a
través del procedimiento legislativo (42). En el mismo acto legislativo debe contenerse
la autorizacion, es decir, recoger todos los datos pertinentes para la evaluacion de
sus repercusiones sobre el medio ambiente (43). Ha de conferir al promotor del
proyecto el derecho a llevarlo a cabo, como si fuera un titulo habilitante mas (44).

(39) EZEIZABARRENA SAENZ, X., El principio constitucional de participacion ante la evaluacion de impacto
ambiental de las grandes infraestructuras, IVAR Onati, 2006, pp. 259-261.

(40) Art. 8.2 a) Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de Evaluacién Ambiental.

(41) PETTS, J. y BROOKS, C., «Expert conceptualisations of the role of lay knowledge in environmental decision-
making: challenges for deliberative democracy», Environmental and Planning, vol. 38, 2006, p. 1047 Ponen de
manifiesto la necesidad de no adoptar decisiones estrictas, sino en estrecha relacion con la ciudadania afecta-
da, tanto para informarle adecuadamente como para consultar su posicién en torno a una planificacion o actua-
cién ambiental.

(42) En ese sentido, véase STJUE 18 de octubre de 2011, C-128/09 a C-131/09, C-134/09 y C-135/09, Boxus y
otros, aps. 36-38.

(43) STICE 19 de septiembre de 2000, C-287/98, Linster, ap. 56.
(44) STCE 16 de septiembre de 1999, C-435/97 WWF y otros, ap. 59.
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Antes de que este Ultimo sea concedido, es indispensable que el proyecto reciba una
evaluacién ambiental acerca de las repercusiones o efectos significativos sobre el
medio ambiente que aquél entrana. Todo ello significa que, con anterioridad a la apro-
bacion de la Ley que conlleva la autorizacion, el Parlamento debe disponer de la in-
formacion precisa acerca del emplazamiento de la instalacién o infraestructura, di-
sefo y tamano, medidas previstas para evitar, reducir vy, si fuera posible, compensar
los efectos adversos significativos, asi como los datos requeridos para identificar y
evaluar los principales efectos que el proyecto pueda tener en el medio ambiente.
El poder legislativo podria recopilar todo ese material a partir de un procedimiento
administrativo previo(45). Solamente podria exceptuarse la aplicacion de la Directiva
en materia de evaluacién de impacto en caso de que el acto legislativo sustituya al
acto de autorizacién, para lo que debe revestir todas las caracteristicas del mismo,
incluida la informacién correspondiente de la evaluaciéon del proyecto desde una pers-
pectiva ambiental (46).

No se plantea una solucién convincente, aunque el procedimiento contase con una
evaluacion del érgano ambiental, previa tramitacion de las consultas previas y el anali-
sis del proyecto como tal(47). No parece advertirse una minima duda en torno a la
capacidad de los 6rganos legislativos para analizar las medidas propuestas por el am-
biental. Incluso, podria parecer que se sobreentiende que el legislador adopta una
decisién de caracter técnico, lo que no resulta muy acorde a la realidad. Piénsese
que Unicamente se exigen determinadas informaciones previas, pero se omiten otros
tramites inherentes al procedimiento de evaluacion de impacto o estratégica, como
pueden ser las consultas a otras administraciones o al publico(48). En caso de que
se suscitara algun tipo de controversia entre el érgano administrativo y el ambiental,
el Parlamento podria imponer, mediante Ley, su voluntad.

En un reciente fallo se han sentado las bases del procedimiento de evaluacion para
los proyectos autorizados por Ley. El Parlamento valén adopté un Decreto por el que
se ratificaron licencias de construccién cuyo objeto eran diversas obras ligadas al
aeropuerto de Lieja, al de Bruselas y a una linea ferroviaria, que las emprendié por
razones imperiosas de interés general. Una vez recibidas las cuestiones de inconsti-
tucionalidad, la Corte Constitucional belga remitié la cuestion prejudicial al Tribunal
de Justicia para que éste resolviera en torno a la aplicaciéon del Convenio de Aar
hus. No se impide, de acuerdo con el fallo, que el Estado conceda una autorizacién a
un particular mediante dos actos emanados del Derecho nacional. Lo que si pa-
rece imprescindible es no obviar las garantias del procedimiento, tanto de evaluacién
ambiental como el participativo que se desarrolla en su seno, pese a que con pos-
terioridad la autorizacion se ratifique mediante una Ley(49). Tras mencionar los crite-
rios expuestos mas arriba, se le insta al 6rgano jurisdiccional interno a que com-

(45) STJUE 18 de noviembre de 2011..., cit., Boxus, ap. 44.

(46) LASAGABASTER HERRARTE, I., GARCIA URETA, A. y LAZCANO BROTONS, I., Derecho..., cit, 2007,
pp. 244y 245.

(47) ZACCAI, E., FRENDO, L.y BAULER, T, «Etudes d’incidences sur...», cit., 2005, p. 277.

(48) ALENZA /GARCI'A, J.F, «La evaluacion de impacto ambiental a la luz de la jurisprudencia comunitaria»,
NOGUEIRA LOPEZ, A. (dir.), Evaluacién de impacto ambiental..., cit., 2009, p. 49.

(49) STJCE 4 de mayo de 2006, C-508/03, Comision contra Reino Unido, ap. 102.
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pruebe si realmente el legislador disponia de esa informacion con el suficiente
grado de detalle como para que el acto legislativo pudiera ser excluido de la Direc-
tiva sobre evaluacion de impacto ambiental (50).

Con ligeros matices, el Tribunal se pronuncié acerca de la aprobacion, mediante
acto legislativo, de un trasvase entre cuencas hidrograficas que precisaba evaluacién
de impacto ambiental y, por tanto, aplicacion de la Directiva 85/337. La diferencia en
este caso estriba en que la Ley se aprobé con fundamento en una evaluacion de
impacto ambiental previa, incorporada a una resolucién administrativa que se emitio
siguiendo las reglas que establece aquella Directiva en materia de participacion. La
Corte comunitaria le confirid al érgano jurisdiccional interno la competencia para diri-
mir si el acto legislativo especifico se basé en un procedimiento previo en el que se
observaron las obligaciones en materia de participacién por parte de la autoridad pu-
blica. De todo ello se deduce que, pese a tratarse de un acto legislativo especifico,
no podria sustraerse la autoridad al cumplimiento de aquellas obligaciones, incluso
cuando la misma resolucién hubiera sido anulada en la via jurisdiccional(51). Con
arreglo a los fallos anteriores (Solvay y Boxus) tan sélo se habria exigido la disponi-
bilidad de las informaciones necesarias para evaluar el proyecto desde una perspec-
tiva ambiental, sin afadir las garantias en materia de participacion (52).

El mismo fallo sefiala que la solucion, adoptada por la Directiva sobre evaluacién
de impacto ambiental, coincide en lo sustancial con el Convenio de Aarhus.
Este excluye de su ambito de aplicacién las actuaciones procedentes de érganos le-
gislativos y jurisdiccionales en el ejercicio de sus funciones legislativa y jurisdiccio-
nal. Eso no significaria eludir la tramitacién de un procedimiento de evaluaciéon de
impacto. El Tribunal Constitucional ya habia declarado la imposibilidad de que el Es-
tado prescindiera del procedimiento de evaluacion de impacto mediante una Ley,
salvo que se excluyeran proyectos que estuvieran vinculados a una competencia pro-
pia de aquél (53).

B) OBJECIONES A LA JURISPRUDENCIA COMUNITARIA: EL DERECHO DE PARTICIPACION EN
LA EVALUACION DE IMPACTO Y ESTRATEGICA

Aquellas tesis no parecen muy acordes con el derecho de participacion, toda vez
que, si se pretende trasladar la evaluacidon de impacto ambiental al procedimiento
legislativo, los tramites de elaboracion y aprobacion de leyes se someten a las nor
mas que regulan el funcionamiento interno de los Parlamentos. En ello, es probable
que se vede la presencia de muchos colectivos, incluidas ONGs y de parte de la
ciudadania directamente afectada por los proyectos. La Unién Europea no puede
ejercer competencia alguna en esa materia, conferida a los estados en virtud de la
potestad de autoorganizacion de las camaras legislativas. Mas alla de que el pro-

(50) STJUE 16 de febrero de 2012, C-182/10, Marie-Néelle Solvay 'y otros, ap. 41.
(51) STYUE 11 de septiembre de 2012, C-43/10, Aftodioikisi Aitoloakarnanias, aps. 90y 91.

(52) GARCIA URETA, A., «Convenio de Aarhus y convalidaciones legislativas: recurso directo contra leyes
en via contenciosa?», La Ley, 7763, 2011. Véase en www.laleydigital.es.

(63) STC 13/1998, FJ 6.°.
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yecto contenga determinadas informaciones y sea detallado, deberian exigirse, ade-
mas, unas garantias de participacién tal y como se establecen en el Convenio de
Aarhus(54). De lo contrario, no pareceria ajustarse la regulacion contenida en la Di-
rectiva a las determinaciones del Instrumento internacional, tal y como ha sefalado
el mismo Tribunal de Justicia. Lejos de alcanzar una propuesta conforme a los dere-
chos de participacién, la modificacion de la Directiva 2011/92 permitird, a discrecion
de las autoridades internas, eludir los principios y criterios que contempla el Conve-
nio de Aarhus para que la participacion del publico sea efectiva en los procedimientos
para aprobar planes, programas o proyectos cuando se recojan en una norma con
rango de Ley o un acto legislativo.

La solucién consistiria en asegurar la participacion conforme a los criterios esta-
blecidos en el Convenio de Aarhus durante la tramitacién del proyecto de Ley en
sede administrativa, lo que no deja de plantear problemas en torno a la necesidad de
que ese proyecto, aun aprobado por Ley, deba ser objeto de evaluacion de im-
pacto (65). De hecho, las informaciones procedentes de la Administracion pueden ser
objeto de acceso por parte del publico y, pese a que se opte por una Ley como
instrumento para la aprobacién, la participaciéon y los requisitos para su cauce po-
drian observarse en sede administrativa. Las autoridades publicas responsables de
la decision han de facilitar a los participantes detalles de los proyectos propuestos o
de las actividades, el plazo, y el impacto esperado en los grupos particulares o acti-
vidades. Deben facilitar asistencia para asegurar una completa implementacion de
programas y proyectos (56). Al respecto, en materia de acceso a la informacion se ha
adoptado una solucién similar en caso de que se exija informaciéon en torno a la
aprobacion de una Ley con incidencia en el medio ambiente(57). Ahora bien, una
participacion efectiva deberia procurar las garantias jurisdiccionales indispensables
para hacerla efectiva, lo que dista mucho de la realidad segun se expondré en el
apartado relativo a la tutela judicial efectiva.

En cuanto a la motivacion acerca de la necesidad de someter el proyecto a
evaluacion de impacto ambiental, la decision del Tribunal de Justicia resulta igual de
polémica. Se afirma que la Directiva no obliga a la autoridad publica a exponer las

(54) EDEN, S. y BEAR, C., «The good, the bad, and the hands-on...», cit, 2012, p. 1202. El proceso par
ticipativo resulta mucho més complejo que la simple participacion del publico. La determinacion, acerca
de qué personas tienen derecho a participar, segun los autores, alegan intereses muy diversos, desde los
econoémicos hasta los politicos. Ademés, no pueden descartarse férmulas convencionales o de concertacion
entre agentes publicos y privados. Al respecto, véase también, HOURDEQUIN, M., LANDRES, P, HANSON,
M.J. y CRAIG, D., «Ethical implications...», cit, 2012, p. 38. Véase también EZEIZABARRENA SAENZ, X., EI
principio...cit., 2006, p. 264. El procedimiento de evaluacion debe avalar o no las manifestaciones aportadas
por promotor del proyecto u obra, asi como la necesidad de conocer en profundidad cuéles son las distintas
variables ambientales que afectan a la cuestion.

(55) GARCIA URETA, A., «Convenio de Aarhus y convalidaciones...», cit., 2011.

(56) O'FAIRCHEALLAIGH, C., «Public participation and environmental impact assessment: purposes, im-
plications and lessons for public policy making», Environmental Impact Assessment Review, 30, 2010, p. 20.

(67) STJUE 14 de febrero de 2012, C-204/09, Flachglas Torgau, ap. 51. El Tribunal de Justicia declar6 com-
patible con la Directiva 2003/4 exigir el derecho de acceso a la informacién a los ministerios encarga-
dos de elaborar los proyectos, en la medida en que participan en el procedimiento legislativo propiamente
dicho. En otras palabras, la documentacion empleada para elaborar una Ley y que obre en poder de los mi-
nisterios que elaboraron el proyecto o el anteproyecto puede ser exigida conforme a las disposiciones reco-
gidas en el Convenio de Aarhus o la Directiva 2003/4.
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razones por las que ha decidido que la evaluacién de impacto ambiental era necesa-
ria(58). Las partes interesadas pueden exigir a la autoridad administrativa que ex
pliqgue los motivos de su decision y, ademas, pueden acudir a la jurisdiccion para
obligarle a la autoridad a exponerlas, si fuera necesario(59). En el caso de los pro-
yectos aprobados por Ley, sucede que la legitimacion activa para recurrir ante el
Tribunal Constitucional resulta restringida y los dérganos jurisdiccionales no pueden
obligar a los Parlamentos para que lleven a cabo determinadas prestaciones. Esta
realidad vuelve a ser ignorada por el Tribunal de Justicia, quien no se percata de
que, al tratarse de un érgano legislativo, en el caso del Derecho espanol ni siquiera
el Tribunal Constitucional podria obligarle a incluir informaciones o cualquier conte-
nido en sus leyes. Incluso, se ha propugnado desde diversas perspectivas la apro-
bacion de normas que establezcan criterios claros y transparentes respecto a los re-
sultados de la participacién, debido a la heterogeneidad de intereses que presentan
los procesos participativos (60).

ll.3. Leyes singulares y legislacion en materia de evaluacion ambiental
A) CARACTERIZACION DE LAS LEYES SINGULARES

En este apartado se plantea otra controversia de hondo calado relacionada con la
las leyes singulares. En principio, el legislador no podria exceptuar la aplicacion de una
norma para casos Yy circunstancias concretas, porque se atentaria contra el principio
de igualdad y no discriminacién. Las evaluaciones de impacto ambiental de activi-
dades podrian encajar en estos supuestos, debido a que se presentan proyectos con-
cretos cuya repercusion en los elementos del medio fisico y en los factores am-
bientales han de examinarse en funcién de las caracteristicas de la actividad, del
emplazamiento, de la intensidad de su funcionamiento o de cuestiones técnicas
maéas concretas. Se trata, en definitiva, de una decisién administrativa de marcado ca-
racter aplicativo y no innovador del ordenamiento juridico(61). En el caso de la evalua-
ciéon ambiental estratégica, podrian admitirse ciertos matices derivados de la misma
naturaleza del plan o programa, que, en ocasiones, reconoce, modifica o extingue di-
versas situaciones juridicas e implica, asimismo, diversos actos de aplicacién. Todo
ello les convertiria en normas cuyo alcance deberia interpretarse caso por caso en
sede administrativa.

Las leyes singulares se han definido por el Tribunal Constitucional como aquellas
dictadas en atencion a un supuesto de hecho concreto y singular, que agotan su con-

(58) STJUE 16 de febrero de 2012, cit., ap. 56.
(59) STJUE 30 de abril de 2009, C-75/08. Mellor, ap. 58.

(60) HOURDEQUIN, M., LANDRES, P, HANSON, M.J. y CRAIG, D., «Ethical implications of democratic...»,
cit., 2012, p. 40. Un procedimiento bien disefiado no siempre es suficiente silos resultados del mismo no pa-
recen plasmarse en las decisiones finales, incluso plantearse cualquier tipo de modificacién legislativa.

(61) LASAGABASTER HERRARTE, I., Fuentes del Derecho, Lete, Bilbao, 2007, p. 91. GALAN VIOQUE, R,
«RUMASA: expropiaciones legislativas y leyes singulares (comentario en torno a las sentencias constitu-
cionales y del Tribunal Europeo de Derechos Humanos recaidas en este asunto)», Revista Andaluza de Ad-
ministracion Publica, 29, 1997 p. 126.
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tenido y eficacia en la adopcion y ejecucion de la medida tomada por el legislador
ante ese supuesto de hecho, aislado en la Ley singular y no comunicable con nin-
gun otro(62). Entre la doctrina se consideran leyes en las que, ademas de definir un
supuesto de hecho abstracto al cual aplicar un régimen juridico, se establecen los ca-
s0s concretos a los que tal régimen debe ser aplicado(63). A su vez, la Ley singu-
lar no remite a una categoria de leyes distinta de la general, ni a una construccién
nueva y original. No se trata de admitirla o rechazarla, sino analizar su régimen juridico
en relacién a sus limites y procedimientos de control, en defensa de las garantias del
ciudadano (64).

Aquel Tribunal no ha cuestionado la vigencia de leyes de esta naturaleza, dado
que el Tribunal Europeo de Derechos Humanos habia exigido al Estado espafol el
reconocimiento de minimas garantias procesales, como el trdmite de audiencia previo,
a favor de las personas destinatarias de la Ley singular, en el proceso tramitado
ante el Tribunal Constitucional. En ese sentido, las leyes expropiatorias pueden
calificarse  como singulares y deben responder a una finalidad de utilidad publica e
interés social, garantizar la correspondiente indemnizacién y respetar lo dispuesto
en las leyes. Eso significa que la naturaleza excepcional de las leyes singulares
de expropiacion no autoriza al legislador a prescindir de la garantia del procedimiento
expropiatorio al que deben someterse igualmente. No obstante, dada la singularidad
y excepcionalidad concurrentes, se le permite a aquél incorporar en el procedi-
miento general las modificaciones pertinentes, siempre que se inserten «como es-
pecialidades razonables que no dispensan de la observancia de las demas normas de
los procedimientos contenidos en la legislacién general» (65).

En otras palabras, el legislador también deberia tramitar un procedimiento espe-
cifico que permitiera sefalar una causa expropiandi, fijar la correspondiente indemni-
zacién a favor de los expropiados y seguir aquellos pasos que resulten de la pro-
pia excepcionalidad de la medida. Debe constatarse que no resulta relevante la forma
en que se lleva a cabo la expropiacién, mediante Ley o acto administrativo, sino
que efectivamente se cumplan determinadas garantias del procedimiento estableci-
das en las leyes. Asi, deberfa ponderarse si la excepcionalidad de la expropiacién justi-
fica el hecho de que se omitan determinadas garantias procesales o se supriman tra-
mites propios del procedimiento ordinario previsto en la Ley(66). Este instrumento
debe emplearse de un modo funcional, no tanto formal, por lo que los objetivos v fi-
nes del procedimiento no pueden quedar alterados. Por ello, con razén parte de la
doctrina constitucionalista ha considerado el procedimiento como fundamento mismo
de la existencia de la Ley (67).

(62) STC 166/1986, RJ 10.°
(63) ARINO ORTIZ, G., «Leyes singulares, leyes de caso Unico», RAP, 118, 1989, p. 57.

(64) MONTILLA MARTOS, J.A., Las leyes singulares en el ordenamiento constitucional espanol, Civitas, Ma-
drid, 1994, p. 112.

(65) STC 166/1986, FJ 13.°.
(66) STC 48/2005, RJ 6.°.

(67) RUBIO LLORENTE, F, «Funcién legislativa, poder legislativo y garantia del procedimiento», El Proce-
dimiento legislativo. V Jornadas de Derecho Parlamentario, Congreso de los Diputados, Madrid, 1997 p. 30.
Véanse también, DE OTTO, |., Derecho constitucional. Sistema de fuentes, Ariel, Barcelona, 1987 p. 106.
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El mismo Tribunal Europeo de Derechos Humanos ha tenido oportunidad de
destacar esas mismas conclusiones respecto a la vulneracion del derecho de propie-
dad por la ausencia de un justo equilibrio entre la indemnizacién y los danos causados
por la expropiacion o la falta de compensacién entre los bienes o derechos sacrifica-
dos y el beneficio obtenido por la comunidad(68). En un caso examinado por el TC,
respecto a la ampliacién de la sede parlamentaria de Canarias, se declard abierta-
mente incapaz de examinar las alternativas posibles a la ampliacién, si bien sefala
que existen. Por otra parte, del mismo texto legislativo no se desprendia una justifi-
cacion para ocupar determinados bienes y no otros(69). Aqui se exponen nueva-
mente los problemas que presenta la jurisdiccién constitucional en su faceta de fis-
calizacién puramente negativa, o que exigiria un analisis mas pormenorizado de los
proyectos e impactos ambientales en la via administrativa. La realidad factica que
no se explica de forma apropiada en sede legislativa, por el contrario, encontraria un
mejor acomodo en el tramite probatorio del proceso judicial, segin el TC.

B) LA RECIENTE JURISPRUDENCIA DELTRIBUNAL CONSTITUCIONAL

En materia medioambiental, merece abordarse la controversia suscitada con mo-
tivo de la aprobacién, por una Ley del Parlamento de Castilla y Ledn, del proyecto re-
gional «Ciudad del Medio Ambiente». El texto legislativo fue objeto de recurso de
inconstitucionalidad interpuesto en nombre de mas de 50 diputados socialistas que
basicamente alegaban el caracter singular de la Ley y la quiebra del principio de
igualdad ante la Ley, asi como la interdiccién de la arbitrariedad de los poderes pu-
blicos y el derecho a la tutela judicial efectiva. Por otra parte, la Ley preveia en su Dis-
posicién Adicional 1.7 la modificaciéon de las normas subsidiarias urbanisticas de un
municipio afectado por el proyecto. El Tribunal Constitucional sostiene desde un pri-
mer momento que el proyecto regional planificaba la ejecucién de una actuacién
urbanistica, pues contenia las determinaciones de los planes urbanisticos y requeria
del posterior proceso de gestién por los sistemas contemplados en la legislacién urba-
nistica. Asi, incluia determinaciones de ordenacién pormenorizada, clasificando las
zonas como rusticas o urbanizables. Como consecuencia de esas previsiones, la
misma Ley reclasificaba una parte del suelo, clasificado por las normas subsidiarias
de Garray, como no urbanizable de especial proteccién para permitir su transforma-
cion en suelo urbano(70).

Por una parte, el TC rechaza calificar esa norma como una Ley autoaplicativa, pues
contiene una verdadera ordenacion urbanistica para un territorio y requiere, por tanto,
diferentes actos de aplicacién ejecutivos. Segun el Alto Tribunal, la Ley no reviste un

(68) SSTEDH 23 de septiembre de 1982, Sporrong y Lénroth contra Suecia, aps. 66-69 y 5 de noviembre de
2002, Pincova contra Republica Checa, ap. 52.

(69) STC 48/2005, RJ 7°.

(70) STC 203/2013, RJ 2.°. Ademas, como cita la propia sentencia, delimitaba dos sectores de suelo
urbanizable en los que se localizaba el aprovechamiento lucrativo, como el uso residencial o el suelo de uso
industrial, al margen de sistemas generales de comunicaciones, equipamientos comunitarios, espacios libres
e infraestructuras y servicios publicos que permiten el funcionamiento integrado del conjunto de activida-
des que soporta la totalidad del territorio.
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caracter singular, pues tiene por objeto la regulacion de los usos de determinados te-
rrenos y por destinatarios a todos aquellos afectados por el planeamiento. Si bien la
Ley autonémica sobre ordenacién del territorio permite la aprobacién por Ley de pla-
nes, ha de observarse un requisito para ello: su caracter excepcional, circunstancia
que debe ser motivada caso por caso por parte del legislador.

Por eso, en un sorprendente viraje argumentativo, el Alto Tribunal considera
que se trata de un «género de la Ley singular»(71). En efecto, pareceria deducirse
de la sentencia comentada que el legislador se haya vinculado a una Ley previa
—Ila relativa a la ordenacion del territorio— lo que no se ajustaria a la clasica liber
tad de configuracién del legislador, tantas veces mentada por aquel Tribunal.

En efecto, la caracterizacién, un tanto fraudulenta, como «un género de Ley singu-
lar» permite superar dos escollos de dificil salvacion que el TC ha exhibido en numero-
sos fallos mediante su consolidada jurisprudencia: uno, la inexistencia de una reserva
reglamentaria en la Constitucion; y, dos, la necesidad de que aquella norma deba ser
fiscalizada por la jurisdiccién, en tanto que se trata de una aplicacion concreta o de la
ejecucion de una norma. Todo ello supondria eludir el derecho a la tutela judicial efec-
tiva, debido a las limitaciones que la Constituciéon y la LOTC establecen en cuanto a la
legitimacion activa. La incongruencia en que incurre el Tribunal Constitucional, cuando
afirma la inexistencia de una reserva a favor del Reglamento o del poder ejecutivo,
consiste en afirmar que el Consejo de Gobierno de la Junta de Castilla y Ledn dispone
de competencias para aprobar planes de ordenacién del territorio y urbanisticos y que
tan sélo le corresponderia esa labor al legislador en caso de que concurrieran circuns-
tancias excepcionales. ;Por qué se sostiene que el Gobierno debe asumir esa facul-
tad, si el mismo legislador puede suprimirla o0 modificarla, dado que, efectivamente, la
Ley prima sobre el Reglamento y la Constitucién no le ha reconocido &mbito alguno a
este Ultimo? (72)

La caracterizaciéon como Ley singular permitiria someter esa norma al test de
proporcionalidad y razonabilidad, al objeto de determinar si efectivamente estaria jus-
tificada su naturaleza excepcional. En concordancia con fallos precedentes, declard
que la adopcion de Leyes singulares debe estar circunscrita a aquellos casos ex
cepcionales que, por su extraordinaria trascendencia y complejidad, no son reme-
diables por los instrumentos normales de que dispone la Administracion, ni por los
instrumentos normativos ordinarios, haciéndose por ello necesario que el legisla-
dor intervenga singularmente, al objeto exclusivo de arbitrar una solucién adecuada,
a una situacion singular. Asi, el canon de constitucionalidad impone examinar si concu-
rren los presupuestos de razonabilidad, proporcionalidad y adecuacion para determinar
si puede dictarse la Ley en ese caso(73). El andlisis de los hechos puede servir
como fundamento para confirmar o rechazar el caracter excepcional de la Ley y con-

(71) STC 203/2013, FJ 3.°. REY MARTINEZ, F, «A vueltas con el concepto de Ley singular (analisis de la STC
203/2013, de b de diciembre)», La Ley, 8288, 2014. Véase en www.laleydigital.es.

(72) Al respecto, MONTILLA MARTOS, J.A., Las leyes singulares..., cit., 1994, p. 185. La habilitacion fun-
cional que lleva a cabo el art. 97 CE al gobierno inquiere, como requisito previo para su efectividad, leyes ge-
nerales y no autoaplicativas, que puedan ser ejecutadas por la Administraciéon. La Constitucién no contiene ex-
cepcidén alguna a la potestad ejecutiva de la Administracion. Supondria, por ello, una quiebra de la distribucion
de competencias entre ambos poderes prevista en la Constitucién.

(73) STC 129/2013, FJ 4.°.
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cluir si efectivamente aquélla se adapta al fin establecido por el ordenamiento juri-
dico. La discriminacién no justificada entrafaria arbitrariedad, si bien, como antes
se ha comentado, no debe soslayarse la libre configuracién del legislador y sus de-
cisiones derivadas de las multiples opciones politicas que han contribuido a su elabo-
racion (74). En cualquier caso, el canon de comparacién o de justificacién deberia ser
maés uniforme, en tanto que la razonabilidad y la proporcionalidad no pueden conside-
rarse criterios homogéneos (75).

El TC consider6 cumplido el requisito de la justificacion, en tanto que su labor
como fiscalizador negativo le impide controlar la discrecionalidad del legislador, al
margen de que las razones expuestas, para aprobar una Ley con ese caracter de ex
cepcionalidad, resultan objetivas(76). Ahora bien, por lo que se refiere al principio de
proporcionalidad, el legislador no explicd las razones por las que entendia que la
utilizacién de la Ley era una medida razonable y proporcionada, aun a sabiendas de
que resultaba inmune a la fiscalizaciéon de la jurisdiccidon contencioso-administra-
tiva(77). El desenlace de todo ello fue la anulacién de la norma por no revestir ese
caracter excepcional y conducir a la lesion de la tutela judicial efectiva. En la sen-
tencia que examina el Plan de Gestion de Residuos aprobado por Ley de Castilla y
Ledn, la Ley se considera, en ciertos aspectos, autoaplicativa, dado que, ademas, in-
corporaba una reserva de Ley formal. En ese caso, como se analizard con posterio-
ridad, también se entendié vulnerada la tutela judicial efectiva.

C) ALGUNAS CONSIDERACIONES CRITICAS RELACIONADAS CON LA PARTICIPACION Y EL
PROCEDIMIENTO

Resulta llamativo, al respecto, que la principal y Unica objecién para debatir en
torno a la constitucionalidad de la Ley singular consistiria en la vulneracion de la tutela
judicial efectiva, sin advertir la importancia que reviste la audiencia en los procedi-
mientos administrativos que bien podrian permitir, por un lado, la evitacién de una
controversia judicial, y, por otro, la temprana participacion que se exige nada menos
que en textos internacionales de directa aplicacién en el ordenamiento interno.
El empleo de la Ley tan sélo podria justificarse cuando los bienes, por su natura-
leza o circunstancias, no admitieran otra forma de adquisicién por el poder publico,
pero no cuando, «éste no puede adquirirlos de manera negociada, supuesto en el
que la proporcionalidad impone mas bien servirse de formas juridicas que, como
los actos administrativos, son susceptibles de un control jurisdiccional de mayor al-

(74) Lo cierto es que el legislador castellanoleonés esgrimié la excepcional relevancia que comportaba el
proyecto, tanto en el plano econdémico como en el desarrollo social. Segun las autoridades autondémicas, se
perfilaba como un modelo pionero a nivel nacional e internacional. Permitiria el asentamiento de empre-
sas tecnologicas innovadoras en materia de medio ambiente, creando empleo directo e indirecto de alta cualifi-
cacién y constituyendo un nucleo tecnoldgico industrial de referencia. Asimismo, se sefialaba que la «Ciudad
del Medio Ambiente» se constituiria como un dmbito pionero en el desarrollo de un nuevo concepto de la edu-
caciéon ambiental.

(75) REY MARTINEZ, F, «A vueltas con el concepto...», cit., 2014,
(76) STC 203/2013, RJ 6.°.
(77) Ibidem, FJ 7°.
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cance y densidad que el ofrecido por el ordenamiento a los particulares frente a las
otras formas con valor de Ley» (78).

La regulacion material de la Ley no presentaba peculiaridad alguna con respecto a
cualquier ordenacién urbanistica aprobada por el Consejo de Gobierno. Muy al con-
trario, la memoria del proyecto contenia una extensa y completa justificacién del
cumplimiento de los aspectos regulados por leyes y disposiciones generales de infe-
rior rango. No puede apreciarse en el proyecto, a tenor de la sentencia, la inaplica-
cion de norma legal o reglamentaria alguna, por lo que la misma ordenacién po-
dria haberse dictado por la autoridad gubernativa. Asimismo, contemplaba una
deslegalizacién en su Disposicién Final primera, en virtud de la cual, se estable-
cian las determinaciones urbanisticas que pudieran ser modificadas por Decreto
posterior del Consejo de Gobierno. Todo ello le llevé al Tribunal Constitucional a con-
cluir la falta de necesidad de la intervencioén del legislador para alcanzar los fines per
seguidos. Si hay cuestiones o materias en las que no puede intervenir el legislador,
a sensu contrario, deberia actuar sobre ellas el Gobierno. Se acentua, entonces, el
caracter material de la reserva de Ley y la matizacién de la primacia de Ley.

Es un debate que presenta aristas mas finas y de fondo, vinculado a la separacion
de poderes, ya que afecta a la delimitacion de funciones que corresponde a la Ad-
ministracién o al Gobierno, por un lado, y al poder legislativo, por otro(79). En Reino
Unido, por ejemplo, la aprobacion de proyectos por Ley requeria un cierto vinculo con
la Administracion y un procedimiento previo en el que se garantizase, al menos,
una evaluacién ambiental desde una perspectiva méas técnica y no tanto politica. Pese
a que algunos jueces de la Corte Suprema no cuestionaron la supremacia del Parla-
mento para autorizar proyectos, y su libertad de aceptar o rechazar las propuestas
del Gobierno, no tuvieron mas remedio que valorar si previamente los miembros
del legislativo habian dispuesto de la informacién relevante para adoptar la decisién,
tal y como disponia el Derecho comunitario. Esos procedimientos hibridos, a caballo
entre la Administracion y el legislativo, demuestran que la Ley en estos casos no
puede entenderse en un sentido puramente formal, sino que debe asentarse en una
base técnica, de fondo o sustancial, que permita justificar la aprobacién de un pro-
yecto y en qué términos (80).

Queda en el tintero otra cuestién que no fue objeto de andlisis. En concreto, se
omite toda referencia al Derecho comunitario y a la interpretacién formulada por el Tri-
bunal de Justicia en torno a la evaluacién de impacto ambiental. Si bien en este su-

(78) STC 48/2005, RJ 6.° la declaracién de necesidad de ocupacion precisa de términos comparativos y de
anélisis que superan la capacidad de examen del Tribunal Constitucional. Se trata de elementos enormemen-
te concretos, que se refieren a cuestiones urbanisticas, medioambientales o técnicas que no pueden ser
evaluadas por aquél. Asi, se requiere la aplicacion del principio de proporcionalidad en sus tres aspectos: la
adecuacion de la intervencién a los fines del ordenamiento; la necesidad, de modo que no exista una medida
menos lesiva para la consecucion de aquéllos; la idoneidad, por sus resultados més beneficiosos para el
interés general que perjudiciales para otros bienes e intereses en conflicto (STC 70/2002, FJ 10.°). Acerca
de esta sentencia, véase ORTEGA BERNARDO, J., «Limites constitucionales en la adopcién por Ley de me-
didas concretas de caracter administrativo. Comentario a la STC 48/2005, sobre la Ley de expropiacion para
la ampliacion de la sede del Parlamento de Canarias», RAP, 172, 2007, pp. 295-297.

(79) ARINO, G. «Leyes...», cit., 1989, p. 67.

(80) EDWARDS, D., «HS2. The first spike. HS2 action Alliance Ltd. Vs. Secretary of State for Transport», Jour
nal of Environmental Law, 26, 2014, pp. 324-326.

R.V.A.R num. especial 99-100. Mayo-Diciembre 2014. Pags. 1007-1039
ISSN: 0211-9560



José Ignacio Cubero Marcos
Proyectos y planes aprobados por Ley: contradicciones a la luz de la evaluacion ambiental...

1027

puesto el objeto de la controversia son normas urbanisticas que, a su vez, modifican
la planificacién, no puede soslayarse que la modificacion de los planes exige evalua-
cién ambiental estratégica. Esta se encuentra regulada en normas comunitarias, en
concreto, la 2001/42/CE, que no parece establecer excepciones relacionadas con ac-
tos legislativos. Aun tratandose de una Ley y de la necesidad de atender al efecto Util
de las Directivas comunitarias, deberia haberse tramitado un procedimiento que res-
pondiese, al menos, al espiritu y finalidad de aquella Directiva. En él también se hace
referencia, nuevamente, a la participaciéon y a los tramites de consultas. No se acoge
la jurisprudencia comunitaria, siquiera de forma analdgica para los proyectos, al objeto
de exigir, no ya un procedimiento previo, sino la disponibilidad de informacion sufi-
ciente para que el legislador adopte una decision. En el mismo sentido, se omite cual-
quier analisis del procedimiento en la sentencia 129/2013, que aborda la aprobacién
por Ley del Parlamento de Castilla y Leén de un Plan de Gestién de residuos que, asi-
mismo, incluia la habilitacién para llevar a cabo actividades de tratamiento.

IV. El derecho de participacion para la autorizacion de proyectos y
elaboracion y aprobacion de planes aprobados por ley

La tramitacion de un procedimiento legislativo en sede parlamentaria no siempre
garantiza esa colaboracién entre administraciones, indispensable para obtener la ma-
yor cantidad de informacion y criterios técnicos antes de que se materialice la de-
cision. Como paradigma de ello, puede plantearse la necesidad de que el municipio
participe de un modo u otro en la elaboracién del proyecto, aunque éste adopte la
forma de una Ley. Asi, se suscitd la controversia en torno a la inconstitucionalidad de
parte de una Ley del Parlamento de Castilla y Ledn por la que se eliminaban li-
cencias y autorizaciones urbanisticas y ambientales para los proyectos regionales de
infraestructuras de residuos. En concreto, se alegaba por los diputados recurrentes
la vulneracién de la autonomia local, al desapoderar a los entes locales de com-
petencias reconocidas a éstos en la legislacion, tanto estatal como autonémica, en
materia de urbanismo y proteccion medioambiental.

Como se ha expuesto supra, la Ley podia entrar a regular los proyectos regionales
de infraestructuras de residuos de singular interés para la Comunidad Auténoma. En
ella se exclufa la obtencion de licencias y autorizaciones previas para su implanta-
cion. Al afectar a las competencias municipales en materia de urbanismo o medio
ambiente, podria quebrarse la autonomia local. De la sentencia del TC se infiere
que la participacion de los municipios se garantiza con la exigencia de un informe
dentro del procedimiento administrativo que precede a la aprobacion del proyecto
de singular interés. Asimismo, fundé su argumentacién en el caracter excepcional y
supramunicipal de este tipo de proyectos que justifica, por si mismo, la exencién
de licencia(81). Las formulas consultivas, como puede ser el informe, no siempre
garantizan el respeto de las competencias municipales en materia de urbanismo y
medio ambiente. De hecho, habria de examinarse si la exenciéon de licencias se justi-
fica en la legislacion ambiental, sanitaria o urbanistica y si se han presentado los

(81) STC 129/2013, FJ 8.°.
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datos o informaciones que asi lo acrediten. La concesién o denegacién mediante
resolucion —en este caso municipal— no surte los mismos efectos que un informe
que no adquiere tal caracter vinculante. Esta cuestion también fue omitida por el
TC en la sentencia relativa al plan de gestion de residuos.

Podria tramitarse el procedimiento administrativo previo a la aprobacion del pro-
yecto de Ley, pero todo ello exigiria también una participacion funcional, no sélo or
génica. Las leyes en su preparacion contienen elementos que no pueden sustraerse
a esa necesaria participacion publica por exigencia de la legislacion que regula ta-
les elementos(82). En cualquier caso, deberian justificar caso por caso esas leyes
la concurrencia de situaciones excepcionales que permiten su declaraciéon por
Ley(83).

Piénsese que tan solo cabria acudir en sede parlamentaria a las comisiones, pero
se halla restringida para personas competentes u organizaciones dedicadas a la
proteccion ambiental (84). La misma participacién temprana quedaria en una qui-
mera cuando el proyecto se hubiera perfilado en sede administrativa y el Parlamento
no hiciera mas que ratificarlo o corroborarlo. Se perderia un mecanismo de presién y
protesta consustancial a los procesos participativos(85). Esta deficiencia ha sido
expresada por la doctrina, al resaltar la supresion del procedimiento administrativo
y la posible eliminacion de la participacién municipal, bdsicamente en una materia
como la urbanistica(86). En efecto, el procedimiento parlamentario no responde de
forma satisfactoria al principio democratico o de contradiccién que idealmente inspira
los sistemas representativos. Los partidos politicos o los grupos de presion afines a
ellos no siempre favorecen un debate que, especialmente en cuestiones urbanisti-
cas o0 ambientales, deberia aceptar perspectivas muy heterogéneas y diversas (87).

Esta polémica no es ni mucho menos irrelevante. Piénsese en Leyes que ex-
presamente han declarado una zona como espacio natural protegido y que congelan el
rango para sucesivas modificaciones. Asi sucedioé en el caso de la Ley Foral 9/1996,
que afectaba a parte de la zona protegida que abarcaba parte del pantano de
Itoiz. Ese proyecto habia sido anulado previamente en la jurisdicciéon y, gracias a

(82) BARCENA HINOJAL, I., LARRINAGA ZUGADI, J. y ZUBIAGA GARATE, M., Reflexiones teodricas so-
bre la relacion entre el medio ambiente, la participacion y la democracia. Participacién, cultura politica y soste-
nibilidad, Hacer, 2011, pp. 119.

(83) LOPEZ RAMON, F, «La problematica de las leyes singula(es y las reservas de ley para la declaracion de
pargues nacionales y otros espacios naturales protegidos», LOPEZ MENUDO, F. (dir.), Derechos y garantias
del ciudadano: estudios en homenaje al profesor Alfonso Pérez Moreno, lustel, Madrid, 2011, pp. 770-773.

(84) RAZQUIN LIZARRAGA, J.A. y RUIZ DE APODACA, A., Informacidn, participacion..., cit., 2007, pp. 341y
342. Al margen de ello, siempre ha existido cierta renuencia, por parte de los partidos politicos, a convocar a
personas que no sean funcionarios del Gobierno o expertos. Ese es el problema con el que se encuentran las
asociaciones si pretenden exponer su punto de vista en una comisiéon parlamentaria. Al respecto, véase,
RUBIO LLORENTE, F, «El procedimiento legislativo en Espafa. El lugar de la Ley entre las fuentes del De-
recho», Revista Espanola de Derecho Constitucional, 16, 1986, pp. 93y 94.

(85) MARTINEZ IGLESIAS, M.M., LERMA MONTERI, J.I. y GARCIA, E., «Politicas de medio ambiente y parti-
cipacion ciudadana», Revista de Economia Publica, Social y Cooperativa, 61, 2008, p. 192.

(86) SANTAMARIA ARINAS, R.J., «Leyes singulares, tutela judicial efectiva y recepcion de la doctrina boxus
por el Tribunal Constitucional espanol», RAP, 193, 2014, p. 174.

(87) GARCIA-ESCUDERO MARQUEZ, P, «El procedimiento legislativo en las Cortes Generales: notas y bases
para una reforma», Revista Espanola de Derecho Constitucional, 74, 2005, p. 224.
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aquella Ley, la jurisdiccion impidié la ejecucion de la sentencia de anulacion. Tras ha-
berse puesto de manifiesto, no soélo por parte de la jurisdiccién la invalidez de un pro-
yecto, sino también por parte de las personas afectadas su oposicion, el poder le-
gislativo desatendié esos antecedentes y, en un desempeno alejado de su
auténtica competencia y finalidad, convalidé lo ya anulado vy, asi, dejé inmune la ac-
tuacion de los poderes publicos. EI TC, en posterior sentencia, considerd vélida la
Ley Foral, pero no ofrecié justificaciéon suficiente para anular todo el procedi-
miento administrativo y jurisdiccional previo y, ademas, tan sélo basé su fundamen-
tacion en el hecho de que se trataba de una regulacion general que afectaba al orde-
namiento urbanistico de la zona (88).

Segun el TC, el sometimiento de las leyes a la legalidad ordinaria viene motivado
por la necesidad de que, con anterioridad a que el proyecto se discuta o enmiende en
sede parlamentaria, debe tramitarse un procedimiento administrativo, con el que pre-
tende garantizarse la legalidad y el acierto en la decisién(89). Ahora bien, aun trami-
tandose el procedimiento legislativo, quedan dudas sin despejar en torno a cémo
puede llevarse a cabo una participacion efectiva, de modo que el legislador recoja los
motivos por los que las alegaciones no han sido acogidas en sede administrativa. El
Parlamento funcionaria como el érgano sustantivo para aprobar el proyecto, mientras
que para su tramitacion se situaria el érgano administrativo competente en la materia
concerniente al mismo. Esta dualidad arroja muchas dudas en torno a la participacion
efectiva, toda vez que el legislador podria apartarse de lo dispuesto por el érgano am-
biental y del proceso participativo aprovechando su inmunidad frente a las decisiones
administrativas y la superioridad de la Ley ante el acto administrativo por el que se
emite la declaracion de impacto o la evaluacién ambiental estratégica.

Deberia concretarse, como garantia de la efectividad de la participacién, el vinculo o
la relacién que ha de mediar entre las actuaciones administrativas, como la declaracion
de impacto o estratégica o los informes, y la posterior decisién en sede legislativa. La
fiscalizacion posterior del proyecto por la jurisdiccion devendria imposible si el control es
negativo y se amplia sensiblemente el margen de apreciacion y de discrecionalidad del
legislador. Se transgrede la participacién real y se transforma en una mera formalidad, si
la Ley tan soélo tiene por objeto aprobar un plan o una actividad, pues se deduciria de
ello una voluntad de blindarlos frente las observaciones del publico y la fiscalizacién ju-
risdiccional ordinaria. En ese sentido, no debe olvidarse que la funcién jurisdiccional se
haya supeditada a los dictados de la Ley y no podria contradecir la misma para anular un
proyecto o los trdmites de participacion. El procedimiento administrativo seria un apén-
dice, accesorio por completo de la actividad legislativa.

Por ultimo, otro deber que recae sobre la autoridad publica consiste en facilitar los
resultados de la participacion, de manera que, bien en la autorizacién de la actividad,
en su evaluacién de impacto o en el acto final por el que se aprueba el plan o pro-
grama, ha de hacerse mencion a las alegaciones presentadas y tomarlas en conside-
racion, a los efectos de sefalar las razones por las que no han sido acogidas en su to-
talidad o parcialmente. No resulta innecesario o irrelevante apuntar esta cuestion,
toda vez que la motivacion de los actos administrativos se halla ligada a la posibilidad

(88) LOPEZ RAMON, F, «Leyes singulares para la declaracion...», cit., 2011, p. 777.
(89) STC 129/2013, RJ 4.°.
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inmediata de fiscalizarlos y, en consecuencia, facilitar la tutela judicial efectiva. En esa
decision deberian componerse los intereses, a veces enfrentados, que deben inspirar
cualquier decision publica(90). Respecto a esta cuestion, se apuntan en el préximo
apartado ciertas incégnitas en torno a su efectividad en caso de que pretenda impug-
narse la Ley que aprueba la actividad o el plan. Por otra parte, no puede ignorarse, en
la actualidad, la estrecha relacién que media entre la participacion y la tutela judicial.
La presentacion de alegaciones exige una respuesta en la via administrativa. Si ésta
no es satisfactoria para la persona que ha participado, careceria de sentido impedir
que obtenga, asimismo, el pronunciamiento de las autoridades judiciales para que
puedan revisar si efectivamente la Administracién obra o no correctamente con arre-
glo a la legalidad ordinaria.

V. El acceso a la justicia en materia ambiental

El acceso a la justicia se presenta como otro de los retos que ha de afrontar la
regulacion de proyectos por Ley. A tenor del Convenio de Aarhus, las personas que
no hayan satisfecho sus derechos de acceso a la informacién o participacién dispo-
nen del derecho a recurrir ante una instancia judicial o independiente (91). Ademas,
debe tener un acceso a la justicia rapido que sea gratuito 0 poco oneroso, con miras
a la revision de la solicitud o reclamacion o a su examen por un érgano independiente
e imparcial distinto de un 6rgano judicial (92). Estas previsiones topan con obstacu-
los dificilmente salvables cuando se trata de actividades o planes que se incorpo-
ran al ordenamiento juridico mediante Ley. Los proyectos aprobados por Ley pre-
sentan, como principal deficiencia para recabar la tutela de la jurisdicciéon, el
caracter enormemente restringido de la capacidad para impugnar aquélla.

La Ley 27/2006 limita el ambito subjetivo para acceder a la justicia. Son personas
legitimadas los titulares de derechos o intereses legitimos en el sentido que consagra
la jurisprudencia constitucional y del Tribunal Supremo vy las asociaciones sin animo
de lucro que tengan por objeto la proteccidon ambiental y el mismo se halle recono-
cido en virtud de sus estatutos. Esas Ultimas, ademas, han de cumplir un par de re-
quisitos mas. En concreto, deben haber ejercido aquellas labores de proteccion du-
rante los dos anos anteriores al momento en que pretenden impugnar una decision
administrativa y han de llevar a cabo su misién en el ambito territorial que resulte
afectado por la actuacion de las autoridades publicas(93). En algunas Comunidades
Auténomas, como la vasca, la legislacién medioambiental contempla la accién po-

(90) BARCENA HINOJAL, I., LARRINAGA ZUGADI, J. y ZUBIAGA GARATE, M., Reflexiones..., cit., p. 120.

(91) LOMBAERT, B., «Questions d’actualité...», cit, 2005, p. 224. El autor matiza, en relacion a Bélgica, la
posibilidad de que se impugnen actos legislativos ante la Corte de Arbitraje por violaciéon de Derechos Fun-
damentales o, en su caso, por la invasién competencial. En ese caso, efectivamente existe una obliga-
cién de la autoridad judicial de someter la cuestién directamente a la Corte de arbitraje. Véase también,
JADOQT, B., «L’intéret a agir en justice pur assurer la protection de I'environnement», AAVV, Les juges et la
protection de I'environnement, Bryllant, Bruselas, 1998, p. 34.

(92) HATTON, C., CASTLE, Py DAY, M., «The environment and the law —does our legal system deliver access
to justice? A review», Environmental Law Review, 240, 2004, p. 245.

(93) Art. 23 Ley 27/2006.
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pular sin las restricciones comentadas anteriormente (94). Ademas, otras leyes sec-
toriales, estatales o autondémicas, han previsto tal mecanismo de la accién publica.
Asi sucede en materia de urbanismo, patrimonio histérico o costas. La cuestién es-
triba en dirimir qué normativa resultaria aplicable (95).

V.1. La legitimacién activa

En materia de participacion en los procedimientos administrativos, no pareceria al-
bergar dudas que tanto el Convenio de Aarhus como la Ley 27/2006 permiten una
ampliacion o extension de las garantias en materia de participacion. En el acceso a la
justicia, la competencia estatal podria vedar el despliegue de la legislacion autono-
mica, al menos en los procesos jurisdiccionales. No obstante, careceria de sentido
impedir la revisién en la via judicial de un acto administrativo dictado para la resolucion
de un recurso. Se ha negado el reconocimiento de una accién publica generalizada, tal
y como vienen reconociendo algunas legislaciones autondémicas, dada la competencia
estatal en materia procesal y la consolidada doctrina del Tribunal Constitucional que se
ha pronunciado sobre esta cuestion (96). Sin embargo, seria una contradicciéon permi-
tir la participacién activa en el procedimiento y facultar para la interposiciéon de los re-
cursos procedentes en la via administrativa, por un lado, y, con posterioridad, impedir
que la misma persona que ha recibido una respuesta de la Administraciéon no pueda
recabar el amparo y protecciéon de los jueces y tribunales para revisar o fiscalizar la
misma. Piénsese que la jurisdiccion contencioso-administrativa, ante todo, hunde sus
raices en la revision del acto, no tanto en el derecho de la persona. Por ello, mas alla
de la legislacién procesal y la competencia para dictarla, el acto administrativo es el
objeto de la tutela judicial. La imposibilidad de recabar su revision traeria como conse-
cuencia inmediata la quiebra del derecho fundamental (97).

Con arreglo al Convenio de Aarhus, podrian presentar recursos y acceder a la
justicia las personas titulares de derechos o intereses legitimos, asi como las or
ganizaciones no gubernamentales que trabajan a favor de la proteccién medioam-
biental y que cumplan los requisitos establecidos por el Derecho interno. La restric-
cion en el ejercicio del derecho a la tutela judicial, en caso de que se aprueben los
proyectos por Ley puede comportar, asimismo, una discriminacién que no cuente
con una justificaciéon suficiente y razonable (98). De hecho, esa libertad para concretar

(94) Art. 3.4 Ley 3/1998, del Medio Ambiente del Pais Vasco.
(95) PEREZ SOLA, N., «La tutela judicial...», cit., 2007, pp. 324-326.
(96) RAZQUIN, J.A.y RUIZ DE APODACA, A., Informacidn, participacion..., cit., 2007, p. 391.

(97) CUBERO MARCOS, J.I., ITURRIBARRIA RUIZ, M. y LASAGABASTER HERRARTE, ., Acceso a la infor
macioén, participacion..., cit., 2009, p. 113.

(98) MICHELOT, A., «A la recherche de la justice climatique — Perspectives & partir du principe de res-
ponsabilités communes mais différenciées», COURNIL, C. y COLARD-FABREGOULE, C. (dirs.), Change-
ments climatiques et défis du droit, Bruyllant, Paris, 2010, p. 192. Las ilegalidades confrontan, no sélo a los
estados ya las asociaciones, sino también a los mismos individuos afectados, especialmente los mas vulne-
rables. Véase también, HATTON, C., CASTLE, P y DAY, M., «The environment and the law...», cit, 2004,
p. 248. En Reino Unido la extension de las personas legitimadas se ha fundamentado en la trascendencia de
los efectos sobre el medio ambiente que podria ocasionar el plan o la actividad en cuestion.
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quiénes pueden acceder a la justicia, concedida a los Estados Parte por el Conve-
nio, ha sido criticada abiertamente por parte de la doctrina, que cuestiona el hecho
de que se limite incluso la legitimacion para recurrir a las personas interesadas y a
las ONGs en ciertos casos(99).

El Tribunal de Justicia también ha plasmado la polémica en torno a las dificulta-
des que presenta el recurso ante una autoridad jurisdiccional por la persona que vea
agraviados sus derechos en materia de acceso a la informacion y participacion. En la
sentencia, relativa al Decreto del Parlamento valén, deja la cuestion sin resolver, al
declarar que corresponderia a cualquier érgano jurisdiccional nacional, que en el marco
de su competencia conociese del asunto, ejercer el control de la decision y deducir
las conclusiones oportunas. Podria, incluso, dejar sin aplicaciéon dicho acto legisla-
tivo(100). Si la normativa en materia ambiental permitiera el acceso a la justicia por
parte de personas interesadas o del publico en general, porque entienden las auto-
ridades jurisdiccionales internas que lo establece el Derecho comunitario, ¢deberia
permitirseles a todos ellos la interposicidon de un recurso de inconstitucionalidad
contra la Ley que aprueba el proyecto? La respuesta no puede ser mas que ne-
gativa, porque dejar de aplicar una Ley no es lo mismo que aplicar una que no existe
o no se halla vigente. Esa laguna deberia completarse en el ordenamiento, pues el
efecto util de la Directiva se despliega, no soélo en la materia que regule la misma,
sino también en todo el ordenamiento juridico. Asi lo deberia imponer el principio
de primacia del Derecho comunitario y su interpretacion uniforme y coherente con
el Derecho de los estados miembros.

La condicién de parte en un procedimiento aparece, sin duda, como una cuestiéon
de primer orden al objeto de garantizar el acceso a la justicia y el derecho a la tu-
tela judicial efectiva. La interpretacion del Convenio de Aarhus por parte del Tribunal
de Justicia influye en la aplicacién que del mismo pueden efectuar los Estados
miembros, en tanto que, cuando ambas normas se incorporan a ambos ordenamien-
tos, el interno y el comunitario, ha de tenderse a una interpretacion uniforme, cuales-
quiera que sean las condiciones en que tenga que aplicarse (101). Si bien el Convenio
de Aarhus sefala que las asociaciones ecologistas tan soélo adquieren la condicién
de parte de acuerdo con la legislacién interna, los principios de equivalencia y efecti-
vidad en Derecho comunitario disponen que la regulacion procesal de las acciones,
destinadas a garantizar la tutela de los derechos que el ordenamiento juridico de la
Unién confiere a los justiciables, no debe ser menos favorable que la referente a re-
cursos semejantes de Derecho interno ni hacer imposible en la practica o excesi-
vamente dificil el ejercicio de los derechos conferidos por el ordenamiento juridico
de la Unién (102).

Los érganos jurisdiccionales internos deben interpretar, en la mayor medida de lo
posible, el régimen procesal de los requisitos necesarios para interponer un re-

(99) NADAL, C., «Pursuing substantive...», cit., 2008, p. 35.
(100) STJUE 16 de febrero de 2012..., cit., ap. 52.

(101) STJCE 17 de julio de 1997 C-130/95, Giloy, ap. 28. Al respecto, véase también FAJARDO DEL CAS-
TILLO, T., «Avances y retrocesos en materia de acuerdos mixtos y de acceso a la justicia para la proteccién
del medio ambiente a la luz de la sentencia del Tribunal de Justicia de 8 de marzo de 2011 en el Asunto oso
pardo», Revista General de Derecho Europeo, 29, 2013, p. 18.

(102) STJCE 15 de abril de 2008, C-268/06, Impact, ap. 46.
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curso administrativo o judicial con arreglo a los preceptos contenidos en el Con-
venio de Aarhus, a fin de permitir que una asociacién disponga de las vias de im-
pugnacién administrativa o jurisdiccional que corresponda(103). Estas cuestiones
adquieren una mayor relevancia en materias como el cambio climatico. La intensidad
en la explotacién de recursos naturales afecta ineludiblemente a la supervivencia y
a las condiciones de vida de numerosas comunidades, alejadas de las politicas de
crecimiento propuestas por ciertos estados (104).

V.2. Las leyes singulares y autoaplicativas en relacién al ejercicio del derecho a
la tutela judicial efectiva

Respecto a las leyes autoaplicativas, bien porque congelan el rango de Ley dispo-
siciones relativas a determinadas materias, bien por la necesidad de ser aplicadas
por otras leyes posteriores, el Tribunal Constitucional declaré que no necesariamente
su aprobacién vulnera el derecho a la tutela judicial efectiva, ya que esa jurisdiccién
se halla facultada para tutelar dicho derecho. Ahora bien, han de concurrir dos requi-
sitos, que no poseen caracter acumulativo, para que se encargue de esa tutela:
uno, los titulares de esos derechos deben contar con la capacidad para recurrir la Ley
ante el TC; v, dos, el control que puede ejercer ese Ultimo sea suficiente para brin-
dar una tutela materialmente equivalente a la que puede otorgar, frente a un acto
administrativo, la jurisdiccion contencioso-administrativa(105). En este punto, deberia
efectuarse el mismo test de razonabilidad y proporcionalidad que se menciond en
la STC 203/2013, de manera que la inmunidad de la Ley al control jurisdiccional or
dinario resultara justificada y se descartara cualquier tipo de discriminacioén o arbitra-
riedad (106).

Cabria cuestionarse, no obstante, en qué supuestos, relativos a la impugnaciéon de
leyes, concurre cualquiera de estos requisitos, aspecto que omite el TC. Piénsese en
que la legitimaciéon activa para impugnar leyes se encuentra muy restringida y su-
jeta a requisitos muy gravosos segun el TC y la cuestidon de inconstitucionalidad
es una potestad del érgano jurisdiccional que podria entenderla innecesaria o irre-
levante en algunos casos(107). Por otro lado, se antoja complicado acertar en qué
hipodtesis el TC puede ejercer un control similar o muy préximo al efectuado por la ju-
risdiccién contencioso-administrativa. La razén estriba en que el margen de discre-
cionalidad o apreciaciéon de que dispone el legislador, en funcién de las opciones
politicas, podria encontrar sus limites en la protecciéon de los derechos fundamen-
tales y en algunas disposiciones constitucionales con ciertos matices. No obs-
tante, la fiscalizacion jurisdiccional ordinaria requiere una labor de anélisis caso por
caso que permite estrechar los margenes de apreciacion y contar con técnicas de li-

(103) STJUE 8 de marzo de 2011, C-240/09, Lesoochrandrske, aps. 51y 52.

(104) GEMENNE, F, «De I'équité dans I'adaptation aux impacts du changement climatique», COURNIL, C. y
COLARD-FABREGOULE, C. (dirs.), Changements..., cit,, 2010, p. 223.

(105) STC 48/2005, FJ 6.°.
(106) ORTEGA BERNARDO, J., «Limites constitucionales...», cit., 2007, p. 299.
(107) LASAGABASTER HERRARTE, I., Fuentes..., cit.,, 2007, p. 92.
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mitaciéon de la discrecionalidad basadas en los hechos determinantes. Ello exigiria un
examen de cuestiones técnicas y facticas que el mismo TC se inhibe de realizar (108).

En concreto, la jurisdiccion constitucional deberia dirimir si existe un interés
supramunicipal suficiente como para aprobar un proyecto regional por Ley; comprobar
si se ha seguido o no el procedimiento administrativo, sobre todo el relativo a
la evaluacion ambiental; verificar la observancia de la normativa en materia de ordena-
cion del territorio; y, por Ultimo, examinar si se ajusta el proyecto a la legislacién am-
biental. Piénsese que algunas actividades ocasionan impactos ambientales que obli-
gan al promotor a obtener diferentes autorizaciones, como sucede en materia de
licencias de actividades clasificadas o autorizaciones ambientales integradas(109).
Estos aspectos, a juicio del TC, deben considerarse de «mera legalidad ordinaria»
que exceden de la funcién encomendada al mismo. En este punto, se desprende la
incoherencia que presenta la jurisprudencia constitucional respecto a la reserva regla-
mentaria o los poderes de la Administracién. Si bien expresamente la Constitucion
no atribuye al reglamento o a la actividad administrativa unas determinadas mate-
rias, no es menos cierto que, para impedir la vulneracién de la tutela judicial efec-
tiva, algunas de ellas pertenecen inequivocamente al ambito administrativo. Al igual
que sucede en las leyes singulares, no puede obviarse la necesidad de un procedi-
miento administrativo previo y, en consecuencia, una competencia irreductible-
mente administrativa. Corresponde la labor de aplicacion de la legalidad ordinaria a
la jurisdiccién, que deberia plantear una cuestion prejudicial ante el Tribunal de Justi-
cia de la Union, en caso de que se suscitara cualquier duda al respecto(110). Esta ten-
dencia a inhibirse de las cuestiones ambientales se ha neutralizado en la republica
francesa desde la aprobacion de la Carta medioambiental y su vinculacién a la Consti-
tucién. Desde entonces, el Consejo Constitucional ha dirimido controversias con de-
rechos y deberes protegidos por la Carta(111).

(108) STC 129/2013, RJ 6.°.

(109) Acerca de las licencias de actividad, véase DOMPER FERRANDO, J., El medio ambiente y la in-
tervencion administrativa en las actividades clasificadas, vol. I, Civitas, Madrid, 1992, pp. 125-128. Las ac-
tividades molestas, insalubres, nocivas y peligrosas reciben una distinta aplicacion practica, pero, mediante
ellas se hace referencia no exclusivamente a cuestiones relacionadas con el medio ambiente, sino también
con la salud o el bienestar de las personas, como el ruido o la sanidad. Todos estos aspectos también de-
berian ser analizados y no siempre una evaluacién ambiental del proyecto puede ponderar sus efectos reales
en la poblacién.

(110) STC 129/2013, RJ 6.°.

(111) MARRANI, D., «The intersection between Constitution, Human Rights and the environment: the
French Charter for the environment and the new ex post constitutional control in France», Environmental Law
Review, 16, 2014, p. 112. Cita algunos fallos del Conseil francés en relacion a la produccién de danos y
perjuicios al medio ambiente, destacandose especialmente que la Carta del Medio Ambiente posee un es-
tatus constitucional, de modo que puede obligar al legislador a adoptar las medidas necesarias para adaptar
las actividades al principio de precaucién. Véanse las sentencias 2008-564 y 2005-514. También se citan
casos en los que se exige responsabilidad a las autoridades publicas por permitir la implantacion de de-
terminadas actividades perjudiciales al medio ambiente o molestas para las personas. Sentencia 2011-116.
Al respecto, véase RUIZ-RICO RUIZ, G., «La constitucionalizacién del derecho al medio ambiente en Francia:
principios y derechos de la Charte de I'environment», RUIZ-RICO RUIZ, G. RUIZ-RICO RUIZ, J.M. y PEREZ
SOLA, N. (coords.), Derecho ambiental. Andlisis juridico y econémico de la..., cit, 2007 p. 22. El ordena-
miento otorga carta de naturaleza constitucional a esos derechos, y les proporciona, por tanto, una inmuni-
dad incluso frente a un legislador que no sea sensible a la importancia social que tiene la implicacién de la
ciudadania en una gestién publica respetuosa con el medio ambiente.
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Cabria objetar, al hilo de todos estos argumentos, cudl seria la diferencia de
argumentacién respecto a las leyes singulares. El mismo TC ha declarado que algu-
nas de ellas podrian resultar acordes con el Texto Constitucional, siempre que supe-
rasen el test de proporcionalidad para justificar su caracter excepcional. Ahora bien,
/el hecho de ajustarse a una justificacion objetiva, razonable y proporcional implica-
ria per se su validez, sin tomar en consideracién el derecho a la tutela judicial efec-
tiva? La respuesta debe ser negativa y, en ese sentido, no se entiende por qué el TC
no considera aplicables los mismos dos requisitos para evaluar la constitucionalidad
de una Ley singular conforme a la tutela judicial efectiva. Se plantearian las mismas
dudas que si se tratara de una Ley autoaplicativa, es decir, cabria cuestionarse en
qué supuestos, en los que se aprueba una Ley singular, concurre alguno de los dos
requisitos por los que se considera ajustada aquélla a la tutela judicial efectiva. Por
todo ello, como bien ha definido cierta doctrina, la tesis del TC puede calificarse
como retodrica(112). Pese a tratarse de una Ley y topar con los obstaculos derivados
de su control, especialmente la llamada «libertad de configuracién del legislador», el
caréacter proporcional o razonable de la Ley singular no puede obviar el hecho de que,
si introduce elementos sustantivos o de fondo en su parte dispositiva, han de habili-
tarse formulas para poder contradecir o refutar en via judicial esas cuestiones de
fondo(113).

Resulta criticable igualmente que el TC tan sélo se centre en las partes de las
leyes que pudieran calificarse como autoaplicativas o singulares y las analice a la luz del
derecho a la tutela judicial efectiva. Sin embargo, se omite cualquier alusiéon o juicio
acerca de las leyes que aprueban planes o proyectos de actividad que pudieran cali-
ficarse como generales o que contuvieran normas que resultasen aplicables a diver
sos supuestos. Asi, en el fondo, deberia concluirse que el TC estd prohibiendo la
aprobacion por Ley de proyectos comprendidos en el &mbito de la Directiva de evalua-
cion de impacto ambiental y del Convenio de Aarhus(114). Asimismo, podria conside-
rarse que la jurisprudencia comunitaria fuerza a reconocer la posibilidad de im-
pugnaciéon de las leyes singulares que autoricen proyectos o aprueben planes que
requieran evaluacién de impacto ambiental (115).

Parece deducirse, de los diversos fallos del TC acerca de esta materia, que no se
deberia enjuiciar esas leyes o esas partes de la Ley con arreglo a los dos criterios an-
teriormente expuestos para entender respetada la tutela judicial. Piénsese en planes
0 programas que regulan un ambito territorial especifico y que, aln asi, contienen de-
terminaciones generales obligatorias para un nimero indeterminado de destinatarios
¢Acaso no delimitan derechos de las personas mediante aplicaciones singulares? En-
tonces, también deberian ser objeto de tutela judicial y someterse al test de los dos
requisitos mencionados anteriormente. En el supuesto del plan regulador de las infra-
estructuras de residuos en Castilla y Ledn, por ejemplo, el TC no anula los parrafos,

(112) SANTAMARIA ARINAS, R.J., «Leyes singulares, tutela judicial...», cit., 2014, p. 189.

(113) Con ciertos matices parece mostrarse contrario MONTILLA MARTOS, J.A.,, Las leyes singulares..., cit.,
1994, p. 233. Se eludiria el escabroso e irresoluble control de oportunidad mediante la aplicacion del test de
razonabilidad y proporcionalidad Gnicamente. Habria que definir, no obstante el grado de oportunidad o dis-
crecionalidad que encierran criterios técnicos y mas en materias como el Derecho ambiental.

(114) SANTAMARIA ARINAS, R.J., «Leyes singulares, tutela judicial...», cit., 2014, p. 192.
(115) GARCIA URETA, A., «Convenio de Aarhus y convalidaciones...», cit., 2011.
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tercero, cuarto y quinto del articulo Unico de la Ley. Se refieren a la necesidad de eli-
minar otras autorizaciones vy licencias para ese tipo de proyectos, aplicandose la Ley
como instrumento de autorizacién de los mismos.

No resulta muy acorde con la tutela judicial efectiva impedir que se impugnen estos
apartados, en tanto que afectan nada menos que a algunos elementos del medio fisico
o a factores ambientales que se protegen por autorizacion ambiental o por licencia de
actividad, como puede ser el ruido, las mejores tecnologias disponibles o los resi-
duos(116). Asi, un proyecto no sometido a evaluacién de impacto ambiental y que, sin
embargo, produce esos impactos, no se someteria mas que un control posterior de
funcionamiento o, en su caso, se sujetaria a la potestad sancionadora de la Administra-
cion, pero se suprimiria el control preventivo imprescindible si la actividad genera un ni-
vel de contaminacién lo suficientemente intenso como para ser sometida a autorizacion
previa(117).Y con él, también la posibilidad de impugnar la resoluciéon administrativa pre-
via en forma de autorizacion. Si se ha admitido la violacion de un Derecho Fundamental
en diversos pronunciamientos del Tribunal Europeo de Derechos Humanos e, incluso,
del Tribunal Constitucional, con motivo del efecto ambiental que ocasionan ciertas activi-
dades, la aprobacion de una Ley tampoco podria eludir el sometimiento a ese control si
de todo ello pudieran derivarse transgresiones de aquellos derechos (118).

Se pone de manifiesto, en definitiva, la imposibilidad juridica de adaptar la tesis de
la sentencia Boxus al ordenamiento espafol hasta que definitivamente el Tribunal
Constitucional, sin ambages, declare abiertamente la inconstitucionalidad de los pro-
yectos aprobados por Ley y las determinaciones de los planes que afectaran a situa-
ciones especificas, debido a que la decisiéon contiene un nucleo que no puede ser fis-
calizado por aquél, por tratarse de cuestiones vinculadas a la legalidad ordinaria.
Frente a las afirmaciones relativas a la posibilidad de no aplicar la Ley directamente
por parte del érgano jurisdiccional competente(119), lo que conllevaria ciertas dosis
de inseguridad juridica, es preferible remitir la cuestién prejudicial al Tribunal de Justi-
cia y que éste definitivamente obligue al Estado espafol y, més concretamente al Tri-
bunal Constitucional, a anular la ley aplicable por vulnerar las Directivas en materia de
evaluacion de impacto ambiental o las relativas al derecho de participacién y acceso a
la justicia en materia ambiental.

VI. Conclusiones

En primer lugar, se proclamé la efectiva aplicacion de las garantias en materia de
participacion y acceso a la justicia, contempladas en instrumentos como el Convenio

(116) VALENCIA MARTIN, G., «Evaluacion de impacto ambiental y autorizacion ambiental integrada», NO-
GUIERA LOPEZ, A. (dir.), Evaluacion..., cit., 2009, pp. 71y 72.

(117) SANTAMARIA ARINAS, R,J, «Leyes singulares, tutela judicial...», cit., 2014, p. 176.

(118) MALONE, L.A. y PASTERNACK, S., Defending the environment: civil society strategies to enforce Inter
national Environmental Law, Transnational Publishers, Ardsley, New York, 2004, pp. 15 y 16. Veédse tam-
bién, respecto al efecto que la explotacion desequilibrada del territorio puede producir en las condiciones
presentes y futuras de los seres humanos, WAITE, A., «The quest for environmental law equilibrium», En-
vironmental Law Review, 34, 2005, p. 57.

(119) GARCIA-ALVAREZ GARCIA, G., «Acceso a la informacion, participacion y acceso...», cit., 2013, p. 471.
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de Aarhus o en Directivas europeas. No obstante, los poderes publicos, mediante la
practica administrativa u optando por mecanismos diversos, progresivamente han
tratado de eludir de forma torticera o fraudulenta la implantacién de sus efectos. Una
de esas férmulas consiste en aprobar un proyecto de infraestructura o un plan me-
diante una Ley, cuyo procedimiento de elaboracién y aprobacion dista, en la actuali-
dad, de reunir las caracteristicas de una participacion publica, tal y como podria
suceder en la via administrativa.

En segundo lugar, uno de los procedimientos administrativos en que la Ley puede
ser inmune al control y a la participacion del publico es la evaluacion de impacto am-
biental de actividades o la estratégica, relativa a planes y programas. Llama poderosa-
mente la atencion que el Tribunal de Justicia haya sustraido ese procedimiento a la le-
gislacion en materia de evaluacion de impacto ambiental cuando disponga de la
informacioén suficiente. ¢Y qué ocurre con la participacion y con los periodos de con-
sultas a otras administraciones? Esta posicion restrictiva respecto al derecho de parti-
cipacion se ha consolidado gracias a la recientemente aprobada Directiva del ano
2014. En ella se les otorga a los Estados un amplio margen de apreciacion que les
permitiria excluir la aplicacion de la normativa en materia de evaluacion de impacto,
sin mas consideraciones ni criterios que los que pueda establecer el Derecho interno.
Y en este &mbito lo cierto es que no se suscitan mas que oscuridades e incongruen-
cias que, mas que arrojar luz, confunden a los aplicadores del Derecho.

En tercer lugar, en estos momentos la legislacién en materia de evaluacién de im-
pacto o estratégica esta condicionada por una jurisprudencia del TC demasiado ambi-
gua: por un lado, admite la singularidad de las leyes si concurren ciertos requisitos;
por otro, en cambio, asume que el Gobierno o la Administracion tienen competencia
en determinados asuntos relacionados con la aplicacién de la Ley, por lo que, implici-
tamente, se entenderia que el legislador no debe entrar en esas materias vy, por tanto,
la singularidad, en ese ambito, estaria vedada. Lo més asombroso es que en alguna
sentencia el mismo TC afirma tajantemente que tampoco él mismo podria resolver
cuestiones de legalidad ordinarias. Y, entonces, ¢quién las dirime? Naturalmente la ju-
risdiccion. Ahora bien, para acceder a la misma se precisa un acto administrativo y
éste, a su vez, un procedimiento administrativo. La tutela jurisdiccional, por tanto,
viene condicionada al acto y al procedimiento previo. En ellos han de cumplirse las
exigencias que recogen las normas e instrumentos internacionales, como Aarhus o
las directivas comunitarias.

En cuarto lugar, si bien la participacion en el procedimiento administrativo no pa-
rece discutirse, el acto administrativo final de aprobacién carece de virtualidad si no
se convierte formalmente en una Ley(120). Esta es la que habilita al promotor para el
funcionamiento de la actividad o la ejecucion del plan o programa de que se trate. Por
ello, la participaciéon en via administrativa careceria de sentido en estos casos si no se
permitiera la impugnacion de la misma Ley para poder anularla. En efecto, si se recu-
rre el acto administrativo, por el que se aprueba el proyecto de Ley que contiene la au-
torizacion del proyecto o el mismo plan, se trataria practicamente de un acto politico
cuya fiscalizacion se halla circunscrita a cuestiones relacionadas con los elementos re-
glados del acto o con la supuesta vulneracion de derechos fundamentales. Las cues-

(120) LOMBAERT, B., «Questions d‘actualité relatives au contentieux des enquétes publiques», JADOT, B.
(dir.), La participation..., cit., 2005, p. 228.
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tiones de fondo quedarian completamente aparcadas, puesto que el margen de apre-
ciacién del legislador es muy amplio y la capacidad de interpretar cuestiones de
legalidad ordinaria por el TC es nula. La Ley deberia anularse por resultar contraria al
Derecho comunitario, al no reunir los requisitos y criterios relativos a la evaluacion am-
biental y a la participacion. Solucion esta Ultima, en cualquier caso, muy arriesgada
por dos razones: una, la regulacion de la Directiva 2014/52 ya mencionada y que deja
en manos de los estados la fiscalizacién de las leyes y observar los trdmites del pro-
cedimiento; vy, dos, el mismo Tribunal de Justicia, como se ha comprobado en algun
caso, ha devuelto la controversia al juez o Tribunal interno para que comprueben si
efectivamente existe, como tal, el procedimiento y las informaciones suficientes para
adoptar una decision acerca del impacto ambiental.

Por ultimo, el acceso a la justicia o la participacion en los procedimientos no pue-
den verse condicionadas por categorias de creacién y desarrollo jurisprudencial cuyos
contornos resultan borrosos o confusos. Asi, las leyes singulares o las autoaplicativas,
las cuales parecen convertirse en un género de aquellas, no por el hecho de serlo
pueden hallarse exentas de un control jurisdiccional efectivo. Los requisitos que ha
sefalado el TC para que no sea vulnerado el derecho a la tutela judicial, no pueden
omitirse para las leyes singulares. Del mismo modo, tampoco el test de razonabilidad
y proporcionalidad deberia ser soslayado en las leyes autoaplicativas y empleado para
las singulares. La creacion de este tipo de categorias, sin un anclaje mas o menos ge-
neral en la Constitucién, conduce a ciertas contradicciones derivadas de la, por des-
gracia, inveterada costumbre de aquel Tribunal de convertirse en auténtico legislador
0, a veces, incluso constituyente. Todo ello arroja suspicacias en torno a la aprobacién
de proyectos de actividades o planes y su paulatina sustraccion al poder de participa-
cion ciudadana, a la efectividad de sus derechos constitucionales, y en torno al mar
cado cardacter politico de determinadas decisiones, frente a un componente més juri-
dico, que es el que realmente debe primar en el Estado Social y Democratico de
Derecho.

Trabajo recibido el 9 de septiembre de 2014.
Aceptado por el Consejo de Redaccion el 10 de octubre de 2014.
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LABURPENA: Azken garaiotan Legeak onartzen duen ingurumenari lotutako proiek-
tuak ugaritu egin dira. Honek zalantza eta eztabaida handiak sortu ditu ingurumen ebalua-
keta, parte- hartze prozedura eta justiziara sartzeari buruz esparru horretan. Halaber, ez da
zehaztu ea esku har dezakeen legegintzarako botereak gai batzuetan, horrek ez dituelako
ezinbesteko baliabideak, proiektuek eta planek ukitutako pertsonek eta ingurumena babes-
teko elkarteek prozeduretan parte hartu ez ezik, lege horiek aurka ditzaten ere, Europar Ba-
tasuneko legediak eta Nazioarteko Zuzenbideak ezartzen duen moduan. Konstituzio Auzite-
giak irizpide iraunkor eta argia finkatu behar du, proiektuen hauen baliotasunaren inguruan.

HITZ GAKOAK: Legea. Proiektuak. Parte hartzea. Justiziara sartu. Ingurumena.

RESUMEN: Han proliferado en los ultimos tiempos las actividades y los planes en ma-
teria ambiental autorizados por una Ley, o que presenta enormes controversias y dudas
respecto al cumplimiento de las garantias que la legislacion ha establecido en materia de
evaluaciéon ambiental, procedimiento de participaciéon y acceso a la justicia en ese sector.
Asimismo, no ha permitido clarificar si el poder legislativo puede o no intervenir en deter
minadas cuestiones, debido a que no relune las condiciones indispensables para que las
personas afectadas por los proyectos o planes, asi como las asociaciones dedicadas a la
defensa del medio ambiente, participen en los procedimientos y se defiendan ante los tri-
bunales contra sus decisiones, tal y como establece la legislacién comunitaria e internacio-
nal. El Tribunal Constitucional deberifa fijar un criterio estable y claro en torno a la validez de
este tipo de proyectos.

PALABRAS CLAVE: Ley. Proyectos. Participacion. Acceso a la justicia. Medio am-
biente.

ABSTRACT: In the last times the number of projects authorized by a Law has grown
in environmental matters, which shows many controversies and doubts related to fulfil
the guarantees that legislation has established about the environmental assessment, the
participation procedure and access to justice in that sector. Additionally, it is not has been
clarified if legislative power can take over in some matters, because it lacks the conditions
so that people affected by projects or plans overrule a passed Law, and associations
destined to protect environment take part in procedures and defend their interests before
courts of justice, as International and Community Law lays down. Constitutional Court
should set stable and clear criteria around this sort of projects.

KEYWORDS: Act. Projects. Participation. Access to justice. Environment.
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