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1. TRAYECTORIA Y VALORACION GENERAL

La Administracion local ocupa una posicién clave en el marco de la ordenacion y
gestion del medio ambiente. No puede cuestionarse en nuestros dias que estos entes

1. Este trabajo se ha realizado en el marco del proyecto «Derecho ambiental y libertad de servicios en el
mercado interior: nuevos retos, transformaciones y oportunidades» (DER2010-19343), financiado por
el Ministerio de Economia y Competitividad.
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son y deben ser actores ineludibles en el decorado medioambiental, en la medida en
que muchas de las demandas del entorno sélo pueden ser idéneamente conocidas y
satisfechas desde la perspectiva local.

Se trata de un ambito donde las competencias de las corporaciones locales tienen
mayor tradicién; incluso han sido pioneras en la lucha frente a ciertos problemas
ambientales (la contaminacién acustica o luminica constituyen un buen ejemplo). La
mas lejana normativa medioambiental atribuia a los entes locales la competencia en
bloque sobre el medio ambiente urbano, si bien dicho protagonismo fue objeto en
el periodo preconstitucional de una progresiva reduccién en pro de una centraliza-
cién de competencias en esta materia. En el curso de este proceso de centralizacién
irrumpe la Constitucién Espanola de 1978, que inicia un camino contrario al descrito,
al reconocer de una forma genérica a los municipios y provincias autonomia para la
gestion de sus propios intereses, para lo que necesariamente tienen que disponer del
suficiente cimulo competencial —arts. 137y 140 de la CE-. A partir de ese momento
es inevitable la integracion de la proteccién del medio ambiente entre los intereses a
gestionar por las corporaciones locales.

Sin embargo, la Constitucién huyé de la pormenorizacién de las competencias de
caracter local, al no establecer un listado de competencias como si hizo con las Comu-
nidades auténomasy el Estado. En consecuencia, corresponde al legislador establecer
el haz competencial que responda a la autonomia local garantizada por la Norma
suprema. Por ello, el legislador estatal, al elaborar la Ley de bases de régimen local, en
los articulos 25 y 26 apela a la regulacién estatal y autonémica de los distintos sectores
de accion publica, para que sean el Estado y las Comunidades Auténomas los que, de
acuerdo con la distribucién competencial, aseguren el derecho de las entidades locales
a intervenir en los asuntos que afecten al circulo de sus intereses. Por ello, la defini-
cién de las competencias locales exige el continuo pronunciamiento del legislador,
que debera definir el circulo de intereses cuya gestion corresponde a las entidades,
estando su actuacién sometida a los dictados constitucionales. Al legislador ordinario
le corresponde definir sector por sector, materia por materia, el circulo de intereses
cuya gestion corresponde a los entes locales, respetando el reducto indisponible de la
autonomia local que la Constitucién garantiza. Y asi ha sucedido efectivamente en la
prdctica. La gran mayoria de leyes ambientales reconocen importantes competencias a
los entes locales (especialmente, a los municipios), si bien el protagonismo sera mayor
o menor en funcién del sector concreto de que se trate.

El protagonismo de los entes locales en las cuestiones del entorno se evidencia en
su tarea de actuacién de ejecutores de la normativa estatal y autonémica. En efecto,
estos entes normalmente abarcaran funciones de policia, de fomento, de prestacién
de servicios y también funciones de coordinacién general, planificacién y sancién. Su
labor es el necesario complemento al resto de incursiones de otras Administraciones
en el sector ambiental. Sin embargo, su protagonismo se ve claramente dificultado por
la falta de recursos humanos y técnicos para hacer frente a las competencias impuestas,
teniendo en cuenta, ademas, la deficiente coordinacion entre las administraciones
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implicadas. En este ambito mas que en otros es imprescindible la cooperacion y coor-
dinacién entre las diferentes administraciones con competencias ambientales. Asimis-
mo, es imprescindible el apoyo econémico y técnico de las administraciones locales
supramunicipales para garantizar el ejercicio efectivo de las competencias ambientales
por parte de los municipios y posibilitar el avance de nuevas politicas orientadas a una
mayor sostenibilidad en el ambito local.

Muchos de los problemas ambientales trascienden la esfera local y son problemas de
caracter global que deben abordarse desde instancias superiores (el cambio climatico,
la reduccion de la capa de ozono, la deforestacion o la pérdida de biodiversidad son
ejemplos paradigmaticos). Sin embargo, también es cierto que muchas cuestiones am-
bientales tienen una incidencia especifica en el territorio donde ejercen sus competencias
las administraciones locales, por lo que se convierten en instancias especialmente aptas
para desarrollar y ejecutar politicas ambientales (también es paradigmadtico en este sen-
tido el ambito de la contaminacién acustica, donde la actuacion local es fundamental).
Incluso en los dambitos que son claramente de accién supralocal no puede o debe pres-
cindirse de la participacién de los entes locales que desarrollan actuaciones concretas
sobre el territorio (piénsese, por ejemplo, en las importantes iniciativas llevadas a cabo
por muchas administraciones locales para frenar el cambio climatico o para fomentar
el ahorro de agua). Conocido es en este sentido el lema «pensar globalmente, actuar
localmente». Cuestion distinta serd el grado de participacién que correspondera a los
gobiernos locales en cada uno de los sectores ambientales, que serd determinado por
el legislador sectorial, respetando el principio de autonomia local. Pero lo cierto es
que, como administraciones mas préximas al ciudadano y sobre la base del principio de
subsidiariedad, su intervencién en materia de protecciéon del medio ambiente no sélo
esta justificada, sino que progresivamente va ampliandose, reforzandose y afianzdndose,
a pesar de las enormes dificultades que deben afrontarse, sobre todo por la tradicional
insuficiencia de medios.

2. LA NECESARIA ACCION DE LOS PODERES PUBLICOS LOCALES EN
MATERIA AMBIENTAL

Si bien es cierto que la Constitucién Espanola no incluye un listado de compe-
tencias de los municipios y provincias, ni mucho menos una referencia expresa a sus
competencias en materia ambiental, la existencia de responsabilidades locales en este
ambito es incuestionable y tienen su fundamento en el propio Texto Constitucional.
Asi se deriva tanto del reconocimiento de autonomia a municipios y provincias para la
gestion de sus respectivos intereses (cuestion sobre la que volveremos en el apartado
siguiente) como del mandato a los poderes publicos, contenido en el articulo 45.2, de
velar «por la utilizacién racional de todos los recursos naturales, con el fin de proteger
y mejorar la calidad de vida y defender y restaurar el medio ambiente, apoyandose en
la indispensable solidaridad colectiva».
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De este precepto constitucional arranca la funcién publica de tutela del ambiente. Esta
funcién se encomienda a todos los «poderes publicos» (legislativo, ejecutivo y judicial,
0, desde la perspectiva de la organizacién territorial, las diferentes Administraciones
territoriales —estatal, autonoémica y local-). Por lo tanto, dentro de los poderes publicos
a que se refiere el articulo 45.2, deben entenderse incluidos, ademas del Estado y las
Comunidades Auténomas, también los entes locales. Ellos tendran, en consecuencia,
la obligacién de velar por el medio ambiente y ejercer las diferentes funciones a que
se refiere este precepto: la preventiva o tutelar, destinada a evitar el deterioro y las con-
ductas que danan al medio ambiente; la promocional, o de mejora de la calidad vida;
y la restauradora, de reparacién de danos al entorno. Y deberan ejercer estas funciones
con el soporte de la indispensable solidaridad colectiva, que se configura en nuestro
ordenamiento como valor informador de los derechos individuales y, especialmente,
de los econémicos.

De las anteriores consideraciones puede derivarse la configuracion de la proteccién
ambiental como funcién publica, cuyo contenido no es otro que la utilizacién racional
de los aludidos recursos naturales, con el fin de proteger y mejorar la calidad de vida
y defender y restaurar el medio ambiente. La propia Constitucion otorga naturaleza
de mandato a dicha funcién en el articulo 45, precepto que obliga a la Administracién
publica —también a la local- a intervenir y que constituye el arranque del ejercicio de
potestades administrativas en esta materia. Asi lo ha puesto de manifiesto el Tribunal
Supremo, entre otras en la Sentencia de 26 de octubre de 1995 (ponente: Eladio Escusol
Barra), en la que afirma que

«El articulo 45 CE, no se limita a senalar que todos tienen derecho a disfrutar de
un medio ambiente adecuado, e imponer el deber de conservarlo, sino que obliga
alos Poderes Publicos a proteger el medio ambiente. El medio ambiente es un bien
juridicamente protegido: de ahi que la Constitucién Espanola contemple la nece-
sidad de que la Administracién Publica intervenga. El articulo 45 CE esta redactado
en términos de generalidad, pero tal precepto es el arranque del ejercicio de las
potestades administrativas, no s6lo para establecer medidas preventivas frente a nue-
vas actividades que puedan incidir negativamente en el medio ambiente, sino tam-
bién para exigir que mediante la utilizacién de la técnica, se corrijan situaciones
existentes que sean danosas para dicho bien protegido desde la propia Constitu-
cion.»

Como consecuencia de esta configuracién de la protecciéon ambiental como fun-
ci6én publica, la Administracién, por imperativo constitucional, no puede adoptar una
posicién pasiva como habia venido sucediendo, en buena medida, hasta ese momento,
sino que esta llamada a actuar para proteger el medio ambiente y para adoptar las
oportunas medidas de intervencion, pudiendo para ello ejercer las correspondientes
potestades administrativas.

Alavista de lo expuesto, los entes locales asumen un rol relevante en la proteccién
del medio ambiente y el ejercicio de competencias y su actuacién en materia ambiental
no es una mera posibilidad, es una obligacién, que entronca tanto con el articulo 45.2
de la Constitucion como con la propia Ley de bases de régimen local, como veremos a
continuacién. No cabe, en consecuencia, la abstencién y debe afirmarse el compromiso
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de los poderes publicos locales (y por ende de los municipios) de crear las condiciones,
los medios y las formas para asegurar la proteccion del medio ambiente. Asi se deriva de
la jurisprudencia del Tribunal Supremo, que cuenta con algunos pronunciamientos de
especial interés. En la Sentencia de 25 de abril de 1989 (ponente: Francisco Gonzalez
Navarro), a la que nos referiremos mds adelante al hilo del andlisis de las competencias
municipales en la legislacién de régimen local, el Tribunal Supremo afirma que el articulo
45, a pesar de ser un principio rector de la politica social y econémica, no constituye una
norma programatica, sino que tiene valor normativo y vincula a los poderes publicos,
cada uno en su respectiva esfera, a hacerlo operativo. En el caso concreto, establece la
obligacién de un Ayuntamiento de proceder a la realizacién de las obras necesarias,
incluyendo la reserva del correspondiente crédito presupuestario, para acabar con las
molestias padecidas por un vecino como consecuencia del vertido de aguas residuales 'y
«para poner fin a la situacién actual de atentado al derecho del recurrente a un medio
ambiente adecuado» (FFJJ 4°y 5°). En la misma linea, la Sentencia de 26 de julio de
2006 (ponente: Santiago Marinez-Vares Garcia), apela al articulo 45.2 de la CE, y a su
indudable valor normativo para derivar, teniendo en cuenta también los articulos 18 y
26 de la Ley reguladora de bases de régimen local, «la obligacién municipal «correlativa
con el derecho del recurrente» de proteger el medio ambiente» (F] b).

También puede citarse entre las sentencias que apelan al articulo 45 para justificar
la necesaria intervencién municipal en favor de la proteccién ambiental la de 30 de
abril de 1990 (ponente: Francisco Gonzdlez Navarro). En ella el Tribunal Supremo
afirma que

«(...) los poderes publicos intervinientes —en el caso, el Ayuntamiento de Solsona—
quedaban vinculados por el articulo 45 de la Constitucién, del que la citada Ley ca-
talana y las normas subsidiarias son concreciéon o desarrollo y esto supone —puesto
que tiene el deber de velar por la utilizacién racional de todos los recursos natura-
les— que el Ayuntamiento no puede limitarse a dictar unas primorosas normas sub-
sidiarias y a calificar determinado suelo como de proteccién especial por su valor
ecologico y paisajistico, sino que ha de cuidar de no dar licencias en esas zonas y sus
aledanos sin agotar todos los medios necesarios para comprobar que esos valores
quedan protegidos. Es claro que aqui el Ayuntamiento de Solsona no ha guardado
las necesarias precauciones y ha dado una licencia sobre una peticién concebida en
términos tan vagos que la protecciéon del medio ambiente se ha visto puesta en gra-
ve riesgo» (F] 6).

Asimismo, en la Sentencia de 7 de noviembre de 1990 (ponente: Francisco Gonzilez
Navarro), en un caso de contaminacion acustica, considera que

«En este problema del respeto por el medio ambiente —en cualquiera de sus mani-
festaciones, la acustica entre ellas— los Ayuntamientos y, en general, todos los pode-
res publicos —por tanto, también los Tribunales- tienen que mostrarse particular-
mente rigurosos. Y este Tribunal Supremo, con machacona insistencia, asi lo viene
recordando con apoyo precisamente en el articulo 45 de la Constitucién. Y obvia-
mente, esto no es una moda jurisprudencial mds o menos pasajera, porque ante
preceptos constitucionales tan claros como el citado, no hay opcién distinta de la
aqui postulada (...) Y lo inico que hay que lamentar es que todavia haya poderes
publicos que manifiesten una cierta pasividad en la adopcion de medidas eficaces
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en defensa contra las multiples agresiones al medio ambiente que se dan todos los
dias y en todas partes».

En el caso concreto, el Tribunal alaba la actuacion del Ayuntamiento de Rocafort
al imponer una adecuada reduccién del nimero de decibelios a un local de ocio, con
lo cual «no ha hecho otra cosa que ajustarse ejemplarmente a lo que manda la Cons-
titucion» (FJ 3°).

Por otra parte, tampoco puede olvidarse el juego del principio de subsidiariedad
en esta materia. El Tratado de la Unién Europea, en su articulo 5 dispone que en los
ambitos que, como la proteccién del medio ambiente no sean de competencia exclu-
siva de la Unién, esta intervendrd, en virtud del principio de subsidiariedad, sélo en
caso de que, y en la medida en que los objetivos de la accién pretendida no puedan
ser alcanzados de manera suficiente por los Estados miembros, ni a nivel central, ni a
nivel regional y local, sino que puedan alcanzarse mejor, debido a la dimensién o a los
efectos de la accion pretendida, a escala de la Union. En esta misma linea, también la
Carta Europea de Autonomia Local precisa que el ¢jercicio de las competencias publicas
debe, de modo general, «<incumbir preferentemente a las autoridades mas cercanas a los
ciudadanos» (art. 4.3). Es mas, este precepto ha sido invocado por el Tribunal Supremo
para destacar la importancia que poseen para las entidades locales sus competencias
en materia de medio ambiente, dada su condicién de administraciones mas proximas a
los ciudadanos. En la Sentencia 26 de julio de 2006 (ponente: Santiago Marinez-Vares
Garcia) afirma que:

«Si nos aproximamos ahora a las competencias de las entidades locales en materia
de medio ambiente no ofrece duda la trascendencia que la misma posee para los
vecinos que conviven en cada uno de los municipios, ya que, como es sabido, si algo
caracteriza a la Administracion local es su cercania a los ciudadanos y la inmedia-
cion con los problemas. Ello sin duda la cualifica de modo especial para ejecutary
gestionar con eficacia la normativa ambiental. De ahi la importancia del principio
de subsidiariedad que se introduce en el art. 4.3 de la Carta Europea de Autonomia
Local segun el cual “el ejercicio de las competencias publicas debe, de modo gene-
ral, incumbir preferentemente a las autoridades mas cercanas a los ciudadanos”. Lo
expuesto lleva consigo el reconocimiento de competencias locales en el ambito del
medio ambiente si bien corresponde al legislador estatal y autonémico determinar
el concreto alcance que corresponde a los entes locales en la materia» (FJ 5).

De este modo, aun cuando muchos problemas ambientales tienen cardcter global y
trascienden las fronteras locales, debe tenerse presente la importancia de la accion local
—especialmente de los municipios— en este dmbito, por su caracter de administracién
mas proxima a los ciudadanos.

3. LAS COMPETENCIAS DE LOS ENTES LOCALES EN MATERIA DE MEDIO
AMBIENTE

La Constitucion Espanola reconoce y garantiza la autonomia de los municipios y
provincias para la gestion de sus propios intereses (arts. 137y 140), pero no enumera
ni concreta las competencias especificas de que disponen estas administraciones. Sin
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embargo, la efectividad de la autonomia local hace del todo necesario que los entes
locales dispongan de competencias sobre aquellas materias que sean de su interés. In-
dudablemente, la proteccion del medio ambiente debe integrarse entre los intereses a
gestionar por las corporaciones locales.

Ante el silencio del texto constitucional, corresponde al legislador establecer el
haz competencial que corresponde a la autonomia local garantizada por la Norma
Suprema. La definicién de las competencias locales en materia de medio ambiente
se ha producido por una doble via: por la legislaciéon reguladora del régimen local,
que establece unas previsiones genéricas en la materia y recoge una serie de servicios
minimos de prestacion obligatoria; y por la legislacién sectorial ambiental —estatal y
autonémica, de acuerdo con el sistema de distribucién competencial que rige en este
ambito—, que debe definir en cada sector y en cada materia ambientales el circulo de
intereses que corresponde gestionar a los entes locales, dentro del respeto a la autono-
mia local. Actualmente, deben tenerse en cuenta también las previsiones de los nuevos
Estatutos de Autonomia, algunos de los cuales han incluido referencias especificas a
las competencias ambientales locales.

3.1.  LAS PREVISIONES DE LOS NUEVOS ESTATUTOS DE AUTONOMIA

Tras las dltimas reformas estatutarias, algunos de los nuevos Estatutos de Autono-
mia aprobados han incluido previsiones detalladas sobre las competencias de los entes
locales, incluyendo de forma expresa la proteccién del medio ambiente. Es el caso de
los Estatutos de Andalucia y de Cataluna.

El nuevo Estatuto andaluz «garantiza a los municipios un nicleo competencial
propio que sera ejercido con plena autonomia con sujecion s6lo a los controles de
constitucionalidad y legalidad» (art. 92.1). A continuacién, reconoce a los municipios
competencias propias sobre un amplio abanico de materias, entre las que se encuentran la
ordenacién y prestacion de los servicios basicos de abastecimiento de agua y tratamiento
de aguas residuales, recogida y tratamiento de residuos, limpieza viaria y prevencién
y extincién de incendios [art. 92.2.d)]; y la «cooperaciéon con otras Administraciones
publicas para la promocién, defensa y proteccion del medio ambiente y de la salud
publica» [art. 92.2.h)]. El reconocimiento de estas competencias propias se hace «en
los términos que determinen las leyes». Lo realmente interesante de la incorporacién
de estas previsiones al texto estatutario es el reconocimiento a los municipios de un
minimo competencial en estas materias, en cuanto que integran el «nicleo compe-
tencial propio» a que se refiere el articulo 92.1. En consecuencia, en estas materias la
legislacion autonémica necesariamente habra de reconocer a los municipios un minimo
de competencias. En caso contrario, la ley autonémica podria impugnarse por vulnerar
el Estatuto de Autonomia.

El Estatuto de Autonomia de Cataluna también garantiza a los municipios un nicleo
de competencias propias que deben ser ejercidas por dichas entidades con plena au-
tonomia, sujeta inicamente a control de constitucionalidad y de legalidad (art. 84.1).
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Y reconoce que los gobiernos locales de Cataluna tienen en todo caso competencias
propias sobre «La formulacién y la gestion de politicas para la proteccién del medio
ambiente y el desarrollo sostenible» [art. 84.2.j)], asi como «La ordenacion y la presta-
ci6én de servicios basicos a la comunidad» [art. 84.2.c)], «La regulacién y la gestién de
los equipamientos municipales» [art. 84.2.d) ], «La proteccién civil y la prevencién de
incendios» [art. 84.2.f)] y «La regulacion, la gestién y la vigilancia de las actividades y
los usos que se llevan a cabo en las playas, los rios, los lagos y la montana» [art. 84.2.n)].
Debe destacarse que estas competencias también se reconocen «en los términos que
determinen las leyes», pero en el Estatuto catalan —a diferencia del andaluz—, se refieren
no a los municipios, sino a los gobiernos locales (se incluyen, ademds de los munici-
pios, las veguerias y las comarcas). Ademas, el Estatuto prevé que la distribucién de las
responsabilidades administrativas en estas materias entre las diversas administraciones
locales «debe tener en cuenta su capacidad de gestion y se rige por las leyes aprobadas
por el Parlamento, por el principio de subsidiariedad, de acuerdo con lo establecido por
la Carta europea de la autonomia local, por el principio de diferenciacién, de acuerdo
con las caracteristicas que presenta la realidad municipal, y por el principio de sufi-
ciencia financiera» (art. 84.3).Y establece que «La Generalitat debe determinar y fijar
los mecanismos para la financiacion de los nuevos servicios derivados de la ampliacién
del espacio competencial de los gobiernos locales» (art. 84.4).

Ala vista de lo expuesto, debe destacarse la prevision especifica, en los Estatutos
de Autonomia de Andalucia y Cataluna, de un listado de materias —entre las que se
incluye la proteccion del medio ambiente— que constituyen competencias propias de
los municipios (o, en su caso, de los gobiernos locales). De todas formas, la férmula
elegida ha sido la misma que la utilizada por la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora
de las bases del régimen local, en la medida en que se parte de una lista de materias
o funciones materiales, reconocidas como propias y acordes con el principio de auto-
nomia local, a concretar por las leyes autonémicas, que deberan garantizar un nicleo
competencial especifico minimo.

El resto de Estatutos reformados (Aragon, Castillay Leén, Comunidad Valenciana,
Extremadura, Islas Baleares y Navarra) no especifican las competencias de los entes lo-
cales, por lo que no se recogen referencias expresas a sus competencias ambientales.

3.2.  LAS COMPETENCIAS AMBIENTALES DE LAS ADMINISTRACIONES LOCALES EN LA
LEGISLACION DE REGIMEN LOCAL

La normativa reguladora del régimen local (fundamentalmente la Ley 7,/1985,
de 2 de abril, reguladora de las bases del régimen local, a nivel estatal) atribuye a las
administraciones locales (municipios y otras administraciones supramunicipales) una
serie de competencias que tienen una incidencia directa en la proteccién del medio
ambiente y que se concretan, posteriormente, en la legislacion sectorial ambiental.
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A) Las competencias de los municipios

La normativa local atribuye a los municipios un conjunto de competencias relacio-
nadas con la proteccion del medio ambiente. El punto de partida es el articulo 2 de la
Ley de bases régimen local, que les reconoce una competencia de participacion. Para
garantizar la efectividad de la autonomia local, este precepto prevé que la legislacion
estatal y autonémica reguladora de los distintos sectores de la accién publica debera
asegurar a los municipios, las provincias y las islas su derecho a intervenir en cuantos
asuntos afecten directamente al circulo de sus intereses, atribuyéndoles las competen-
cias que proceda en funcion de la materia de que se trate y la capacidad de gestion de
la entidad local, con arreglo a los principios de descentralizacién y de maxima proxi-
midad de la gestién administrativa a los ciudadanos. Ademas, la propia Ley de bases
de régimen local, en su articulo 25.1, reconoce que los municipios, para la gestion
de sus intereses y en el ambito de sus competencias, pueden promover toda clase de
actividades y prestar cuantos servicios publicos contribuyan a satisfacer las necesidades
y aspiraciones de la comunidad vecinal.

En la medida en que la protecciéon del medio ambiente es una materia que afecta
directamente los intereses locales y las necesidades de la comunidad vecinal, la propia
Ley de bases de régimen local la configura, mas adelante, como competencia propia
municipal. Ademas, tanto la legislacion estatal como la autonémica habran de efec-
tuar las correspondientes previsiones competenciales, de acuerdo con los principios y
directrices mencionados.

Las previsiones de los articulos 2y 25.1 se complementan con los articulos 25 a 28
de la Ley de bases de régimen local. Por una parte, el articulo 25.2.f), en aplicacién
de la garantia institucional de la autonomia municipal que proclama la Constitucién,
establece una cldusula general de apoderamiento a favor del municipio en relacién
con la proteccién del medio ambiente, configurada como competencia propia. Ade-
mas de esta referencia general, se incluyen en la lista de materias del articulo 25.2, de
forma separada, materias tradicionalmente incluidas dentro de la protecciéon del medio
ambiente, como el suministro de agua, la limpieza viaria, la recogida y el tratamiento
de residuos, el alcantarillado y el tratamiento de aguas residuales [art. 25.2.1)]; asi
como otras materias directa o indirectamente relacionadas con la proteccién del me-
dio ambiente y con enormes implicaciones sobre la misma [por ejemplo, ordenacién
del trafico de vehiculos y personas en las vias urbanas —art. 25.2.b)—; proteccién civil,
prevencion y extincion de incendios —art. 25.2.c)—; ordenacion, gestion, ejecucion y
disciplina urbanistica, parques y jardines y conservacion de caminos y vias rurales —art.
25.2.d)~-; proteccién de la salubridad publica —art. 25.2.h)~]. Incluso materias que en
apariencia no son ambientales o guardan a priori poca relacion con el medio ambiente,
tienen un contenido ambiental enorme (éste es el caso, por ejemplo, del transporte
publico de viajeros —art. 25.2.11- o del turismo —art. 25.2.m-).

A pesar del reconocimiento de la proteccién del medio ambiente —y de esas otras
materias— como competencia propia de los municipios, la Ley de bases de régimen local
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no atribuye directamente competencias a los municipios, sino que sera la legislaciéon
sectorial la que habra de concretar las competencias municipales en este ambito. Asi se
deriva del articulo 25.2, al prever que el municipio ejercera en todo caso estas compe-
tencias «en los términos de la legislacién del Estado y de las Comunidades Auténomas».
En consecuencia, el reconocimiento de estas competencias en la legislacién de régimen
local constituye inicamente un primer escalon en la definiciéon de las competencias
locales, toda vez que sera necesaria su concrecién de la mano del legislador sectorial.
Las materias enumeradas en el articulo 25 no son en si mismas un titulo competencial,
sino un mandato dirigido al legislador, estatal y autonémico, para que determine, en este
marco declarado de interés local, las competencias en que efectivamente se concretara.
Son, por tanto, las leyes sectoriales ambientales las que habran de reconocer y concretar
las competencias de los municipios en cada uno de los sectores ambientales.

Por otra, este ambito competencial genérico se concreta en el articulo 26 de la Ley
de bases de régimen local mediante la especificaciéon de una serie de actuaciones o
prestaciones que, de forma obligada, deben llevar a cabo los municipios. Mds que de
competencias, se trata de servicios de prestacion obligatoria. Este precepto incluye
entre los servicios minimos que obligatoriamente deben prestar los municipios, por
si -mediante férmulas de gestion directa o indirecta- o asociados, algunos servicios
ambientales. Se trata de servicios minimos obligatorios que deben ser asegurados por
todos los municipios —en funcién del namero de habitantes—, con independencia de
su ubicacién y que deben llegar a todos los ciudadanos, si bien la propia Ley admite
que puedan prestarse por los municipios o a través de férmulas asociativas (mancomu-
nidades y consorcios), muy extendidas en materia ambiental.

Concretamente, todos los municipios deben prestar el servicio de recogida de re-
siduos, limpieza viaria, abastecimiento domiciliario de agua potable y alcantarillado;
los de mas de 5.000 habitantes, el de tratamiento de residuos; los de mas de 20.000
habitantes, los de proteccion civil y prevencion y extincion de incendios; y los de mas
de 50.000 habitantes, el de proteccién del medio ambiente. Destaca la configuracién
de la proteccién del medio ambiente como servicio obligatorio para los municipios
de mas de 50.000 habitantes. Si bien todos los municipios tienen reconocida como
competencia propia la proteccién del medio ambiente, materia sobre la que las leyes
sectoriales habran de atribuirles facultades concretas, s6lo los de mayor poblacién
tienen la obligacién de implantar un servicio de protecciéon del medio ambiente para
llevar a cabo una politica ambiental propia. Ahora bien, ello no significa que los de
poblacién inferior no tengan competencia en relacién con la tutela ambiental. Todos
ellos estan legitimados para actuar en materia de protecciéon del medio ambiente, si
bien unicamente los de poblacién media o superior deben adoptar obligatoriamente
medidas que van mas alla de las intervenciones concretas que los preceptos citados
imponen a todos los ayuntamientos cualquiera que sea su poblacién. No se concreta,
sin embargo, en la Ley, qué se incluye dentro de ese «servicio de protecciéon del medio
ambiente», lo cual hubiera sido deseable.
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Se utiliza, por tanto, en materia ambiental, al igual que en otras, el criterio del numero
de habitantes como parametro para definir los servicios que obligatoriamente deben
prestar los municipios. La delimitacién de las competencias municipales en funcién
del nimero de habitantes debe ser objeto de critica, ya que en materia ambiental no es
éste el criterio mas adecuado para la imposicion de un servicio de proteccion. Esta es la
posicion mayoritaria de la doctrina, que ha defendido la conveniencia de aplicar otros
criterios mas ajustados, como la situaciéon ambiental o las actividades potencialmente
contaminantes desarrolladas en el municipio. También seria objeto de critica el hecho
de que se separe el servicio de protecciéon del medio ambiente de los servicios de reco-
gida y tratamiento de residuos, de alcantarillado y de tratamiento de aguas residuales,
ya que dificilmente puede mantenerse que estos servicios no formen parte del servicio
de proteccion del medio ambiente.

En cualquier caso, los servicios recogidos en el articulo 26 son servicios minimos de
prestacion obligatoria que los municipios necesariamente deben prestar, por si o aso-
ciados. Como correlato, el articulo 18.1.g) de la Ley de bases de régimen local incluye
entre los derechos y deberes de los vecinos el de «exigir la prestacioén y, en su caso, el
establecimiento del correspondiente servicio publico, en el supuesto de constituir una
competencia municipal propia de cardcter obligatorio». En este sentido, es obligada
la mencién a la Sentencia del Tribunal Supremo de 25 de abril de 1989 (ponente:
Francisco Gonzdlez Navarro), que, tras recordar el cardcter obligatorio de la prestacién
de los servicios de alcantarillado y tratamiento de aguas residuales y el derecho de los
vecinos exigir su prestaciéon y, en su caso, el establecimiento del correspondiente servi-
cio, por tratarse de una competencia municipal propia de cardcter obligatorio, obliga
al Ayuntamiento de Puigpunyent a adoptar las medidas necesarias para poner fin a la
situacion que dio origen al pleito. Como afirma el Tribunal,

«Esa obligacion y este derecho, suponen que el Ayuntamiento tiene que cumplir lo
que se le ha solicitado, lo que implica, ademas, la obligacion de incluir en sus pre-
supuestos, si fuese necesario, las partidas para realizar las obras que son mas ade-
cuadas para poner fin a la situacion actual de atentado al derecho del recurrente a
un medio ambiente adecuado. Y esto es asi es decir que esa obligacién de allegar
incluso los medios econémicos oportunos esta insita dentro de la de establecery
conservar en 6ptimas condiciones las instalaciones de vertido de aguas residuales,
porque de otro modo podria no tener efectividad el derecho del recurrente. Y por
lo que hace a las medidas a tomar éstas seran las necesarias para terminar con la si-
tuacién de insalubridad y de incidencia contaminante actualmente existente y que
queda probada en autos» (FJ 5°).

En esta linea, la Sentencia del Tribunal Supremo de 3 de febrero de 1999 (ponen-
te: Rodolfo Soto Vazquez) tampoco ha admitido que pueda argtirse la imposibilidad
por falta de capacidad econémica para que un Ayuntamiento quede exonerado de la
obligacién de prestacién de los servicios de abastecimiento de aguas y alcantarillado
(en esta ocasion, el Ayuntamiento de Arcones argumentaba que no disponia de caudal
de agua suficiente para dar cumplimiento a la solicitud del demandante del servicio de
abastecimiento de agua y desagtie de su edificio, por lo que seria preciso construir e
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instalar redes de agua potable que supusiesen una ampliacion de las ya existentes, cosa
que le resultaba imposible por carecer de la necesaria capacidad econémica).

El articulo 26.2 de la Ley de bases de régimen local contempla la dispensa de
prestacion de tales servicios que los municipios podran solicitar de la Comunidad Au-
ténoma cuando «por sus caracteristicas peculiares, resulte de imposible o muy dificil
cumplimiento el establecimiento y prestacion de dichos servicios por el propio Ayunta-
miento». Asimismo, el articulo 26.3 prevé la asistencia de las diputaciones provinciales
a los municipios para el establecimiento y adecuada prestacion de los servicios publicos
minimos, a la que nos referimos mas adelante.

Las previsiones competenciales analizadas no tienen un caracter limitativo, ya que
la Ley de bases de régimen local, en su articulo 28, otorga a los municipios, para la
gestion de sus intereses, la competencia para realizar actividades complementarias de
las propias de otras Administraciones publicas, entre otras materias, en la de proteccién
del medio ambiente. Para la realizacién de estas actividades, los municipios, con arre-
glo a la disposicion transitoria 2° de la Ley de bases, pueden ejercer las potestades de
ejecucion que no estén atribuidas por la legislacién a otras Administraciones publicas.
Se trata de una opcién abierta para aquellos municipios que deseen asumir un mayor
protagonismo, a través de la prestacion de servicios, la realizacién de actuaciones o la
asuncién de responsabilidades en ambitos donde no es obligatorio hacerlo, de forma
complementaria a la labor realizada por otras Administraciones publicas, como refor-
zamiento de la autonomia local. Esta competencia, como veremos mas adelante, ha
tenido una gran trascendencia en la practica, habida cuenta que ha sido utilizada por
la jurisprudencia del Tribunal Supremo para justificar la aprobacién de ordenanzas
locales en dmbitos de la proteccién ambiental donde no existan leyes estatales o auto-
némicas reguladoras —como en materia de contaminacién odorifera- o la regulacién
existente resulte incompleta.

Este abanico competencial de los municipios en materia ambiental debe com-
pletarse con las competencias que puedan ejercer en este ambito por delegacion de
otras administraciones. El articulo 27 de la Ley de bases de régimen local prevé que la
Administracién del Estado, de las Comunidades Auténomas y otras entidades locales
podran delegar en los municipios el ejercicio de competencias en materias que afecten
a sus intereses propios (la proteccion del medio ambiente se encuentra en este grupo),
siempre que con ello se mejore la eficacia de la gestiéon publica y se alcance una mayor
participacién ciudadana. De producirse esta delegacion, la disposicién o el acuerdo
en que se materialice debe determinar el alcance, contenido, condiciones y duracién
de ésta, asi como el control que se reserve la administracion delegante y los medios
personales, materiales y econémicos que ésta transfiera.

Por otra parte, el articulo 86.3 de la Ley de bases de régimen local declara la reserva
a favor de las entidades locales del abastecimiento y depuracién de aguas y la recogida,
tratamiento y aprovechamiento de residuos.
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B) Las competencias de las administraciones supramunicipales

Ademas de los municipios, también disponen de competencias en esta materia otras
administraciones supramunicipales. El ejercicio de las competencias atribuidas por la
legislacién de régimen local y por la legislacién sectorial ambiental a los municipios
exige para su desarrollo un conjunto de medios técnicos y econémicos que muchos
ayuntamientos no poseen. Esta circunstancia hace del todo necesaria la intervencién
de otras administraciones supramunicipales fundamentalmente provincias, aunque en
algunas Comunidades Autébnomas también comarcas y otras entidades, como las vegue-
rias en Cataluna— mediante el ejercicio de funciones de asistencia y cooperacién con
los municipios, especialmente relevantes en el ambito de la proteccién ambiental.

En relacién con las provincias, la Ley de base de régimen local define como compe-
tencias propias de las diputaciones provinciales las que les atribuyan, en este concepto,
las leyes del Estado y de las Comunidades Auténomas en los diferentes sectores de la
accioén publica y, en todo caso, la coordinacién de los servicios municipales entre si
para la garantia de la prestacién integral y adecuada de los servicios en todo el terri-
torio de la provincia; la asistencia y la cooperacion juridica, econémica y técnica a los
municipios, especialmente los de menor capacidad econémica y de gestion; la presta-
ci6én de servicios publicos de cardcter supramunicipal y, en su caso, supracomarcal; la
cooperacion en el fomento del desarrollo econémico y social y en la planificacién en
el territorio provincial, de acuerdo con las competencias de las demas administraciones
publicas en este dmbito; y, en general, el fomento y la administracién de los intereses
peculiares de la provincia.

En este contexto, la actuacion de las diputaciones provinciales en materia ambiental
tiene una gran importancia, por cuanto ejercen funciones de asistencia y cooperacién
a los municipios, mediante la orientacién y el asesoramiento juridico, econémico y
técnico, para que puedan ejercitar sus competencias; les prestan asistencia adminis-
trativa; y también apoyo econémico, mediante el otorgamiento de subvenciones 'y
ayudas con cargo a sus fondos propios, para la realizacién y el mantenimiento de obras
y servicios municipales. Estas funciones de asistencia y cooperacién municipal deben
ejercerse especialmente para el establecimiento y la prestacion de los servicios minimos
ambientales que deben prestar los municipios. Ademads también ejercen funciones de
coordinacién de las administraciones municipales entre siy con otras administraciones
territoriales.

Ademas de las provincias, también pueden intervenir en materia ambiental otros
entes locales que pueden crear las Comunidades Auténomas en su territorio, de acuerdo
con lo dispuesto en sus respectivos Estatutos de Autonomia, como las veguerias (en
Cataluna), las comarcas (por ejemplo, en Cataluna, donde ademads de las funciones
de asistencia y cooperacién a los municipios, tienen atribuidas competencias ambien-
tales en diversas leyes sectoriales —por ejemplo, en materia de prevencién y control de
actividades o en residuos—; o en Aragén, donde la Ley 10/1993, de 4 de noviembre,
de comarcalizacién, incluye entre sus competencias propias, la proteccién del medio
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ambiente) u otras entidades que agrupen varios municipios; o las dreas metropolitanas,
integradas por los municipios de grandes aglomeraciones urbanas entre cuyos nticleos
de poblacién existan vinculaciones econémicas y sociales que hagan necesaria la pla-
nificaciéon conjunta y la coordinacién de determinados servicios y obras (por ejemplo,
también en Cataluna, la Entidad Metropolitana de Servicios Hidraulicos y Tratamiento
de Residuos). Deben tenerse en cuenta también las especialidades de los 6rganos fora-
les de Alava, Guipuzcoa y Vizcaya, y de los territorios insulares (Cabildos insulares de
Canarias y Consejos Insulares de las Islas Baleares).

3.3. LAS COMPETENCIAS AMBIENTALES DE LAS ADMINISTRACIONES LOCALES EN LA
LEGISLACION AMBIENTAL

El esquema general de las competencias locales en materia de medio ambiente debe
concretarse con la legislacion ambiental sectorial. Efectivamente, la Ley de bases de
régimen local no atribuye competencias directamente a los municipios —sin perjuicio
del reconocimiento de la proteccién del medio ambiente como competencia propia
municipal- y se limita a incluir la protecciéon ambiental entre las materias sobre las
cuales la legislacion sectorial debe atribuirles competencia. Por tanto, la concrecién de
las competencias locales en esta materia necesita de la legislacion sectorial, tanto estatal
(de acuerdo con el art. 149.1.23 de la Constitucion al Estado corresponde la aprobacion
de la legislacion basica sobre proteccion del medio ambiente) como autonémica (a las
Comunidades Auténomas corresponde, de acuerdo con la Constitucién y sus Estatutos
de Autonomia, el desarrollo legislativo de la legislacion basica estatal y la facultad de
dictar normas adicionales de proteccion).

En cualquier caso, la atribucién de competencias a los municipios en materia de
proteccion del medio ambiente por las leyes debe realizarse en atencién a las caracte-
risticas de la actividad publica de que se trate y a la capacidad de gestion de la entidad
local, de conformidad con los principios de descentralizacién y de maxima proximidad
de la gestion administrativa a los ciudadanos.

No pueden analizarse ahora todas las competencias ambientales atribuidas por la
legislaciéon ambiental estatal y autonémica a los entes locales, por lo que tinicamente
realizaremos un brevisimo apunte. En la practica, la legislacién ambiental de caracter
transversal u horizontal (evaluacion de impacto ambiental de proyectos, prevencién
y control integrados de la contaminacién, auditorias ambientales...) deja en general
poco margen de actuacién a los municipios. Quiza lo mas destacable sea la interven-
ci6én municipal en el procedimiento de otorgamiento de la autorizacién ambiental
integrada, a través de la emisién de un informe sobre la adecuacion de la instalaciéon
a todos aquellos aspectos que sean de su competencia. De todas formas, estas escasas
competencias locales en la aplicacion de la legislacion ambiental transversal no supone
una pérdida de protagonismo municipal en la proteccién del medio ambiente, ya que
en realidad lo que sucede es que se incrementan los instrumentos de intervencién, de
manera que a los tradicionales, de ambito local, se van superponiendo otros de carac-
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ter mds amplio e integrador con el fin de abordar la lucha contra la degradacién del
entorno (LozAaNO CUTANDA).

En cambio, se reconocen amplias competencias a los municipios en la mayor parte
de la legislacion sectorial (en materia de residuos, aguas, contaminacién atmosférica,
contaminacién acustica, patrimonio natural y biodiversidad...). Destacamos, por los
cambios que supone frente a las previsiones recogidas en la Ley de bases de régimen
local, las competencias atribuidas a los municipios por la Ley 22/2011, de 28 de julio,
de residuos y suelos contaminados. Con arreglo a esta Ley corresponde a las entidades
locales, o a las Diputaciones forales cuando proceda, como servicio obligatorio, la
recogida, el transporte y el tratamiento de los residuos domésticos generados en los
hogares, comercios y servicios en la forma en que establezcan sus respectivas ordenan-
zas en el marco juridico de lo establecido en esta Ley, de las que en su caso dicten las
Comunidades Auténomas y de la normativa sectorial en materia de responsabilidad
ampliada del producto; y el ejercicio de la potestad de vigilancia e inspeccion, y la po-
testad sancionadora en el ambito de sus competencias.

Los entes locales gozan, en consecuencia, de importantes competencias en esta
materia, a pesar de que la intervencion local no tiene el mismo grado ni la misma
intensidad en los diferentes subsectores ambientales.

4. LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA LOCAL EN MATERIA DE MEDIO
AMBIENTE

Como se ha senalado, los municipios disponen de un amplio abanico de compe-
tencias en materia ambiental y son protagonistas en muchas esferas de la defensa del
ambiente. El ejercicio de estas competencias requiere la existencia de una organizacién
administrativa adecuada y, en gran parte, la eficacia de la accién administrativa depen-
dera de las estructuras administrativas de que dispongan. En efecto, la organizacién
constituye el presupuesto de toda la actuacion administrativa y es un medio para alcanzar
los objetivos establecidos.

La dificultad de dar con una organizacién administrativa idénea para la protecciéon
del medio ambiente es inherente a la imposibilidad de identificarla con un determi-
nado sector de la accién publica, dado el cardcter expansivo de la accién ambiental,
su conexién con otros sectores de intervencion y el caracter pluridisciplinar de la
propia temdtica de base. La globalidad del objeto conduce al debate entre diferentes
formulas organizativas susceptibles de asuncion (creacién de un departamento o drea
especificos, dispersion de atribuciones en diferentes departamentos o dreas, creaciéon
de entes administrativos especializados...) en un intento de buscar una administracién
ambiental que responda a los principios constitucionales de eficacia, coordinacién
y descentralizacién. En el ambito municipal se ha planteado la misma problematica
suscitada a nivel estatal y autonémico sobre la conveniencia o no de agrupar en una
misma instancia administrativa las diferentes competencias ambientales.
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En materia de medio ambiente, la organizaciéon administrativa de los entes locales
mantiene el esquema tradicional, reproducido por la Ley de Bases de Régimen Local. En
el nivel municipal, los 6rganos con competencia ambiental son el alcalde y el pleno, en
tanto que asumen competencias generales, pero seran los concejales correspondientes
quienes asumiran un protagonismo importante en el diseno y la ejecucion de las fun-
ciones municipales en este dambito. Aunque inicialmente las competencias ambientales
se distribuian entre las dreas de urbanismo, sanidad y servicios municipales, en los ulti-
mos anos han proliferado los ayuntamientos que disponen de concejalias, gerencias o
areas dedicadas exclusivamente al medio ambiente (por e¢jemplo, los Ayuntamientos de
Donostia —Direcciéon de Medio Ambiente—, Malaga ~Area de Medio Ambiente y Soste-
nibilidad— o Soria —~Area de Medio Ambiente-), lo que supone un avance considerable.
Otros muchos, sin embargo, alinedandose con una tendencia tltimamente en alza en la
Administracién General del Estado y en muchas de las Administraciones autonémicas,
no tienen areas o departamentos especificos que centralicen de forma exclusiva las com-
petencias ambientales y contindan situando el medio ambiente junto con el urbanismo
(es el caso, por ejemplo, de los Ayuntamientos de Sevilla, con el Area de Urbanismo,
Medio Ambiente y Parques y Jardines; y de Bilbao, con el Area de Urbanismo, Vivienda
y Medio Ambiente), los servicios urbanos (es el caso del Ayuntamiento de Barcelona,
con la Gerencia de Medio Ambiente y Servicios Urbanos, dependiente de la Gerencia
de Habitat Urbano), la movilidad (por ejemplo, los Ayuntamientos de Madrid ~Area
de Gobierno de Medio Ambiente, Seguridad y Movilidad- y de Tarragona ~Area de
Medio Ambiente, Licencias, Movilidad y Cooperaciéon-) u otros ambitos de lo mas
variado (por ejemplo, en el Ayuntamiento de Zaragoza, Area de Cultura, Educacion,
Medio Ambiente y Participaciéon Ciudadana; en el Ayuntamiento de Valladolid, Area
de Desarrollo Sostenible y Coordinacién Territorial; en el Ayuntamiento de Vitoria,
Departamento de Medio Ambiente y Espacio Publico; o en el Ayuntamiento de Almeria,
Area de Medio Ambiente y Agricultura).

En cualquier caso, la decisién sobre el modelo organizativo a aplicar para la gestiéon
de las competencias ambientales municipales recae plenamente en la 6rbita municipal,
en base a la potestad de autoorganizacién de los municipios, por lo que lo que los mo-
delos que pueden hallarse son de lo mds diverso. Asi lo ha declarado, por ejemplo, el
Tribunal Supremo, en la Sentencia de 16 de marzo de 2004 (ponente: Antonio Marti
Garcia), que reconoce que los Ayuntamientos disponen de amplias facultades confor-
me al articulo 140 CE, que tutela la autonomia municipal en temas de su gobiernoy
administracion, y los articulos 4.1.a) y 20.1.c) de la Ley de bases de régimen local, para
decidir su organizacién en materia ambiental. Con base en ello, el Tribunal desestima
el recurso de casaciéon presentado contra la Sentencia de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Galicia de 22 de junio de 2000,
desestimatoria del recurso contencioso-administrativo deducido contra el Acuerdo del
Ayuntamiento de Orense por el que se habia aprobado la remodelacion de la Concejalia
de Medio Ambiente y Servicio de Medio Ambiente, para incorporarle el Servicio de
Parques y Jardines, suprimiéndolo como tal.
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También se advierte en los Gltimos anos una tendencia en muchos municipios
espanoles —sobre todo, en municipios grandes— a la creaciéon de érganos de participa-
cién ciudadana en materia de medio ambiente. Se trata de organismos de consultay
asesoramiento, sin competencias decisorias y, por lo tanto, con poca incidencia sobre la
toma de decisiones, pero que permite canalizar la participacién ciudadana en un ambito
especialmente relevante como el ambiental. Puede citarse, a titulo de ejemplo, el Consejo
Municipal de Medio Ambiente y Sostenibilidad de Barcelona, formado un centenar de
personas representantes de diferentes sectores de la sociedad (organizaciones civicasy
ecologistas, empresas, grupos de expertos, universidades, administraciones...).

Por otra parte, no pueden ocultarse las dificultades de caracter econémico y técni-
co que deben afrontar los municipios para ejercer sus competencias ambientales, asi
como la insuficiencia territorial para hacer frente a muchos de los servicios minimos
obligatorios. Estas circunstancias explican, por un lado, la importancia de la interven-
cién en este ambito desde administraciones supramunicipales. Resulta especialmente
importante en este sentido el ejercicio por parte de las diputaciones provinciales de
las funciones —-recogidas en el articulo 36.1 de la Ley de bases de régimen local- de
asistencia y cooperacion juridica, econémicay técnica a los municipios, especialmente
los de menor capacidad econémica y de gestion; y de coordinacion de los servicios
municipales entre si para la garantia de la prestacién integral y adecuada en la totalidad
del territorio provincial de los servicios de competencia municipal. Por otro, el recurso
frecuente por parte de los municipios a la utilizacién de férmulas asociativas, como la
asociacién de varios municipios (mancomunidades de municipios, recogidas en el art.
44 de la Ley de bases de régimen local) o de municipios con otras administraciones
publicas para fines de interés comun o con entidades privadas sin animo de lucro, que
persigan fines de interés publico, concurrentes con los de las administraciones publicas
(consorcios, previstos en el art. 87 de la citada Ley), para garantizar la prestacién de
determinados servicios.

Finalmente, también en la administracién local se esta produciendo el debate entre
el derecho publico y el derecho privado y esta proliferando la utilizaciéon de féormulas
organizativas propias del derecho privado (especialmente, sociedades mercantiles) para
la gestion directa de muchos servicios ambientales. Todo ello, sin perjuicio del recurso
—también habitual- a diferentes formas de prestacion indirecta de estos servicios, es-
pecialmente la concesion administrativa, muy utilizada, por ejemplo, en el ambito de
la gestion de los residuos.

5. LAS FORMAS DE LA ACCION ADMINISTRATIVA LOCAL EN MATERIA DE
MEDIO AMBIENTE

Las Administraciones locales, como se puesto de relieve, gozan de importantes com-
petencias en materia ambiental, derivadas tanto de la legislaciéon general de régimen
local como de la propia legislacién ambiental sectorial. El ejercicio de estas competencias
por parte de los entes locales se materializa, por una parte, mediante la utilizacién de
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facultades normativas, con la aprobacion de las correspondientes ordenanzas locales
en materia ambiental, inherentes a la competencia material propia sobre protecciéon
del medio ambiente, en medida en que, como efectivamente ha sucedido, se dote a
esta materia de contenido por la legislacion sectorial. Por otra, debe tenerse presente
que las competencias locales en este ambito son fundamentalmente ejecutivas y para su
¢jercicio los entes locales podran realizar los diferentes instrumentos de intervenciéon
administrativa recogidos en la normativa vigente.

5.1. LA ORDENACION NORMATIVA: LA POTESTAD REGLAMENTARIA LOCAL EN MATERIA
AMBIENTAL

En la medida en que los entes locales disponen de importantes competencias en
materia ambiental, también tienen reconocida la potestad reglamentaria. El recono-
cimiento de la autonomia local conlleva, necesariamente, la atribucién paralela de la
potestad normativa y, por tanto, de la capacidad de dotarse de un ordenamiento juridico
propio en relacién con aquellos dmbitos que, como la proteccién del medio ambiente,
conforman la esfera de sus competencias. La potestad reglamentaria (reconocida en
la Ley de bases de régimen local a los municipios, las provincias y las islas, dentro de la
esfera de sus competencias) constituye, en consecuencia, un instrumento de enorme
importancia en el ambito local, siendo las ordenanzas un instrumento fundamental para
canalizar la intervencion de los entes locales sobre la proteccién del medio ambiente
y las lineas de actuacién en este ambito.

En cuanto a la potestad reglamentaria de los municipios en materia ambiental,
halla su justificacion tanto en el reconocimiento de la proteccién del medio ambiente
como competencia propia (art. 25.2.f), como en la inclusiéon expresa de la materia
ambiental entre las actividades complementarias de las propias de otras Administracio-
nes publicas que los municipios podran realizar (art. 28). Por otra parte, la legislacién
sectorial ha concretado, desarrollando las genéricas previsiones del articulo 25.2 de
la Ley de bases de régimen local, las competencias especificas que les corresponden
en este sector. Actualmente, los municipios ostentan importantes competencias en
materia de contaminacion atmosférica, acustica, luminica, residuos, saneamiento de
aguas residuales..., ambitos sobre los cuales podran ejercer su potestad reglamentaria
mediante la aprobacién de ordenanzas municipales, con el alcance que se derive de la
legislacion sectorial correspondiente. Se desarrollaria, de este modo, el campo dejado
ala actuacién municipal por la legislacién sectorial ambiental, estatal o autonémica. En
algunos casos, se remiten materias enteras a la potestad reglamentaria municipal (por
ejemplo, la Ley 37/2003, de 17 de noviembre, del ruido habilita a los ayuntamientos
para regular el ruido producido por las actividades domésticas o los vecinos). También
existen ambitos en los que la aprobacién de ordenanzas no es una mera posibilidad,
sino una obligacién (por ejemplo, en relacién con las ordenanzas reguladoras de los
vertidos de aguas residuales, el Reglamento del dominio publico hidraulico exige su
aprobacion, habida cuenta que la solicitud de autorizacion de vertido que efectien las
entidades locales debe incorporar un plan de saneamiento que incluira el correspon-
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diente reglamento u ordenanza de vertidos; o en Cataluna, es obligatorio para todos
los ayuntamientos de mas de 5.000 habitantes la aprobacién de ordenanzas de ruido,
con arreglo a la Ley 16/2002, de 28 de junio, de protecciéon contra la contaminacién
acustica).

Desde esta perspectiva, las ordenanzas municipales, subordinadas a la legislacion es-
tatal y autonémica, cumplen una funcién de gran importancia en materia ambiental, en
cuanto fijan y concretan el contenido de la regulacién ambiental en el ambito municipal
y lo adaptan a sus necesidades y peculiaridades; o regulan bloques normativos enteros.
La ordenanza municipal, dentro del &mbito normativo reconocido por la ley, tendra
como cometidos principales la regulacién de los fines y objetivos a alcanzar en cada
uno de los sectores o materias objeto de la competencia municipal; la determinacién
de las diferentes modalidades de actuacién municipal (planificacién, control —autoriza-
ciones, medidas correctoras, vigilancia e inspeccion de actividades, comunicaciones...—,
sancién, fomento y servicio publico); el establecimiento de la organizaciéon municipal
a través de la cual deben gestionarse las competencias atribuidas a los municipios; asi
como la prevision y la regulacién de las posibles relaciones entre las competencias de
proteccién ambiental y las de otros sectores de la accién municipal (por ejemplo, el
urbanismo).

Sin embargo, las ordenanzas municipales pueden ir mas alld y pueden utilizarse
para regular materias que no lo estdn en la legislacion estatal o autonémica. Asi lo ha
reconocido el Tribunal Supremo en materia de contaminacioén odorifera, al considerar
legal la Ordenanza de liberacién de olores a la atmésfera del Ayuntamiento de Llica
de Vall. Efectivamente, en las Sentencias de 26 de julio de 2006 (ponente: Santiago
Marinez-Vares Garcia) y de 30 de enero de 2008 (ponente: Santiango Martinez-Vares
Garcia), conjugando el articulo 28 de la Ley de bases de régimen local con el principio
de subsidiariedad que introduce el articulo 4.3 de la Carta Europea de Autonomia Lo-
cal, el Tribunal Supremo reconoce a los municipios funciones de ejecucion residuales
en materia de protecciéon del medio ambiente (y, por tanto, en materia de olores en
tanto que manifestacion de contaminaciéon atmosférica), siempre que la legislacion
sectorial no haya conferido esa competencia a otras administraciones o, como en el
caso que nos ocupa, habiéndose conferido a la administracién autonémica, no haya
sido desarrollada. Ello le lleva a admitir la posibilidad de adopcién por parte de los
ayuntamientos catalanes de ordenanzas reguladoras de los olores, siempre que la
comunidad autébnoma no haya ejercido sus competencias al respecto, respetando los
limites establecidos en la normativa autonomica. Ademas, también invoca el Tribunal
Supremo, dentro de esta linea argumental, el articulo 2 de la LBRL (F] 5°). Es mas, va
mas alld y considera que los entes locales deben actuar y ocupar el lugar que no lleguen
a cubrir las demds administraciones:

<Y es que es preciso que los entes locales cumplan su funcién constitucional de pro-
teccion de los intereses de sus vecinos ocupando el lugar que no alcancen a cubrir
las demas administraciones y hasta tanto aquéllas no lo hagan, con respeto a esa le-
gislacion sectorial ya existente a la que complementan» (FJ 5).
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De esta forma, sienta una doctrina mas favorable a las competencias locales, am-
pliando el alcance de la potestad reglamentaria municipal en materia de olores. La
justificacién de la potestad reglamentaria municipal en este ambito la halla en el arti-
culo 28 de la LBRL en relacién con su disposicién transitoria 27, segundo parrafo, en
los términos siguientes:

«(...) es impensable que en una localidad como la que rige el ayuntamiento deman-
dado en la que existe una fuerte contaminacion atmosférica mediante la emision al
aire de olores que perjudican a la salud de los vecinos y en el que la autoridad que
posee competencias para controlar esas emisiones no las ejercita, no pueda el ente
local activar los medios para efectuar ese control siempre que respete el mandato le-
gal y se ajuste a la legislacion vigente. Y ello podra hacerlo ejerciendo esas actividades
complementarias de las de las demas Administraciones Publicas que la legislacion ba-
sica del Estado le otorga, articulo 28 de la Ley Reguladora de las Bases de Régimen
Local en relacién con la Disposicién Transitoria Segunda segundo parrafo» (F] 7).

Alavista de lo expuesto, el Tribunal Supremo reconoce al municipio recurrente la
posibilidad de asumir las competencias de ejecucién en materia de medio ambiente
que no se estdn aplicando en su término municipal por la administracién autonémica,
siempre que no contradiga el contenido de la norma sectorial que con rango de Ley
ha dictado la Comunidad Auténoma. En definitiva, las corporaciones locales, en aque-
llas materias en que necesariamente han de ejercer competencias, como sucede con
la proteccién del medio ambiente, pueden ejercerlas por medio de ordenanza en los
aspectos en que la norma autonémica no las haya utilizado, siempre que el uso que de
ellas se haga no contravenga lo establecido legalmente, para de ese modo realizar las
actividades complementarias de otras Administraciones a que se refiere el articulo 28
de la Ley reguladora de las bases de régimen local. Todo ello sin perjuicio de que, si la
administracién autonémica ejerce sus competencias, la Ordenanza se adapte a ellas o
se dicte otra que cumpla con esa finalidad.

Mais recientemente, varias sentencias del Tribunal Supremo (entre otras, las de 7 de
octubre de 2009 —ponente: Segundo Menéndez Pérez—, 14 de octubre de 2009 —ponente:
Enrique Lecumberri Marti-, 15 de octubre de 2009 —ponente: Santiago Martinez-Vares
Garcia-, 5 noviembre de 2009 —ponente: Enrique Lecumberri Marti- y tres de 9 de
diciembre de 2009 —ponente: Antonio Marti Garcia—) dictadas al hilo del analisis de la
legalidad de las ordenanzas dictadas por varios municipios catalanes sobre aplicacién
de estiércol, purines y fangos de depuracion, han continuado esta linea jurisprudencial,
ampliando las posibilidades reglamentadoras municipales con base en la teoria de la
vinculacién negativa de la ley sobre la ordenanza municipal. El sindicato de agricultores
recurrente —Uni6 de Pagesos de Catalunya— consideraba, tomando como base la clasica
concepcion de la vinculacién positiva de la ordenanza a la ley, que dichas ordenanzas
excedian del marco legal y debian considerarse nulas, habida cuenta que su conteni-
do no estaba previsto ni en la normativa estatal ni en la autonémica. Sin embargo, el
Tribunal Supremo no acoge estos argumentos. Asi, por ejemplo, en la Sentencia de 5
de noviembre de 2009, considera que no puede admitirse

«una concepcion del ambito o del modo de determinacién de las competencias mu-
nicipales basada en la idea de la vinculacion positiva que ahi o para ello acarrearia
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el principio de legalidad, de suerte que la Corporacién Local s6lo podria actuar en
la forma en que previamente hubiera sido habilitada por el legislador sectorial, no
pudiendo dictar una ordenanza sobre una materia sin la previa habilitacién de éste
para ello. Sin embargo, hoy en dia no es esa concepcion la que mejor se acomoda
a una interpretacion de las normas reguladoras del régimen competencial de tales
Corporaciones que atienda, como es obligado, a una que con el caracter de fuente
primaria y naturaleza de Tratado fue incorporada a nuestro Ordenamiento, cual es
la Carta Europea de Autonomia Local de 15 de octubre de 1985, ratificada por Es-
pana por Instrumento de 20 de enero de 1988. Ni es tampoco la que mejor se ade-
cua a algunos pronunciamientos de este Tribunal Supremo que ya la han tenido en
cuenta, en los que se abre paso la idea de una vinculacién negativa, que permite a
aquéllas sin previa habilitacién legal actuar, dictando también ordenanzas, en toda
materia que sea de su competencia, si al hacerlo no contradice ni vulnera la legis-
lacion sectorial que pudiera existir» (F] 4).

De este modo, teniendo en cuenta la amplitud con que la Constitucién concibe la
garantia institucional de la autonomia de gobierno y administracion de los municipios,
interpretada de acuerdo con la cldusula de subsidiariedad recogida en el articulo 4.2
de la Carta Europea de Autonomia Local, asi como la idea de la vinculacién negativa
de la ordenanza a la ley, el Tribunal Supremo ha admitido en las Sentencias anteriores
que puedan dictarse ordenanzas sobre aplicacién de estiércol, purines y fangos de de-
puracion, si al hacerlo no se contradice la legislacién sectorial que pudiera existir. Sin
embargo, la Sentencia de 30 de noviembre de 2010 (ponente: Antonio Marti Garcia)
ha introducido algunos matices a esta linea jurisprudencial. En esta ocasién, abordan-
do una vez mas el analisis de la legalidad de una ordenanza municipal reguladora de
la aplicacién de purines y fangos de depuracion, el Tribunal Supremo anula algunos
de sus preceptos, por incorporar prohibiciones absolutas. Frente a las ordenanzas
examinadas en las Sentencias anteriores, que inicamente recogian prohibiciones
relativas, restringidas a determinados lugares o momentos y que no prohibian de un
modo absoluto la utilizaciéon de las sustancias en cuestion a efectos del desarrollo de
la agricultura, en este caso existia una limitacién altamente restrictiva, para lo cual
habria de existir una justificacién de su racionalidad, no existente en el caso concreto.
En opinién del Tribunal,

«Pesa en nuestro criterio (...) la limitacion que se produce de una actividad profe-
sional y comercial, que si bien puede ser limitada por razones relacionadas con la
proteccién del medio ambiente, como en las ya citadas sentencias hemos afirmado,
ello sera posible siempre que la restriccién concretamente impuesta obedezca a una
razon justificada, en cuanto que derechamente orientada a la consecucion de una
finalidad de interés publico o general» (FJ 2).

Cuestion diferente es si a través de las ordenanzas los municipios pueden adoptar
medidas adicionales de proteccién en relacién con las establecidas por la normativa
estatal o autonémica y fijar, por ejemplo, condiciones mas estrictas de proteccion. En
principio, los municipios, sin vulnerar los minimos contenidos en la legislacién basica
estatal y, en su caso, en las normas adicionales de proteccién dictadas por las Comuni-
dades Auténomas, podrian establecer normas de protecciéon ambiental mas rigurosas.
La configuracién del ordenamiento juridico ambiental permite que cada escalén infe-
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rior pueda anadir un plus de proteccion al establecido en el escal6n inmediatamente
superior. Desde esta perspectiva, las Comunidades Auténomas podrian reforzar la
proteccién ambiental minima establecida por el Estado y los municipios la fijada por
la Comunidad Auténoma, eso si, respetando siempre los intereses de mayor alcance
territorial que concurran.

Esta cuestion se ha planteado en reiteradas ocasiones en la jurisprudencia del Tribunal
Supremo al hilo del analisis de la legalidad de diferentes ordenanzas municipales en mate-
ria de instalaciones de radiocomunicacién. Ha sido este un ambito donde los municipios
en muchas ocasiones han incluido previsiones mds rigurosas que las establecidas por la
normativa estatal o autonémica (por ejemplo, limites o condiciones complementarios
a los establecidos en el Real Decreto 1066/2001; fijacién de distancias de proteccién
frente a determinadas zonas sensibles —colegios, hospitales, parques publicos-...). Estas
ordenanzas han sido consideradas como ajustadas a Derecho en muchas Sentencias que
admiten que los Ayuntamientos establezcan en sus reglamentos medidas adicionales de
proteccién a las fijadas por el Estado (por ejemplo, en las de 17 de noviembre de 2009;
de 6 de abril de 2010; y de 23 de abril de 2010 —ponente: Antonio Marti Garcia-), si
bien en algun caso se ha exigido habilitacion legal (Sentencia de 28 de marzo de 2006
—ponente: Antonio Marti Garcia—). Sin embargo, mas recientemente, en la Sentencia de
15 de noviembre de 2011, el Tribunal Supremo, a raiz de la Sentencia de 22 de marzo
de 2011 (en la que se analizaba la legalidad del Decreto catalan 148/2001, de 29 de
mayo, de ordenacién ambiental de las instalaciones de telefonia mévil y otras instala-
ciones de radiocomunicacién), y de la aplicacién de su doctrina al caso concreto, ya no
admite que los municipios puedan imponer medidas adicionales de proteccién a las
establecidas por el Real Decreto 1066/2001, en la medida en que podria desvirtuarse
la unidad del mercado, que se garantiza a través de esa regulacién tnica y comun. Se
separa, de esta forma, motivadamente, de la jurisprudencia anterior.

Alavista de lo expuesto, no puede ocultarse que las ordenanzas municipales, subor-
dinadas a la legislacién estatal y autonémica, cumplen una funcién de gran importancia
en materia ambiental. En efecto, fijan y concretan el contenido de la regulaciéon am-
biental general en el ambito municipal y lo adaptan a sus necesidades y peculiaridades.
Asimismo, cuando no existe esta regulacion general constituyen la inica normativa en
la materia, como ha sucedido durante muchos anos en algunos sectores ambientales
—la contaminacién acustica y la luminica son ejemplos paradigmaticos—. Ademads, en la
medida en que muchos delitos ambientales (por ejemplo, el tipo bésico del articulo 325
del Cédigo Penal) tipifican la conducta objeto de sancién penal mediante la técnica
de la ley penal en blanco, con remisién a la contravencién de las leyes y disposiciones
de cardcter general protectoras del medio ambiente, las ordenanzas locales también
integrardn el tipo delictivo. También pueden las ordenanzas tipificar infracciones y
sanciones administrativas, con arreglo a lo establecido por los articulos 139, 140y 141
de la Ley de bases de régimen local.

Por otra parte, en cuanto a la potestad reglamentaria municipal en materia am-
biental, cabe plantear la cuestion de la técnica legislativa a seguir. Dos son los modelos
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potencialmente utilizables: la opcién por una ordenanza general reguladora del medio
ambiente; o bien la opcién por la adopcion de diferentes ordenanzas sectoriales en
funcién de las prioridades de actuacion que se plantean en esta materia. Esta altima
opcién, coherente por lo demads con la legislacion ambiental estatal, totalmente sec-
torializada y falta de una ley general de proteccién del medio ambiente —existente, en
cambio, en algunas Comunidades Autébnomas—, ha sido la mayoritaria entre los munici-
pios espanoles. Sin embargo, existen ya algunas ordenanzas generales de proteccion del
medio ambiente. Paradigmatica en este sentido es la Ordenanza del medio ambiente
de Barcelona, aprobada por el Plenario del Consejo Municipal del Ayuntamiento de
Barcelona, en sesion de 25 de febrero de 2011.

En cuanto a los limites que afectan a la potestad reglamentaria municipal en materia
de proteccion del medio ambiente, se derivan tanto de la posicion de las ordenanzas en
el ordenamiento juridico como de las particulares caracteristicas de los municipios y de
la propia materia ambiental. En primer lugar, la potestad normativa de los entes locales
en materia ambiental esta subordinada a las leyes estatales y autonémicas, siempre que
sean respetuosas con la Constitucion y, en particular, con el principio de autonomia
local constitucionalmente garantizado. Todo ello sin perjuicio de la posibilidad de esta-
blecer, en determinados casos, medidas adicionales o complementarias de proteccién
del medio ambiente. En segundo lugar, también los reglamentos del Estado o de las
Comunidades Auténomas actdan como limite de la potestad reglamentaria municipal,
siempre que provengan de una habilitacién en una norma con rango de ley formal y no
se excedan de ésta. En tercer lugar, debe tenerse en cuenta que el territorio, el interés
general y la solidaridad colectiva también actiian como limites a la efectividad de la
competencia ambiental, en la medida en que muchos de los problemas ambientales
exceden de las fronteras de los municipios y necesitan una solucién normativa eficaz,
abordada desde instancias superiores que puedan dar respuesta a los intereses generales
extra o supramunicipales.

Finalmente, debe tenerse presente la importancia de la actuacién de las Adminis-
traciones locales supramunicipales en este ambito. Sin perjuicio de la capacidad nor-
mativa reconocida expresamente por la Ley de bases de régimen local a la provincia
y a la isla —y por otras normas autonémicas a otros entes locales, como las comarcas—,
estas Administraciones también pueden colaborar activamente con los municipios
mediante la elaboracién de ordenanzas tipo que faciliten la posterior aprobacién de
ordenanzas municipales. Asi lo han hecho algunas diputaciones provinciales, que han
elaborado ordenanzas tipo en materia de ruido, ahorro de agua, etc. que los municipios
posteriormente han adoptado, bien reproduciendo su articulado, bien adaptandola a
su realidad local.

5.2.  LOS PRINCIPALES INSTRUMENTOS DE INTERVENCION

Mas alla de la ordenacién normativa, los entes locales pueden articular su intervencién
en materia de protecciéon del medio ambiente y canalizar sus competencias de gestién
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a través de un amplio elenco de mecanismos de intervencién de indole muy diversa.
Como dispone el articulo 25.1 de la Ley de bases de régimen local, para la gestién de
sus intereses y en el ambito de sus competencias, los municipios pueden promover toda
clase de actividades y aspiraciones de la comunidad vecinal. Desde esta perspectiva, la
intervencion de las corporaciones locales en materia ambiental se realiza bajo las dife-
rentes formas de acciéon administrativa y alcanza intervenciones de limitacion y control,
de cardacter sancionador, de fomento y de prestacion de servicios.

No es posible analizar en un trabajo como éste la amplia variedad de instrumentos
de intervencion potencialmente utilizables en el ambito local para la protecciéon del
medio ambiente. De ahi que hayamos optado por centrar nuestra atencién en un tema
de especial relevancia en el ambito local cual es el del control de actividades por parte de
los municipios, materia ademas que ha sufrido profundas transformaciones los ultimos
dos anos a raiz de la incorporacién al ordenamiento juridico espanol de la Directiva de
servicios en el mercado interior. A esta materia dedicamos el apartado siguiente.

Ello no es 6bice, sin embargo, para que se apunte brevemente el interés que suscita
en materia de proteccién del medio ambiente la aplicacién, junto a los mecanismos
de limitaciéon y control y los mecanismos sancionadores, que han constituido la via
clasica de intervencién de las administraciones publicas en materia ambiental, de los
instrumentos de fomento o incentivo econémico. Estos mecanismos, al alcance de los
entes locales, contribuyen, de forma complementaria y no sustitutiva de los anteriores,
a garantizar una mejor proteccién del medio ambiente. A través de ellos la Adminis-
traciéon incentiva y estimula la realizaciéon de determinadas actividades por parte de
los ciudadanos, ofreciendo ventajas y otorgando ayudas que también redundan en un
beneficio para el medio ambiente o constituyendo cargas u obstaculos para dificultar
por medios indirectos las actividades contrarias u opuestas a los objetivos que busca
la Administracién. De ahi que en estas medidas sea fundamental que la Administra-
cion sea capaz de movilizar el interés del destinatario. Actualmente, existe un amplio
abanico de medidas de incentivo o fomento para la preservaciéon del medio ambiente,
si bien en algunas de ellas la intervencion local es practicamente inexistente (asi su-
cede, por ejemplo, con el etiquetado ecolégico o las auditorias ambientales). Entre
los instrumentos de fomento que mas juego pueden tener en el ambito local pueden
mencionarse las subvenciones o ayudas publicas que los entes locales pueden otorgar
para incentivar conductas respetuosas con la proteccion del medio ambiente; la va-
loracién del factor ambiental en la contrataciéon publica, mediante la integracion de
los aspectos ambientales en los contratos publicos, en el momento de determinar las
especificaciones técnicas y los criterios de seleccién y adjudicacion del contrato; y los
incentivos fiscales. Este iltimo instrumento reviste gran interés, aun cuando el margen
de actuacion local es muy limitado. Ciertamente, la Constitucion establece una reserva
de ley en materia tributaria (arts. 31.3y133), por lo que los entes locales no disponen
de una potestad tributaria originaria —por mucho que la Ley de bases de régimen local
atribuya a los municipios, provincias e islas la potestad tributaria y la financiera-, sien-
do necesario que una ley establezca los elementos esenciales de los tributos locales. El
caracter reglamentario de las ordenanzas locales obliga a las Administraciones locales
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a respetar la configuracién de los tributos efectuada por el Real Decreto Legislativo
2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el Texto refundido de la Ley regulado-
ra de las haciendas locales. Ademas, la legislacion vigente no contempla impuestos
locales de caracter ambiental —existentes, en cambio, en el ambito autonémico-. Por
este motivo, son limitadas las posibilidades que, en principio, tienen los entes locales
para aplicar instrumentos tributarios al servicio de la proteccién del medio ambiente,
a pesar de las amplias competencias de que disponen en materia ambiental. Ello no
impide, sin embargo, que los municipios dispongan, por un lado, de algunos meca-
nismos para la introduccion de la variable ambiental en los impuestos municipales (a
través de la introduccion en las ordenanzas fiscales de bonificaciones fiscales previstas
con cardcter general por el legislador); y, por otro, puedan, en el ambito de las tasas,
introducir a nivel local politicas de incentivo de conductas ambientalmente respetuosas
(por ejemplo, definiendo tarifas marginalmente crecientes para el consumo de agua,
implantando sistemas de pago por generacion de residuos, tasas discriminatorias sobre
los tratamientos finalistas de residuos, tasas de entrada a espacios naturales...). Sin duda,
estos instrumentos pueden contribuir al cumplimiento de los objetivos de las politicas
ambientales y a hacer efectivo el principio de prevencion.

Las formas de la accién administrativa local en materia de medio ambiente apunta-
das deben completarse con la prestaciéon de servicios ambientales, que en este ambito
adquiere gran relevancia, por cuanto, como se ha analizado previamente, la legislaciéon
de régimen local incluye entre los servicios minimos de prestacién obligatoria por los
municipios muchos servicios ambientales (abastecimiento, alcantarillado, recogida
de residuos...). Estos servicios habran de prestarlos obligatoriamente los municipios,
si bien podran utilizar las distintas formas de gestion directa —gestion por la propia
entidad local, organismo auténomo local, entidad publica empresarial local, y socie-
dad mercantil local, cuyo capital sea de titularidad publica- o indirecta -mediante las
distintas formas previstas para el contrato de gestion de servicios publicos en la Ley de
contratos del sector publico- previstas por la Ley de bases de régimen local; u optar
por férmulas asociativas, como mancomunidades y consorcios. Todo ello sin perjuicio
del apoyo que la Administraciéon supramunicipal podra prestar a los municipios para
garantizar la prestaciéon de estos servicios.

5.3. EL CONTROL DE LAS ACTIVIDADES CON INCIDENCIA SOBRE EL MEDIO AMBIENTE EN EL
AMBITO LOCAL: DE LA LICENCIA DE ACTIVIDADES CLASIFICADAS AL NUEVO
CONTEXTO DERIVADO DE LA DIRECTIVA DE SERVICIOS EN EL MERCADO INTERIOR

Tradicionalmente, la intervencion local sobre las actividades se ha articulado a través
del régimen de licencia previa. Paradigmatica en este sentido ha sido la licencia de ac-
tividades clasificadas —regulada por el Reglamento de actividades molestas, insalubres,
nocivas y peligrosas, aprobado por Decreto 2414/1961, de 30 de noviembre, derogado
por la Ley 34/2007, de 15 de noviembre, de calidad del aire y proteccién de la atmésfera,
si bien mantenia su vigencia en aquellas comunidades y ciudades auténomas que no
tuvieran normativa aprobada en la materia, en tanto no se dictase dicha normativa—, o
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licencias equivalentes recogidas en la normativa autonémica, como instrumento fun-
damental sobre el cual ha gravitado la intervencién administrativa sobre las actividades
con incidencia ambiental durante varias décadas. Sin embargo, este sistema tradicional
de intervencion a través de licencia previa esta dejando paso progresivamente a nuevas
técnicas de intervencién, como la comunicacién previa y la declaracién responsable,
que van ganando terreno, en detrimento de las autorizaciones administrativas y en las
que el control a priori es sustituido por un control a posteriori. Esta tendencia, claramente
en alza en el ordenamiento juridico espanol, a raiz de la incorporacién de la Directiva
2006/123/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de diciembre de 2006,
relativa a los servicios en el mercado interior, tiene su reflejo en la administracién local.
La intervencién de los entes locales sobre las actividades no ha escapado a este proceso
de reconversion de los tradicionales mecanismos de intervencién —aun cuando a priori
el ambito de la protecciéon del medio ambiente parecia que no iba a quedar afectado
al caer dentro de las excepciones invocables para no liberalizar servicios—y ello plantea
interesantes retos de futuro.

A) La Directiva de servicios y su impacto sobre los regimenes de autorizacién
previa

La Directiva de servicios tiene como objetivo impulsar la mejora de la regulaciéon
del sector servicios, eliminando los obsticulos que se oponen a la libertad de estable-
cimiento de los prestadores en los Estados Miembros y limitan la libre circulacién de
servicios entre Estados y proporcionando un entorno mds favorable y transparente a
los agentes econémicos. Esta Directiva ha sido transpuesta al ordenamiento espanol
por la Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre libre acceso a las actividades de servi-
cios y su ejercicio (conocida como Ley Paraguas). Esta Ley tiene por objeto establecer
las disposiciones generales necesarias para facilitar la libertad de establecimiento de
los prestadores y la libre prestacion de servicios, simplificando los procedimientos y
fomentando, al mismo tiempo, un nivel elevado de calidad en los servicios, asi como
evitar la introduccién de restricciones al funcionamiento de los mercados de servicios
que no resulten justificadas o proporcionadas. Para dar cumplimiento a esta finalidad,
incluye las disposiciones y los principios generales que deben regir la regulacién de las
actividades de servicios.

La Ley Paraguas se aplica a los servicios que se realizan a cambio de una contrapres-
tacién econémicay que son ofrecidos o prestados en territorio espanol por prestadores
establecidos en Espana o en cualquier otro Estado miembro, con algunas exclusiones
recogidas en su articulo 2.2. Para estos supuestos a los que resulta de aplicacion, la Ley
parte de la libertad de establecimiento. Por ello, la normativa reguladora del acceso a una
actividad de servicios o del ejercicio de la misma no podra imponer a los prestadores un
régimen de autorizacion, salvo cuando concurran determinadas condiciones, que habran
de motivarse suficientemente en la Ley que establezca dicho régimen. Dichas condiciones
son la no discriminacién (que el régimen de autorizacién no resulte discriminatorio ni
directa ni indirectamente en funcién de la nacionalidad o de que el establecimiento
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se encuentre o no en el territorio de la autoridad competente o, por lo que se refiere
asociedades, por razén del lugar de ubicacién del domicilio social); la necesidad (que
el régimen de autorizacion esté justificado por una razén imperiosa de interés gene-
ral); y la proporcionalidad (que dicho régimen sea el instrumento mas adecuado para
garantizar la consecucion del objetivo que se persigue porque no existen otras medidas
menos restrictivas que permitan obtener el mismo resultado, en particular cuando un
control a posteriori se produjese demasiado tarde para ser realmente eficaz). Ademas, en
los casos en que pueda estar justificada la exigencia de una autorizacién previa en base
ala concurrencia de dichos requisitos, debera tratarse de autorizaciones regladas y se
garantizard la aplicacion general del silencio administrativo positivo (los supuestos de
silencio negativo s6lo pueden darse en el caso de excepciones previstas en una norma
con rango de Ley y justificadas por razones imperiosas de interés general).

B) La transformacion de la intervencion de los entes locales sobre las actividades.
Las reformas introducidas por la Ley Omnibus y por la Ley de Economia
Sostenible

Partiendo del contexto general de liberalizacion de servicios recogido en la Ley
Paraguas, la Ley 25/2009, de 22 de diciembre, de modificacion de diversas leyes para
su adaptacion a la Ley sobre el libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio
(conocida como Ley Omnibus), introduce varias modificaciones de interés en la Ley
30/1992, de 26 de noviembre, de régimen juridico de las administraciones puiblicas y
del procedimiento administrativo comin y en la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora
de las bases del régimen local.

Con relacion a la modificacion de la Ley 30/1992, se anade un nuevo articulo 39
bis con el titulo «Principios de intervencién de las administraciones publicas para el
desarrollo de una actividad», en el que se impone que las administraciones publicas
que establezcan medidas que limiten el ejercicio de derechos individuales o colectivos
o exijan el cumplimiento de requisitos para el desarrollo de una actividad, «deberdn
elegir la medida menos restrictiva, motivar su necesidad para la proteccion del interés
publico asi como justificar su adecuacién para lograr los fines que se persiguen, sin
que en ningun caso se produzcan diferencias de trato discriminatorias»; e impone a la
administracién la obligacién de velar por el cumplimiento de los requisitos aplicables
segun la legislacion correspondiente, habilitindolas para comprobar, verificar, inves-
tigar e inspeccionar los hechos, actos, elementos, actividades, estimaciones y demds
circunstancias. Asimismo, introduce el nuevo articulo 71 bis, que regula las figuras de
la declaracién responsable y la comunicacién previa, sustitutorias del control previo
administrativo.

Por lo que hace referencia a la Ley de bases de régimen local, se introducen dos
modificaciones. Por una parte, se anade un nuevo apartado —el 4— al articulo 70 bis,
con el objeto de que los prestadores de servicios puedan realizar tramites por medio
de una ventanilla tinica, por via electrénica y a distancia, salvo que se trate de la ins-
peccion del lugar o del equipo que se utiliza en la prestacion del servicio; y, a través
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de la ventanilla unica, obtener la informacién y formularios necesarios para el acceso
a una actividad y su ejercicio, y conocer las resoluciones y resto de comunicaciones de
las autoridades competentes en relaciéon con sus solicitudes. Por otra, se modifica el
articulo 84, con el fin de que los regimenes de licencia se adectien a las previsiones de
la Ley Paraguas y de especificar que las entidades locales podran intervenir la actividad
de los ciudadanos a través del sometimiento a comunicacién previa o a declaracién
responsable, con arreglo a lo establecido en el articulo 71 bis de la Ley 30,/1992. Tam-
bién se ha modificado, mediante el Real Decreto 2009/2009, de 23 de diciembre, el
Reglamento de servicios de las corporaciones locales, aprobado por Decreto de 17 de
junio de 1955, para adecuar su contenido a las nuevas previsiones de la Ley de bases de
régimen local. La finalidad ultima de estas reformas no es otra que reflejar el caracter
excepcional de la exigencia de licencia municipal previa —limitada en el ambito de las
actividades de servicios a los supuestos en que concurran las siguientes condiciones:
no discriminacién, necesidad y proporcionalidad-y la sustituciéon de dicho mecanismo
por regimenes de comunicacién previa o declaracién responsable.

Posteriormente, la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de economia sostenible, con el fin
de profundizar en la linea de simplificaci6én administrativa ya adelantada por la Ley
Paraguas y de frenar la utilizacién de las licencias municipales, introduce dos nuevos
preceptos en la Ley de bases de régimen local: el 84 bis y el 84 ter. El primero de ellos
prohibe con cardcter general el sometimiento a la obtencién de licencia u otro medio
de control preventivo. Se exceptiian de esta prohibicién y podran someterse a licen-
cia o control preventivo «aquellas actividades que afecten a la protecciéon del medio
ambiente o del patrimonio histérico-artistico, la seguridad o la salud publicas, o que
impliquen el uso privativo y ocupacién de los bienes de dominio publico, siempre que
la decision de sometimiento esté justificada y resulte proporcionada». Anade, ademas,
otra limitacion, en caso de existencia de licencias o autorizaciones concurrentes entre
una entidad local y alguna otra administracion, habida cuenta que en estos supuestos
«la entidad local debera motivar expresamente en la justificacién de la necesidad de la
autorizacion o licencia el interés general concreto que se pretende proteger y que éste
no se encuentra ya cubierto mediante otra autorizacién ya existente». De este modo,
se impide la duplicacion de controles (autonémico y local).

Para clarificar en qué supuestos podria exigirse licencia de actividad por parte de
los entes locales y facilitar la aplicacion del articulo 84 bis, se introduce la disposicién
adicional octava en la Ley de Economia Sostenible. Con arreglo a esta disposicion, en
el plazo de seis meses desde su entrada en vigor, el Gobierno evaluaria la existencia de
razones incluidas en el nuevo articulo 84 bis en las previsiones existentes sobre licencias
locales de actividad. De acuerdo con los resultados de dicha evaluacién, presentaria
en el mismo plazo un proyecto de ley de modificacién de las normas en las que no
concurran las razones citadas, eliminando la correspondiente exigencia de licencia, sin
perjuicio de su sustituciéon por otras formas de verificaciéon y control administrativo.
Las comunidades auténomas y las entidades locales, en un plazo de doce meses tras la
entrada en vigor de la Ley de economia sostenible —ya expirado—y en el ambito de sus
competencias, adaptarian igualmente su normativa a lo previsto en el citado articulo de
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la Ley de bases de régimen local. Los municipios también deberdn adoptar un acuerdo
que dé publicidad a los procedimientos en los que, de acuerdo con lo previsto en el
articulo 84 bis de la Ley de bases de régimen local, subsiste el régimen de sometimiento
a la licencia local de actividad, manteniendo dicha relacion adecuada a la normativa
vigente en cada momento.

El Real Decreto-ley 8/2011, de 1 de julio, de medidas de apoyo a los deudores
hipotecarios, de control del gasto publico y cancelaciéon de deudas con empresas y au-
ténomos contraidas por las entidades locales, de fomento de la actividad empresarial
e impulso de la rehabilitacion y de simplificacion administrativa, a pesar de no tratarse
de una norma ambiental, procede a la modificacién de diversas leyes ambientales con
el fin de revisar las licencias municipales previstas en la legislacién estatal y suprimir
aquellas en las que se considera que no concurren las razones enunciadas por el nuevo
articulo 84 bis de la Ley de bases de régimen local. Mediante este Real Decreto-ley se da
cumplimiento a la disposicién adicional octava de la Ley de economia sostenible, en el
ambito de la legislacion estatal. Concretamente, en materia ambiental, se modifican el
texto refundido de la Ley de aguas, aprobado por el Real Decreto Legislativo 1,/2001,
de 20 de julio; la Ley 16/2002, de 1 de julio, de prevencién y control integrados de la
contaminacién; la Ley 37/2003, de 17 de noviembre, del ruido; la Ley 26,/2007, de 23
de octubre, de responsabilidad medioambiental; la Ley 34/2007, de 15 de noviembre,
de calidad del aire y proteccion de la atmdésfera; y 1a Ley 42/2007, de 13 de diciembre,
del patrimonio natural y de la biodiversidad. Las referencias efectuadas en estas leyes a
las licencias se sustituyen ahora por expresiones como «actuaciones relativas a los medios
de intervencion administrativa en la actividad de los ciudadanos» o similares; también
se eliminan las referencias a las licencias de actividades clasificadas. De las modifica-
ciones efectuadas cabe destacar la supresion definitiva de la licencia municipal relativa
al ejercicio de actividades molestas, insalubres, nocivas y peligrosas en los casos en que
se requiera autorizacion ambiental integrada de acuerdo con la Ley de prevencién y
control integrados de la contaminacién. Hasta ese momento, el articulo 29.1 de dicha
Ley mantenia la necesidad de la licencia municipal de actividades clasificadas («El
procedimiento para el otorgamiento de la autorizacién ambiental integrada sustituira
el procedimiento para el otorgamiento de la licencia municipal de actividades clasifi-
cadas..., salvo en lo referente a la resolucion definitiva de la autorizacién municipal»,
siendo la autorizacién ambiental integrada «vinculante para la autoridad municipal
cuando implique la denegacién de licencias o la imposicién de medidas correctoras,
asi como en lo referente a los aspectos medioambientales»), sin perjuicio de las normas
autonémicas sobre actividades clasificadas que, en su caso, fueran aplicables. Ahora
se suprime definitivamente dicha licencia, en la linea de lo que ya habian hecho la
mayoria de normas autonémicas.

Aparte de dichas modificaciones concretas, la disposicién adicional séptima del Real
Decreto Ley 8/2011 establece que, a excepcion de las autorizaciones que se impongan
en cumplimiento de la legislacion de patrimonio de las administraciones publicas y
de armas y explosivos, las menciones contenidas en la legislacion estatal a las licencias
o autorizaciones municipales relativas a la actividad, el funcionamiento o la apertura
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se entenderdn referidas a los distintos medios de intervencién administrativa en la
actividad de los ciudadanos, segtin los principios del articulo 39 bis de la Ley 30,/1992
y contemplados en el articulo 84.1 LBRL.

Por su parte, el articulo 84 ter precisa que cuando el ejercicio de actividades no
precise autorizacién habilitante y previa, «las Entidades locales deberdn establecer y
planificar los procedimientos de comunicacién necesarios, asi como los de verificacién
posterior del cumplimiento de los requisitos precisos para el ejercicio de la misma por
los interesados previstos en la legislacion sectorial».

En conexion con estos cambios en la intervenciéon sobre actividades, la Ley de eco-
nomia sostenible también ha modificado la letra i) del articulo 20.4 del Texto refundido
de la Ley reguladora de las haciendas locales, aprobado por el Real Decreto Legislativo
2/2004, de 5 de marzo, con el fin de que las entidades locales puedan establecer tasas no
so6lo por el otorgamiento de las licencias de apertura de establecimientos, sino también
por «la realizacién de la actividad de verificacién del cumplimiento de los requisitos
establecidos en la legislacion sectorial cuando se trate de actividades no sujetas a auto-
rizacién o control previo».

C) El cambio de paradigma en el control de actividades: del control a priori al
control a posteriori

La incorporacién de la Directiva de servicios al ordenamiento juridico espanol,
unida a las recientes modificaciones introducidas en la Ley de bases de régimen local
por la Ley de economia sostenible, ha supuesto la sustitucion masiva de las licencias
en el ambito local por regimenes de comunicacién previa o declaracién responsable,
en pro de la simplificacién y agilizacion administrativas. S6lo de darse las condiciones
previstas en la Ley Paraguas (no discriminacién, necesidad —concurrencia de una razén
imperiosa de interés general, teniendo en cuenta a los efectos que aqui nos interesan
que la proteccién del medio ambiente y del entorno urbano lo es—y proporcionalidad)
o en el nuevo articulo 84 bis de la Ley de bases de régimen local (afeccion a la protec-
ci6n del medio ambiente o del patrimonio histérico-artistico, la seguridad o la salud
publicas, o que impliquen el uso privativo y ocupacion de los bienes de dominio publico,
si, ademas, estd justificada y resulta proporcionada) podran mantenerse regimenes de
autorizacion previa. Cabe destacar que la protecciéon del medio ambiente se recoge
como razén imperiosa de interés general tanto en la Directiva de servicios como en la
Ley Paraguas, por lo que en el dmbito de las actividades de servicios podria justificar el
mantenimiento de la licencia previa. Asimismo, también se recoge en el articulo 84 bis
como posible dmbito de excepcién. De todas formas, ello no ha sido 6bice para que
los regimenes de comunicacion avancen y sean la técnica utilizada por los municipios
—con arreglo a la legislacién de muchas comunidades auténomas— para el control de
las actividades con menor incidencia ambiental. En la legislacién autonémica se ha
avanzado hacia la liberalizacién de actividades anteriormente sometidas a licencia de
actividad. Caso paradigmatico es el de Cataluna, donde a partir de la Ley 20/2009, de
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4 de diciembre, de prevencién y control ambiental de las actividades, las actividades de
baja incidencia ambiental —recogidas en su Anexo III- se someten exclusivamente a un
régimen de comunicacién previa ante el ayuntamiento, sin que exista la posibilidad de
sustituir esa comunicacién por un sistema de licencia previa mediante la aprobacién
de la correspondiente ordenanza municipal, como sucedia bajo la vigencia de la ya de-
rogada Ley 3/1998, de 27 de febrero, de la intervencién integral de la administraciéon
ambiental.

Se sustituyen, de esta forma, los tradicionales controles administrativos a priori que
suponia el otorgamiento de licencias, por controles a posteriori de las actividades. Ello va
a suponer, sin duda, una notable agilizaciéon administrativa y va a simplificar la puesta
en marcha de nuevas actividades al no ralentizar su inicio. Sin embargo, también va a
suponer un cambio importante de paradigma en la actuacién de las administraciones
publicas —por lo tanto, también de los entes locales—y un reto importante al que debera
hacerse frente los proximos anos. La sustitucién de autorizaciones por comunicaciones
y declaraciones responsables no supone una pérdida de control por parte de la admi-
nistracion, sino un cambio en el momento en el que éste se lleva a cabo.

Como consecuencia de la incorporacion de la Directiva de servicios en el mercado
interior, la intervencion de los entes locales sobre las actividades se basara en contro-
les a posteriori mas que en licencias previas y ello va a imponer profundas reformas
estructurales en la organizacion de los servicios, dada la necesidad de dotarse de una
verdadera estructura inspectora, con medios suficientes y adecuados. Los nuevos regi-
menes de comunicacién previa y declaracion responsable exigen potenciar la funcién
inspectoray el establecimiento de controles periédicos. Asimismo, es necesario que las
administraciones se doten de mas efectivos (personales, materiales...) para desarrollar
estas nuevas funciones. Por ello, los entes locales deben hacer frente a un importante
cambio de orientacion para implantar gradualmente un modelo de control e inspeccién
que sea eficaz, lo cual no serd facil en un momento de grave crisis econémica como el
actual y de fuertes restricciones presupuestarias. En este contexto, las administraciones
supramunicipales también estan llamadas a jugar un papel relevante, en su labor de
colaboracion y asistencia a los municipios, dadas las dificultades de muchos municipios
para realizar eficazmente los controles posteriores y desarrollar una funcién inspecto-
ra adecuada. Igualmente, es imprescindible reforzar los mecanismos de sancién para
garantizar que la eliminacién del control previo no se traduzca en un incumplimiento
de la normativa vigente.

6. LOS MUNICIPIOS Y EL DESARROLLO SOSTENIBLE: LA AGENDA 21
LOCAL

El andlisis de las competencias y de las formas de intervencién de los municipios en
el ambito de la proteccién ambiental debe completarse con una referencia a la Agenda
21 local, que tiene su origen en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio
Ambiente y el Desarrollo Sostenible, celebrada en Rio de Janeiro en 1992. Entre otros
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instrumentos, en el marco de esta Conferencia internacional, se adopté la Agenda 21
(«Programa Global para el Desarrollo Sostenible en el siglo XXI»), que constituye un
instrumento de caracter no vinculante en el que se recoge un plan de accién dirigido
ala comunidad internacional que detalla un amplio conjunto de acciones en todos los
ambitos para alcanzar el desarrollo sostenible del planeta, objetivo prioritario. El Ca-
pitulo 28 de la Agenda 21 se dedica a las iniciativas de las autoridades locales en apoyo
del programa 21. En él se pone de manifiesto el papel determinante que tienen las
autoridades locales para el logro de los objetivos del Programa y se insta a los poderes
locales a ejercer su responsabilidad y a iniciar un proceso de didalogo con sus ciudadanos,
organizaciones locales y empresas privadas para adoptar un plan de actuacion ambiental
y de desarrollo especialmente aplicado a los problemas, las oportunidades y los valores
locales, el «Programa 21 Local» (conocido como «Agenda 21 Local»). Se concretarian,
de este modo, en el ambito local, los objetivos, las actividades y los medios de actuacién
necesarios definidos en la Agenda 21 para lograr un desarrollo sostenible.

Con idéntica filosofia, en el ambito de la Unién Europea, el Quinto Programa de
accién comunitario impulsé la promocién y el uso del concepto de responsabilidad
compartida y la colaboracion, ademads de la participacién de un abanico mas amplio de
agentes en la gestion ambiental, como elementos basicos para la integracién del desa-
rrollo sostenible en el ambito local. También ha habido iniciativas dirigidas a impulsary
articular mecanismos de cooperacién para la implantacioén de las Agendas 21 locales, en
la medida en que la Comisién se comprometié a promoverlas como parte integrante de
los compromisos de la Conferencia de Rio de Janeiro. Asi, los principios de la Agenda
21 aprobados en la Cumbre de Rio de Janeiro se concretan, mas adelante, en el marco
de la primera Conferencia Europea sobre ciudades sostenibles, que tuvo lugar en Aal-
borg (Dinamarca), entre el 24y el 27 de mayo de 1994, bajo el patrocinio conjunto de
la Comisién Europea y la ciudad de Aalborg y organizada por el Consejo internacional
de iniciativas ambientales locales. En esta reunion, se adopt6 la Carta de las Ciudades
Europeas hacia la Sostenibilidad —o Carta de Aalborg-, firmada inicialmente por 80
autoridades locales europeas y 253 representantes de organizaciones internacionales,
gobiernos nacionales, centros cientificos, asesores y particulares. Dicha Carta estaba
integrada por tres partes: declaraciéon de consenso de las ciudades europeas hacia la
sostenibilidad, campana de ciudades europeas sostenibles y participacién en las iniciativas
locales del Programa 21 (planes de accién local a favor de la sostenibilidad).

Con la firma de la Carta de Aalborg, las ciudades, poblaciones menores y unidades
territoriales de Europa se comprometen a desarrollar sus Agendas 21 Locales y a im-
pulsar programas a largo plazo hacia un desarrollo sostenible en Europa, dentro de la
campana de ciudades europeas sostenibles. El compromiso fundamental de los firmantes
consiste en desarrollar los procesos de la Agenda 21 local, siguiendo los principios que
establece el propio documento. Como parte mas destacable de estos procesos figura
la elaboracién de un Plan de accién local para la sostenibilidad, mds conocido como
Agenda 21 local.
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A esta primera conferencia de ciudades europeas sostenibles han seguido tres mas
(segunda conferencia, celebrada en Lisboa en 1996; tercera conferencia, celebrada
en Hannover en 2000; y cuarta conferencia, celebrada en Aalborg en 2004), que dan
continuidad a la Carta de Aalborg. La nueva Declaracion surgida de la cuarta confe-
rencia constata que los gobiernos locales afrontan retos importantes y se pronuncia a
favor de adoptar un enfoque mas enérgico e integrado de la politica local, mediante
la armonizacién de los objetivos medioambientales, sociales, culturales y econémicos;
y garantizar que los esfuerzos para mejorar la calidad de vida local no pongan en peli-
gro la calidad de vida de personas de otras regiones del mundo o de las generaciones
futuras. También se formula un nuevo conjunto de compromisos —«Los compromisos
de Aalborg»-, que suponen una actualizacion de los de la Carta de Aalborg de 1994 y
que plantean 50 objetivos que ponen el acento en los aspectos de las politicas publicas
y la gobernabilidad.

La Agenda 21 local debe recoger los objetivos generales de la Agenda 21 y traducirlos
en planesy acciones concretas para una localidad especifica. No existe un tnico sistema
para elaborar la Agenda 21, por lo que cada municipio puede escoger la metodologia
que mejor se adapte a su situacion, si bien en el disenio de estas Agendas 21 locales suele
incorporarse habitualmente un conjunto de etapas. Entre ellas, destacan, en primer
lugar, la realizacién de auditorias que localicen los problemas y sus causas por medio de
mecanismos amplios de participacion ciudadana. Ello va a permitir la realizacién de una
diagnosis de la situacién del municipio y una visiéon global de los factores ambientales,
econémicos, sociales, organizativos... En segundo lugar, a partir del diagnéstico de la
realidad, la consideracién y diseno de estrategias que conducirdn al establecimiento
de un plan de accién local a largo plazo que incluya propuestas y objetivos mesurables
que integraran el Plan de Accion de la Agenda 21. En tercer lugar, la preparacién de un
calendario y una declaracién del reparto de responsabilidades entre los participantesy
el establecimiento de sistemas y procedimientos para el seguimiento de la aplicacién del
plan. Y, por ultimo, la aprobacién de la Agenda 21 local. Por otra parte, es fundamental
en estos procesos la participacion publica, que puede canalizarse a través de diferentes
vias (organica, consultas publicas...) y la articulaciéon de mecanismos de revision perio-
dica de los indicadores de sostenibilidad que se hayan fijado, con el fin de actualizar los
objetivos fijados y su adaptacion a las nuevas realidades del municipio.

En cualquier caso, aun tratindose de procesos a desarrollar en el ambito local y que
han de partir de las caracteristicas propias de cada municipio, las diputaciones provincia-
les y las administraciones autonémicas estin desempenando un papel importante para
promover su implantacion, a través de su apoyo econémico, técnico, metodolégico...
y la oferta de lineas de financiacién a los municipios.

Los principios fundamentales que deben inspirar una Agenda 21 local son la inte-
gracion de los objetivos de desarrollo sostenible en la Administracion local, sus politicas
y actividad de gestion con el fin de articular el desarrollo econémico y la proteccién
ambiental; la sensibilizacién y educacién en temas ambientales y de desarrollo sosteni-
ble; el acceso publico a la informacién ambiental; la participacién y consulta publicas,
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la colaboracién con empresas, organizaciones no gubernamentales...; y la evaluacion,
seguimiento y presentacion de informes sobre los avances hacia la sostenibilidad.

Este proceso ha puesto de relieve la importancia de la integracién de la politica
ambiental en las otras politicas publicas a todos los niveles y también en el ambito del
gobierno local, principio recogido en la actualidad en el articulo 11 del Tratado de
Funcionamiento de la Unién Europea como principio general que guia el proceso de
construcciéon europea. Actualmente, la integracion de la politica ambiental con las
politicas econémicas y sociales, como parte del concepto de desarrollo sostenible, debe
situarse en el centro del proceso de elaboracién de las politicas publicas a todos los niveles
y también en el ambito del gobierno local. En este contexto, deben situarse las agendas
21 locales que muchos municipios espanoles ya han elaborado o estan elaborando y
que se configuran como un interesante instrumento de planificacién y gestion.

Los procesos de agenda 21 local han experimentado un gran avance en Espana
hasta el punto de ser, como consta en el Informe del Observatorio de la Sostenibilidad
en Espana «Sostenibilidad local: una aproximacién urbana y rural» (2008), el pais de
la Unién Europea con mds municipios con Agenda 21 local. Y ello a pesar del gran
ndmero de municipios pequenos, de menos de 1.000 habitantes que existe en nuestro
pais (cerca de 5.000), con las dificultades que ello implica en orden a la implantacién de
este instrumento. Precisamente esta circunstancia ha llevado, como consta en el citado
informe, a la aparicién de nuevas figuras de implantacién de Agenda 21 local como
las Agendas 21 mancomunadas o comarcales; y a la creacion de estructuras de tutela
y seguimiento como las redes de municipios para la sostenibilidad, promovidas por
algunas diputaciones provinciales y Administraciones autonémicas (la red mas antigua
es la «Xarxa de Ciutats i Pobles cap a la Sostenibilitat», promovida por la Diputacién de
Barcelona) y que conforman la Red de redes de Municipios para la Sostenibilidad que
se integra en el Ministerio de Agricultura, Alimentacién y Medio Ambiente.

Segun datos del informe anual del Observatorio de la Sostenibilidad en Espana
de 2009 («Sostenibilidad en Espafia 2009»), 3.763 municipios han iniciado el proceso
para la implantacién de la Agenda 21 local, lo que supone un 46.42 % del total de los
municipios espanoles. Sin embargo, a pesar de esta amplia difusién, como consta en
el citado informe, la Agenda 21 Local, aunque se ha entendido como un proceso par-
ticipativo para la elaboracién de planes de accién a largo plazo, no se ha desarrollado
como una verdadera herramienta para el desarrollo sostenible, sino mas bien para el
desarrollo de planes ambientales que contemplen acciones de mejora ambiental. Ademas,
en muchos casos, los planes de accién desarrollados en las Agendas 21 locales se han
elaborado sin tener en cuenta los ejes directores basicos de desarrollo de la Comunidad
Auténoma, provincia y/o comarca a la que pertenecen, por lo que corren el riesgo de
quedar en meras declaraciones de intenciones o metas inalcanzables. Debe avanzarse,
en consecuencia, hacia una mayor integracién de lo ambiental en el resto de politicas
ambientales sectoriales y hacia una mayor integracion de las Agendas 21 locales en un
marco espacial mds amplio, con el fin de que sean coherentes con las lineas de accién
acometidas por niveles administrativos superiores. Asimismo, es fundamental la con-

406



XVI.  El protagonismo municipal y la relevancia del nivel local en la proteccion del medio ambiente

cienciacién de la ciudadania y su involucracién en estos procesos para avanzar en el
camino de la sostenibilidad, por lo que queda atin un largo camino por recorrer.

7. LAS POLITICAS AMBIENTALES MUNICIPALES

En las paginas precedentes se ha constatado la existencia de importantes compe-
tencias de los municipios en materia ambiental, reconocidas tanto por la legislacién
de régimen local como por la propia legislacién sectorial ambiental. Asimismo, se
ha puesto de manifiesto la amplitud con que la reciente jurisprudencia contencioso-
administrativa —~tomando como base el articulo 28 de la Ley de bases de régimen local
- configura la potestad normativa municipal en relacién con la proteccién del medio
ambiente; y la relevancia de los procesos de creacién de las Agendas 21 locales, a modo
de planes o programas de objetivos que marcan lineas de actuacién para la integracién
del medio ambiente en todas las politicas locales. Llegados a este punto y a la vista del
andlisis efectuado de la actuacién municipal en materia ambiental, debe plantearse si
el ejercicio de las competencias ambientales permite a los municipios el desarrollo de
politicas ambientales propias. La respuesta debe ser positiva y, de hecho, la formulacién
de politicas ambientales municipales forma parte de las Agendas 21 locales. Asi lo ha
defendido, por ejemplo, ALONSO GARCIA, en cuya opinién los municipios pueden op-
tar por modelos de mayor proteccién del medio ambiente y pueden poner en marcha
politicas ambientales propias, aunque ello conlleve una tensién constante con el Estado
o la Comunidad Auténoma.

De este modo, los municipios podran adoptar decisiones de gran trascendencia
en materia ambiental y desarrollar una politica ambiental propia, mas protectora. Por
ejemplo, pueden optar por regular a través de ordenanza materias sobre las que no
existe una normativa estatal o autonémica especifica pero sobre las cuales se conside-
ra necesario intervenir, atendiendo a la situacién especifica de su término municipal
(asi esta sucediendo, por ejemplo, en el ambito de la contaminacién odorifera o del
cambio climatico, donde algunos municipios ya han aprobado ordenanzas especificas);
introducir politicas de incentivo de determinadas conductas ambientales (ahorro de
agua, recogida selectiva de residuos...); optar por un determinado modelo de ciudad
sostenible; priorizar la actuacién sobre determinados problemas ambientales (en este
sentido son interesantes las iniciativas de algunos municipios en materia de eficiencia
energética y cambio climatico)... En esta linea, mas alla de la aprobaciéon de ordenanzas
municipales en materia ambiental —que podran ser mas o menos novedosas e introducir
mayores o menores restricciones— deben destacarse las Agendas 21 elaboradas por al-
gunos municipios, ciertamente ambiciosas, asi como otras actuaciones, tltimamente en
auge, en pro de la eficiencia energética y para la lucha contra el cambio climatico (por
ejemplo, el Proyecto Madrid Compensa, aprobado por el Ayuntamiento de Madrid el 25
de octubre de 2010, en el marco del Plan de uso sostenible de la energia y prevencién
del cambio climdtico y con arreglo al cual las empresas radicadas en la ciudad pueden
aportar voluntariamente su esfuerzo a la lucha contra la contaminacién atmosférica
local y global compensando sus emisiones de gases de efecto invernadero mediante la
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plantacién de arboles en Madrid; o el Plan de Energia, Cambio Climatico y Calidad
del Aire de Barcelona 2011-2020, adoptado por el Ayuntamiento de Barcelona como
instrumento de planificacién estratégica y que contiene una serie de medidas para la
mejora de la eficiencia energética, el impulso de las energias renovables, la mejora de
la calidad del aire de la ciudad y la reduccioén de las emisiones procedentes de gases
de efecto invernadero).

De todas formas, el desarrollo de politicas ambientales propias no es una opcién
absoluta y existen limites que necesariamente deben respetarse, como el reparto de
competencias en materia ambiental -y también en otras materias conexas—, habida
cuenta que determinadas competencias corresponderan al Estado o a las Comunidades
Auténomas. Por ello, es necesario respetar el margen marcado para el ejercicio de las
competencias ambientales propias de los municipios por las leyes estatales y autono-
micas —tanto las ambientales como aquellas otras que puedan incidir en la materia-.
También debe tenerse presente el respeto de los derechos y libertades reconocidos en
la Constitucién, que vinculan a todos los poderes publicos, y la garantia de los mismos
establecida por el art. 53.1 (por ejemplo, determinadas decisiones locales podrian su-
poner un ataque a la libertad de empresa, reconocida en el art. 38 de la Constitucion,
para lo cual seria necesaria una habilitacion legal); y los principios de coordinacion y
solidaridad con el resto de administraciones publicas (ALLI TURRILLAS). Ademas, cabe
recordar que la Ley de bases de régimen local, en su articulo 7, si bien prevé que las
competencias propias —como la protecciéon del medio ambiente- se ejercen en régimen
de autonomia y bajo la propia responsabilidad, también afirma que debe atenderse
siempre a la debida coordinacién en su programacion y ejecucion con las demas admi-
nistraciones publicas. Y realmente en el ambito de la proteccién del medio ambiente,
por las propias peculiaridades de esta materia, resulta fundamental una actuacién co-
ordinada de todas las administraciones implicadas para conseguir una respuesta eficaz
a los principales problemas.

8. LOS PRINCIPALES PROBLEMAS A QUE SE ENFRENTAN LOS MUNICIPIOS
EN EL EJERCICIO DE SUS COMPETENCIAS AMBIENTALES. LOS RETOS DE
FUTURO

Este trabajo ha puesto de relieve el progresivo afianzamiento de las competencias
locales en materia ambiental y el protagonismo municipal en este ambito. Como admi-
nistraciones mas proximas a los ciudadanos, los municipios estan llamados a desempenar
un papel de primer orden en la gestién ambiental. Existe ademads una firme voluntad
del legislador de responsabilizar a los municipios del ejercicio de importantes funciones
materia de protecciéon del medio ambiente, tal como se deriva de la legislaciéon am-
biental sectorial, tanto estatal como autonémica, y de las atribuciones competenciales
a los municipios que contiene.

Ciertamente, en los ultimos anos se han producido avances considerables en la
proteccion ambiental a nivel local. Sin embargo, no pueden ocultarse algunas de las
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dificultades a las que tradicionalmente se enfrentan los municipios en este dmbito.
Progresivamente han ido asumiendo un amplio abanico de responsabilidades en
materia ambiental, en algunos casos yendo incluso mas alla de las estrictas exigencias
impuestas por la legislacién y acometiendo por si mismos determinadas actuaciones de
gestion ambiental no estrictamente obligatorias, pero este crecimiento de la interven-
cién municipal no siempre ha ido acompanado del necesario apoyo econémico. En el
ambito de la proteccién del medio ambiente es tradicional la insuficiencia de medios
de muchos municipios espanoles para hacer frente a las competencias que tienen atri-
buidas. Existen, ademas, casi 5.000 municipios de menos de 1.000 habitantes, lo que
dificulta enormemente el ejercicio de las competencias ambientales y la implantacién
de estrategias de sostenibilidad, debido a la falta de medios. El ejercicio efectivo de
las competencias ambientales y el desarrollo de politicas de sostenibilidad requeriria
adecuar las necesidades organicas, funcionariales y de medios al nivel de responsabi-
lidades asumidas, algo ciertamente dificil en tiempos de acentuada crisis econémica
y de continuos recortes presupuestarios, si tenemos en cuenta ademas el alto nivel de
endeudamiento municipal.

Por ello, teniendo en cuenta esta situacion, es necesario fortalecer el escalon supra-
municipal y potenciar el papel a desempenar por las provincias u otras administraciones
locales supramunicipales. Asimismo, resulta del todo imprescindible la busqueda por
parte de los municipios de férmulas de cooperacién interadministrativa (asociacién
de municipios o de municipios con otras administraciones y/o entidades privadas sin
animo de lucro que persigan fines ambientales).

Por otra parte, es preciso que la materia ambiental sea abordada de forma trans-
versal e integral con el resto de politicas publicas sectoriales. No basta con realizar
intervenciones exclusivamente adoptadas para el sector del medio ambiente. El reto
es laintegracion de la materia ambiental en el resto de politicas locales y éste debe ser
un camino por el que debe continuar avanzandose. De hecho, muchos municipios, a
partir de sus Agendas 21, ya lo estan haciendo y estan introduciendo consideraciones
ambientales en materia de transporte, energia, turismo... S6lo asi podrd darse una res-
puesta adecuada a los problemas que plantea el medio ambiente. Para ello, también sera
imprescindible la coordinacién entre todos los organismos locales con competencias
medioambientales.

También es fundamental que las politicas ambientales locales tengan en cuenta el
marco autonoémico (y estatal) en que se insertan para garantizar una actuaciéon coor-
dinada. Realmente en el ambito de la proteccién del medio ambiente, por las propias
peculiaridades de esta materia, resulta fundamental una actuacién coordinada de todas
las administraciones implicadas para conseguir una respuesta eficaz a los principales
problemas. Por ello, no pueden disenarse politicas ambientales locales de forma aislada
o sin tener en cuenta las directrices o lineas que guian la actuacién autonémica en este
ambito, y no sélo porque los problemas ambientales ignoran las divisiones administra-
tivas, sino porque la planificacioén y la gestion coordinada son condiciones necesarias
para una actuacion efectiva en este campo.
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A pesar de las carencias, existen importantes avances en las politicas ambientales
locales en los ultimos anos teniendo en cuenta la situaciéon de que se partia 'y debe
valorarse positivamente el esfuerzo realizado. Asi debe valorarse la implantacién de
las Agenda 21 locales, que han impulsado una nueva sensibilidad en este campo y han
supuesto un impulso considerable a la gestion ambiental sostenible; el desarrollo de
interesantes iniciativas para frenar la contaminacién; o la aprobacién de un gran name-
ro de ordenanzas ambientales en nuestros municipios. De todas formas, no basta con
la mera aprobacién de normas, deben instrumentarse también las correspondientes
medidas de control, inspeccién y sancién para garantizar el cumplimiento efectivo de
la normativa ambiental.

También existen importantes retos de futuro a afrontar. Entre ellos, conseguir que
la situacién actual, marcada por una dificil coyuntura econémica que va a suponer
limitaciones importantes, no anule los objetivos de proteccién ambiental y puedan
seguir desarrollindose politicas ambientales y actuaciones de proteccién ambiental en
el dmbito local. Se trataria, en definitiva, de que el frenazo de este tipo de actuaciones,
que ya estamos acusando en este ultimo periodo, sea lo menor posible.

Y desde una perspectiva material son varios los dambitos de actuacién donde los mu-
nicipios podrian realizar importantes aportaciones los proximos anos, bien a través de
instrumentos normativos o de otras medidas de intervencién. Las politicas de ahorro
y eficiencia energética, de lucha contra el cambio climdtico y de proteccién del paisaje
deberian ocupar un lugar de primer orden en las agendas de los responsables muni-
cipales, dado el potencial de la administracién local para poner en marcha soluciones
innovadoras en este ambito. También debiera insistirse a nivel local en el fomento de
la educacion ambiental y de la participaciéon ciudadana, si realmente quiere avanzarse
hacia un modelo de desarrollo sostenible y hacerse mds eficaz la gestién del medio
ambiente urbano.

En definitiva, los municipios y los entes locales en general tienen un reto y un papel
clave en la gestion del medio ambiente para hacer efectivo el mandato del articulo 45.2
de la Constitucion y el propio derecho a un medio ambiente adecuado proclamado
en el apartado primero de este mismo precepto. En su calidad de administracién mas
proxima a los ciudadanos y mas permeable a los problemas y a sus posibles soluciones,
la administracién local estd llamada a jugar un papel de primer orden en las politicas
de proteccién del medio ambiente y de prevencién de su deterioro.
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