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El alcance de la potestad normativa municipal para fijar la tasa
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sobre la limpieza de los arroyos y la conservacion de sus
cauces en el término municipal: la afirmacion de la
competencia municipal. C) La ausencia de invasién de
competencias municipales y de vulneracion de la autonomia
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RESUMEN:Este trabajo analiza, desde una perspectiva local, las
novedades mas relevantes que se han producido en material
ambiental en 2017, tanto desde un punto de vista normativo
como jurisprudencial. Con este fin, se estructura en cuatro
partes. En la primera, se destaca la jurisprudencia
constitucional de interés para los entes locales en materia
ambiental, con especial referencia a las nuevas Sentencias
recaidas en 2017 sobre la Ley de racionalizacion y
sostenibilidad de la administracion local y a la interpretacion
que realizan de la nueva reordenacion de las competencias
locales y a su impacto sobre las competencias locales en
materia ambiental. En la segunda, se hace una seleccion de
sentencias —tanto del Tribunal Supremo como de los
Tribunales Superiores de Justicia de las Comunidades
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Autonomas— dictadas en este periodo y que son de interés en
materia ambiental desde un punto de vista local, en la medida
en que contribuyen a delimitar el alcance de la potestad
reglamentaria y de las competencias de los entes locales en
materia ambiental. En la tercera, se da cuenta de algunas
ordenanzas ambientales aprobadas por municipios Yy
diputaciones provinciales durante este afo. Y, en la cuarta, se
analizan algunas iniciativas interesantes en favor de la
proteccion del medio ambiente en el &mbito local, con especial
referencia a la Agenda Urbana de la Union Europea, y a los
beneficios que puede aportar desde el punto de vista de la
proteccion del medio ambiente a nivel local.

Palabras clave: medio ambiente; municipio; ordenanza; caminos;
contaminacion acustica; instalaciones de radiocomunicacion;
residuos; economia circular; agenda urbana de la Union
Europea.

1. TRAYECTORIA Y VALORACION GENERAL

Los entes locales disponen de importantes competencias en materia
de proteccion del medio ambiente y ocupan un lugar clave en la gestion de
los intereses ambientales, como administraciones mas proximas a los
ciudadanos. Un repaso general a lo acontecido en materia de medio
ambiente durante el ultimo afio vuelve a poner de manifiesto la relevancia
del escalon local en la proteccion ambiental. Son varios los aspectos
destacables desde un punto de vista local.

Continua siendo noticia, un afio mas, la Ley 27/2013, de 27 de
diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la administracion local —
en adelante, LRSAL—, que modifica la LBRL, ya que se han dictado cinco
nuevas Sentencias del Tribunal Constitucional sobre esta Ley, que, aunque
mayoritariamente reiteran lo ya establecido en las de 2016 en relacion con
el alcance de las competencias locales en materia ambiental, tienen gran
interés, por cuanto, en algunos casos, entran a examinar nuevos motivos
impugnatorios, hasta el momento no planteados, frente a los articulos 7.4 y
26.2 y 27 de la LBRL, en la redaccion dada por la LRSAL.

En cuanto a la jurisprudencia contencioso-administrativa, son
muchas las sentencias dictadas por el Tribunal Supremo y los Tribunales
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Superiores de Justicia de las Comunidades Autébnomas que tienen interés
desde una perspectiva local. Por ello, nos hemos limitado a realizar una
seleccion de aquellas que nos han parecido especialmente interesantes,
habida cuenta de que contribuyen a delimitar y clarificar el alcance de la
potestad reglamentaria municipal y de las competencias locales (en materia
de caminos, instalaciones de radiocomunicacidon y contaminacion acustica);
afirman que la competencia sobre la limpieza de los arroyos y la
conservacion de sus cauces en el término municipal corresponde a los
ayuntamientos; o determinan que el nuevo Plan Director de la Red de
Parques Nacionales no invade competencias municipales ni vulnera la
autonomia local.

También 2017 ha sido un afio propicio para la elaboracion de
ordenanzas locales en materia ambiental. Como cada afo, no han faltado
Iniciativas interesantes para afrontar la regulacion a escala local de
determinadas problematicas ambientales. Este afio destacamos, a nivel
municipal, la Ordenanza municipal de parques y jardines del Ayuntamiento
de Alicante; y, a nivel provincial, la Ordenanza reguladora del servicio
intermunicipal de recogida de residuos urbanos de la Diputacion de Orense

Tampoco han faltado ejemplos de politicas y actuaciones locales de
interés en aras a conseguir una mayor sostenibilidad, a pesar de las
dificultades econdmicas de las administraciones locales. Sin embargo, este
ano, hemos optado, dado su interés, por centrarnos en realizar algunos
apuntes sobre la Declaracion de Sevilla y el compromiso de las ciudades
por la economia circular; y sobre la nueva agenda urbana de la Union
Europea, con especial referencia a los beneficios que puede aportar desde
el punto de vista de la proteccion del medio ambiente a nivel local.

2. JURISPRUDENCIA CONSTITUCIONAL DE INTERES PARA
LOS ENTES LOCALES EN MATERIA AMBIENTAL

En 2017, deben destacarse algunas sentencias del Tribunal
Constitucional, de interés para los entes locales. En particular, cinco
nuevas sentencias dictadas con motivo de la resolucion de diferentes
recursos de inconstitucionalidad interpuestos contra la LRSAL por mas de
cincuenta diputados (Grupos Parlamentarios Socialista; 1U, ICV-EUIA,
CHA, la Izquierda Plural; Union Progreso y Democracia y Mixto), por el
Parlamento de Andalucia, por el Parlamento de Cataluiia, por el Consejo de
Gobierno de Catalufia y por el Gobierno de Canarias (Sentencias 44/2017,
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de 27 de abril —ponente: Fernando Valdés Dal-Ré—; 45/2017, de 27 de abril
—ponente: Andrés Ollero Tassara—; 54/2017, de 11 de mayo —ponente:
Santiago Martinez-Vares Garcia—; 93/2017, de 6 de julio —ponente:
Encarnacion Roca Trias—; y 101/2017, de 20 de julio —ponente: Alfredo
Montoya Melgar—, respectivamente), asi como de un conflicto en defensa
de la autonomia local planteado por 2.393 municipios (Sentencia 107/2017,
de 21 de septiembre —ponente: Candido Conde-Pumpido Touron—). Estas
sentencias se unen a las cuatro dictadas en 2016, objeto de anélisis en la
edicion anterior del Observatorio de Politicas Ambientales (Sentencias
41/2016, de 3 de marzo —ponente: Andrés Ollero Tassara—, 111/2016, de 9
de junio —ponente: Antonio Narvaez Rodriguez—, 168/2016, de 6 de
octubre —ponente: Juan Antonio Xiol Rios—y 180/2016, de 20 de octubre —
ponente: Juan José¢ Gonzalez Rivas—), y consolidan los criterios en ellas
fijados.

A) EL AVAL DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL A LA
REORDENACION DE LAS COMPETENCIAS LOCALES EN
MATERIA AMBIENTAL RECOGIDAS EN LA LBRL OPERADA
POR LA LEY DE RACIONALIZACION Y SOSTENIBILIDAD DE
LA ADMINISTRACION LOCAL: LA CONSOLIDACION EN 2017
DE LOS CRITERIOS FIJADOS EN LA JURISPRUDENCIA
CONSTITUCIONAL DICTADA EN 2016

En ediciones anteriores del Observatorio, hemos analizado
detalladamente la incidencia de la LRSAL, modificatoria de la LBRL,
sobre las competencias de las entidades locales en materia de medio
ambiente. Asimismo, el afio pasado nos haciamos eco de los primeros
pronunciamientos del Tribunal Constitucional en relacion con la LRSAL y
recogiamos la interpretacion realizada en torno a la reordenacion de las
competencias locales operada por la LRSAL y al alcance de las
competencias locales y su proyeccion en materia ambiental. Las cinco
nuevas Sentencias dictadas en 2017 sobre la LRSAL vienen a consolidar
los criterios interpretativos fijados en las de 2016 en relacion con las
competencias de los municipios y las provincias y clarifican el alcance de
las competencias locales en materia ambiental.

a) El alcance de las competencias propias de los municipios: la
consolidacion de la posibilidad de competencias propias més alla del
“medio ambiente urbano”

Con relacion a las competencias de los municipios recogidas en el
articulo 25 de la LBRL, las Sentencias dictadas por el Tribunal
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Constitucional en 2017 omiten pronunciarse especificamente sobre esta
cuestion y simplemente recuerdan que los dos motivos de impugnacion que
planted en su momento la Asamblea de Extremadura y que se reiteran
ahora de nuevo (extralimitacion del articulo 149.1.18 CE con vulneracion
correlativa de las competencias estatutarias de las comunidades autobnomas
¢ infracciéon de la autonomia local constitucionalmente garantizada) ya
fueron desestimados, por lo que simplemente se remiten a la Sentencia
41/2016.

Por lo tanto, se mantiene la interpretacion dada al articulo 25.2 de la
LBRL, conforme a la cual la enumeracién de materias que en ¢l se realiza
y que incluye las competencias propias de los municipios reviste la
consideracion de un minimo ampliable por la legislacion sectorial estatal o
autonomica, que podria aumentar el elenco municipal de competencias
propias recogido en la LBRL. De este modo, simplemente identifica las
materias en las que el municipio debe tener “en todo caso” competencias
propias, aunque no atribuye competencias, sino que la atribucion en sentido
estricto sigue correspondiendo a la legislacion sectorial estatal y a las
comunidades autonomas, cada cual en el marco de sus competencias. Por
tanto, el articulo 25.2 de la LBRL sigue funcionando como una garantia
legal (basica) de autonomia municipal (arts. 137 y 140 CE) a través de la
cual el legislador basico identifica materias de interés local para que dentro
de ellas las leyes atribuyan en todo caso competencias propias en funcion
de ese interés local. Ahora bien, es perfectamente posible que las leyes
puedan atribuir competencias propias a los municipios en materias distintas
de las enumeradas en el articulo 25.2 de la LBRL, si bien deben ajustarse,
en todo caso, a las condiciones recogidas en los apartados 3, 4 y 5 del
articulo 25 de la LBRL (evaluacion de la conveniencia de la implantacion
de servicios locales conforme a los principios de descentralizacion,
eficiencia, estabilidad y sostenibilidad financiera; memoria econdémica que
refleje el impacto sobre los recursos financieros de las administraciones
publicas afectadas y el cumplimiento de los principios de estabilidad,
sostenibilidad financiera y eficiencia del servicio o la actividad; y dotacion
de los recursos necesarios para asegurar la suficiencia financiera de las
entidades locales sin que conlleve un mayor gasto de las administraciones
publicas). Asi resulta del tenor literal del articulo 25.2 de la LBRL,
conforme al cual las materias enumeradas son solo un espacio dentro del
cual los municipios deben disponer en todo caso de competencias propias,
sin prohibir que la ley atribuya otras en materias distintas.

Aplicada esta doctrina jurisprudencial a la materia ambiental, resulta
que, cuando el articulo 25.2 se refiere al “medio ambiente urbano”, se trata
de una materia dentro de la cual las leyes estatales y autondémicas
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necesariamente deben atribuir competencias propias a los municipios.
Ahora bien, fuera de esta materia, nada impide que las comunidades
autonomas puedan atribuir o quitar otras competencias propias a los
municipios, sin mas limites que los derivados de la CE (sujecion a los arts.
31.2, 103.1 y 135 —principios de eficiencia, eficacia y estabilidad
presupuestaria— y 137 y 140 —garantia constitucional de la autonomia
municipal-), de los apartados 3, 4 y 5 del articulo 25 de la LBRL vy, en su
caso, los Estatutos de Autonomia. De este modo, la desaparicion de la
referencia a la proteccion del medio ambiente en el articulo 25.2 de la
LBRL y su actual limitacion al “medio ambiente urbano”, no es contraria a
la garantia constitucional de la autonomia local. Tal reduccion Gnicamente
significaria, para el Tribunal Constitucional, que, en este ambito, el
legislador basico ha reducido el minimo de autonomia local que garantiza
la CE y que dentro de ¢l la comunidad autonoma o el legislador sectorial
estatal podran atribuir otras competencias propias a los municipios, pero
sin estar obligados a hacerlo “en todo caso”.

b)  Las competencias de los municipios distintas de las propias y de
las atribuidas por delegacion: la desestimacion de nuevos argumentos
de impugnacion del articulo 7.4 de la LBRL

En cuanto a las competencias distintas de las propias y de las
atribuidas por delegacion, el Tribunal Constitucional ya se habia
pronunciado, en la Sentencia 41/2016, sobre la conformidad con la CE del
articulo 7.4 de la LBRL. Con arreglo a este precepto las entidades locales
“solo podran ejercer competencias distintas de las propias y de las
atribuidas por delegacion cuando no se ponga en riesgo la sostenibilidad
financiera del conjunto de la Hacienda municipal, de acuerdo con los
requerimientos de la legislacion de estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera y no se incurra en un supuesto de ejecucion
simultanea del mismo servicio publico con otra Administracién Publica. A
estos efectos, seran necesarios y vinculantes los informes previos de la
Administracion competente por razéon de materia, en el que se sefale la
inexistencia de duplicidades, y de la Administracion que tenga atribuida la
tutela financiera sobre la sostenibilidad financiera de las nuevas
competencias”. Ademas, “En todo caso, el ejercicio de estas competencias
deberd realizarse en los términos previstos en la legislacion del Estado y de
las Comunidades Autéonomas”. En la Sentencia 41/2016, el Tribunal
Constitucional, al hilo del analisis del articulo 7.4 de la LBRL, considera
que permite a los municipios (y a todas las entidades locales) ejercer
cualesquiera competencias, sin requerir una habilitacion legal especifica,
pero con sujecién a exigentes condiciones materiales y formales. Y

536



XVIII. ADMINISTRACION LOCAL: LOS GOBIERNOS LOCALES ANTE...

entiende que este precepto no vulnera las competencias estatutarias de las
comunidades autonomas ni la garantia constitucional de la autonomia local.

La Sentencia 107/2017, de 21 de septiembre, resulta de interés en
relacidon con esta cuestion, por cuanto, en el marco del conflicto en defensa
de la autonomia local que resuelve, el Tribunal Constitucional se ve
obligado a pronunciarse sobre nuevas cuestiones, habida cuenta de que, al
razonar que el articulo 74 de la LBRL wvulnera su autonomia
constitucionalmente garantizada, los municipios recurrentes desarrollan
argumentos nuevos a los que debe responder especificamente.
Concretamente, hay dos nuevos motivos de impugnacion que, no habiendo
obtenido respuesta en la Sentencia 41/2016, se abordan especificamente
ahora.

El primero de estos motivos de impugnacion versa, segun los
municipios promotores del conflicto, sobre la prohibicion de ejecucion
simultanea del mismo servicio incluida en el articulo 7.4 de la LBRL, que,
en su opinion, conllevaria la prohibicion de las llamadas “actividades
complementarias de las propias de otras Administraciones Publicas”,
singularmente las de ambito autondémico ‘“relativas a la educacion, la
cultura, la promocion de la mujer, la vivienda, la sanidad y la proteccion
del medio ambiente” (antiguo art. 28 de la LBRL). Antes de la Ley
27/2013, los municipios podian ejercer estas tareas complementarias al
amparo de la clausula general incluida en el articulo 28 de la LBRL. Tras
la derogacion de esta clausula, la prohibicion de duplicidad prevista en el
articulo 7.4 de la LBRL vendria a impedir que los municipios lleven a cabo
toda suerte de actividad complementaria, salvo la que pueda considerarse
alojada en el articulo 25.2 de la LBRL, con el consiguiente sacrificio del
autogobierno municipal. El legislador basico habria trazado asi un
paralelismo entre las actividades complementarias y las duplicidades que
resultaria inadmisible, por cuanto que, en rigor, duplicidad habria solo
cuando dos poderes publicos territoriales prestan el mismo tipo de accion a
las mismas personas, grupos o entidades.

Entrando a analizar esta cuestion, el Tribunal Constitucional
considera que “de acuerdo con el articulo 7.4 LBRL, una prestacion no
queda automaticamente excluida como servicio municipal por el solo
hecho de replicar la desarrollada en otro nivel de gobierno, en general, o en
el autondémico, en particular, que es el supuesto que importa
especificamente a los municipios impugnantes cuando se refieren a las
actividades ‘“complementarias” del antiguo articulo 28 LBRL. La
consecuencia de la duplicidad competencial no ha de ser necesariamente el
informe contrario al despliegue de la prestacion en el nivel municipal. Si el
servicio que el municipio pretendiera “duplicar” fuese autonomico, la
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solucién mas ajustada a los principios de autonomia local (arts. 137, 140 y
141 CE) y de proximidad (art. 2.1 LBRL), puede ser el repliegue de la
propia Administracion autondmica y el consiguiente ejercicio de la
competencia en el nivel local. Asi, tendencialmente, cuando la ponderacion
de los intereses locales y autondémicos involucrados arroje un saldo
favorable a los primeros” [FJ 3.b)]. De este modo, entiende que si la
administracion competente segiin la materia, en el marco del articulo 7.4 de
la LBRL, ante supuestos de efectiva ejecucion simultdnea, emitiera
informe negativo fijandose solo en el dato de la duplicidad competencial,
sin ponderar los intereses territoriales que pudieran justificar que sean otros
niveles de gobierno —incluido el autondmico— quienes dejen de realizar
el servicio, podria vulnerar la autonomia de los entes locales. Ahora bien,
en este caso, la eventual vulneracion seria imputable, no a la prevision
controvertida, sino a una actuacion administrativa que, en cuanto tal, es
controlable por los organos de la jurisdiccion contencioso-administrativa.
Por otra parte, el Tribunal Constitucional insiste en que no cabe identificar
los conceptos de “complementariedad” y “duplicidad”. Ciertamente, “la
Ley 27/2013 no acota ni define los supuestos de “duplicidad”
competencial; se limita a identificarlos con la *“ejecucion simultanea del
mismo servicio publico” por parte de dos Administraciones publicas. Pese
a la indefinicién normativa, un sencillo analisis semantico permite apreciar
lo siguiente: una actividad “complementaria” en el sentido del antiguo
articulo 28 LBRL no es, necesariamente, una actividad ‘“duplicada” a
efectos del nuevo articulo 7.4 LBRL, esto es, una tarea incursa por
definicion en la prohibicion de “ejecucion simultanea del mismo servicio
publico” por parte de varias Administraciones puablicas. Como se
desprende de las propias alegaciones de los ayuntamientos impugnantes,
dentro de ambitos materiales tales como la educacion, la sanidad o la
vivienda, los servicios municipales serdn, en efecto, “complementarios” de
las competencias de ejecucion estatutariamente atribuidas a las
Comunidades Auténomas, pero no seran “duplicados” si, por ejemplo, las
acciones locales especificamente desarrolladas o sus concretos
destinatarios no coinciden con los de los servicios autondémicos
correspondientes” [FJ 3.b)]. En cualquier caso, en ausencia de una
definicion mas precisa del concepto de “duplicidad” competencial, el
Tribunal Constitucional entiende que habran de ser las comunidades
autonomas quienes lo especifiquen y que “los problemas que, bajo la optica
de la autonomia local constitucionalmente garantizada, pudieran derivar
del desarrollo o aplicacion, por parte de las Comunidades Autonomas, de
un concepto excesivamente amplio de “duplicidad” o alejado de sus rasgos
conceptuales objetivos serdn achacables a ese eventual desarrollo o
aplicacion, pero no al articulo 7.4 LBRL” [FJ 3.b)]. Ademads, no puede
perderse de vista que las comunidades autonomas, tanto cuando desarrollen
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como cuando apliquen la prevision controvertida, estaran vinculadas a la
garantia constitucional de la autonomia local (arts. 137, 140 y 141 de la
CE) y a la propia legislacion basica, conforme a la que deben “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
competencias que proceda en atencion a las caracteristicas de la actividad
publica de que se trate y a la capacidad de gestion de la Entidad Local, de
conformidad con los principios de descentralizacion, proximidad, eficacia
y eficiencia, y con estricta sujecion a la normativa de estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera” (art. 2.1 de la LBRL).

A la vista de todo ello, el Tribunal Constitucional descarta que el
articulo 7.4 de la LBRL haya excluido la intervencion municipal en
ambitos de competencia ejecutiva autonomica, en general, y en materia de
educacion, cultura, promocion de la mujer, vivienda, sanidad y medio
ambiente, en particular. Por ello, desestima este motivo de impugnacion
del articulo 7.4 de la LBRL.

El segundo de los motivos de impugnacion del articulo 7.4 de la
LBRL se centra en los informes exigidos por este precepto, que sélo han de
versar sobre duplicidades y sostenibilidad financiera. En su opinién, la
intervencion de las administraciones a cuyo informe favorable se subordina
el ejercicio de las competencias locales estaria excesivamente
indeterminada, abriendo amplisimos margenes de discrecionalidad. Ello
supondria, a la postre, admitir muy diferentes aplicaciones, dando pie a que
haya municipios que dispongan (por razones coyunturales y aleatorias) de
una cartera de servicios integra y amplia, junto a otros con limitada
capacidad de autogobierno. La supeditacion del desempefio de tareas
municipales a la voluntad de otra administracion sin establecer los
parametros legales dentro de los que debe moverse el informe de esa
administracion resultaria, por todo ello, inconciliable con la garantia
constitucional de la autonomia local.

El Tribunal Constitucional también desestima este motivo de
impugnacién. En primer lugar, considera que el hecho en si de que el
articulo 7.4 de la LBRL confie a otras instancias politicas poderes
decisorios mediante informes vinculantes no infringe los articulos 137, 140
y 141 CE. Es mas, de acuerdo con la Constitucion, la amplitud de la cartera
de servicios municipales depende, en ultima instancia, de las decisiones de
otros niveles territoriales. En segundo lugar, tampoco es per se contrario a
la garantia constitucional de la autonomia local que municipios similares
en términos poblacionales o socioecondmicos puedan alcanzar distintos
volumenes competenciales. Consecuentemente, “el contenido de la cartera
de servicios municipales puede ser muy diferente segin las opciones
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politicas que desarrolle cada Comunidad Auténoma respecto de los entes
locales de su ambito territorial en el marco de las coordenadas bésicas
estatales” [FJ 3.c)]. En tercer lugar, entra a examinar si el articulo 7.4 de la
LBRL, cuando somete a los entes locales a aquellos informes vinculantes,
hecho que constituye una restriccion de la autonomia local, cumple el
mandato de predeterminacion normativa resultante del reconocimiento
constitucional de la autonomia local (arts. 137, 140 y 141 CE), habida
cuenta de que algunos aspectos de aquella intervencion restrictiva han
quedado normativamente indefinidos. Las Administraciones que han de
emitir los informes preceptivos y vinculantes se identifican indirectamente,
por referencia a la competente segiin la materia —en lo que atafie al
informe de duplicidad competencial— y a la responsable de la tutela
financiera de los entes locales —en lo que se refiere al informe de
sostenibilidad—. Sin embargo, nada se dice sobre aspectos formales tales
como los organos que deben evacuar los informes, el plazo de emision y
las consecuencias del incumplimiento; ni sobre elementos sustanciales
como los concretos extremos que ha de tomar en consideracion el informe
sobre duplicidades. Ademas, la LRSAL no define ni el concepto de
“duplicidad” competencial ni el de “sostenibilidad financiera”. Para el
Tribunal Constitucional, el articulo 7.4 de la LBRL no incumple aquella
exigencia de predeterminacion normativa, ya que ‘“establece claramente
que los municipios tienen atribuida la competencia para gestionar cualquier
asunto de interés municipal a la vez que, con igual claridad, subordina su
ejercicio a nada mas que dos condiciones materiales. De modo que las
Administraciones informantes solo pueden mantener la barrera que el
articulo 7.4 LBRL impone inicialmente a la gestion de cualquier asunto de
interés local por razones de sostenibilidad financiera y duplicidad
competencial, siendo improcedentes las consideraciones de oportunidad y
teniendo siempre en cuenta las garantias de autonomia local, no solo las
establecidas en la Constitucion (arts. 137, 140 y 141 CE) y la legislacion
basica (entre otros, arts. 2.1 y 25.2 LBRL), sino también las eventualmente
previstas en otras leyes, singularmente las de algunos Estatutos de
Autonomia (...) Por lo demas, el concepto de sostenibilidad financiera,
aunque no esta definido en la Ley 27/2013, lo esta en el articulo 4 de la
Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera” [FJ 3.c)]. Por otra parte, el Tribunal
Constitucional también considera que, en el marco de una materia respecto
de la que el Estado tiene solo competencia para adoptar bases, no puede
extrafiar que el articulo 7.4 de la LBRL haya dejado de regular
agotadoramente la decision autondémica sobre el ejercicio de las
competencias locales. Es mas, “una regulacion de mayor detalle que, por
ejemplo, indicase el oOrgano autondomico competente para emitir los
informes vinculantes y estableciese todo el procedimiento, invadiria la
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potestad de autoorganizacion y la competencia legislativa en materia de
régimen local de las Comunidades Autonomas. Consecuentemente, son
estas quienes, en cumplimiento de la exigencia de predeterminacioén
normativa que impone la garantia constitucional de la autonomia local
(arts. 137, 140 y 141 CE), han de perfilar aquellos aspectos de la
intervencién autonomica que, pudiéndose considerar relevantes, han
quedado indefinidos en el articulo 7.4 LBRL”.

En consecuencia, también desestima este segundo motivo de
inconstitucionalidad respecto del articulo 7.4 de la LBRL.

A la vista de lo expuesto, el articulo 7.4 de la LBRL es plenamente
conforme con la CE. De la interpretacion realizada de este precepto,
conforme a la cual contiene una habilitacion que permite a los entes locales
ejercer competencias en cualesquiera ambitos materiales, se deriva, a los
efectos que aqui nos interesan, que, en materia ambiental, existe autonomia
para ejercer competencias locales en determinados ambitos sectoriales
careciendo de un titulo habilitante especifico, aunque con pleno respeto a
las estrictas condiciones, formales y materiales, que se establecen.

C) Las competencias de los municipios ejercidas por delegacion: la
confirmacion de la constitucionalidad del articulo 27 de la LBRL

En la Sentencia 41/2016, el Tribunal Constitucional ya se habia
pronunciado sobre la constitucionalidad del articulo 27 de la LBRL, que
recoge la posibilidad de que el Estado y las comunidades autonomas, en el
ejercicio de sus respectivas competencias, puedan delegar en los
municipios el ejercicio de sus competencias. A esta cuestion nos referimos
ampliamente en la edicion anterior del Observatorio de Politicas
Ambientales.

En 2017, el tema de la constitucionalidad del articulo 27 de la LBRL
y del régimen de la delegacion de competencias en €l establecido vuelve a
plantearse. Desde esta perspectiva, resulta de interés la Sentencia
101/2017, de 20 de julio, en que entran a resolverse nuevos motivos
impugnatorios frente al articulo 27 de la LBRL, en su nueva redaccion tras
la LRSAL y ello da lugar a nuevos pronunciamientos del Tribunal
Constitucional con relacion a este precepto. Por una parte, el Tribunal
Constitucional procede a interpretar el articulo 27.1 de la LBRL y a
determinar qué administraciones pueden delegar competencias en los
municipios. Si bien el texto original del articulo 27.1 de la LBRL disponia
que podian delegar competencias en los municipios la Administracion del
Estado, de las comunidades autébnomas y otras entidades locales, tras la
LRSAL, en la nueva redaccion de este precepto Unicamente se prevé que
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“El Estado y las Comunidades Auténomas, en el ejercicio de sus
respectivas competencias, podran delegar en los Municipios el ejercicio de
sus competencias”. Esta Unica mencidon al Estado y a las comunidades
autonomas lleva al Gobierno de Canarias a cuestionar, en el marco del
recurso de inconstitucionalidad que presenta contra la LRSAL, el articulo
27.1 de la LBRL, en su nueva redaccion, porque podria interpretarse como
una prohibicion de que otras entidades locales (entre ellas, los Cabildos
canarios) deleguen competencias en los municipios de su ambito territorial,
lo que supondria una vulneraciéon de la garantia constitucional de la
autonomia local. Sin embargo, el Tribunal Constitucional, en la Sentencia
101/2017, considera que, aunque la nueva redaccidon no mencione ya a
otras entidades locales, en modo alguno puede interpretarse como una
norma destinada a prohibir que las diputaciones, los cabildos o los consejos
insulares deleguen competencias en los municipios de su ambito territorial.
En consecuencia, descarta que el articulo 27.1 de la LBRL, en su nueva
redaccion, vulnere la autonomia local constitucionalmente garantizada [FJ

5.0)].

Por otra, el Gobierno de Canarias, en el marco del recurso de
inconstitucionalidad que resuelve esta Sentencia, cuestiona la
constitucionalidad del apartado sexto, parrafo segundo, del articulo 27 de la
LBRL (“El incumplimiento de las obligaciones financieras por parte de la
Administracion autonomica delegante facultara a la Entidad Local
delegada para compensarlas automdticamente con otras obligaciones
financieras que ésta tenga con aquélla”), pues, en su opinion, vulnera la
reserva de ley orgéanica prevista en el articulo 157.3 de la CE y la
autonomia financiera de las comunidades autonomas. Sin embargo, el
Tribunal Constitucional desestima este motivo impugnatorio, ya que “El
articulo 27.6 LBRL recoge un supuesto de compensaciéon de créditos entre
distintas instancias politicas, pero, en realidad, no afecta a las relaciones
financieras del Estado con las Comunidades Autonomas ni, por tanto,
penetra en &mbitos materiales que debieran regular sélo las leyes orgénicas
(art. 157.3 CE). Autoriza a los entes locales a compensar unilateralmente
sus deudas financieras frente a las Comunidades Autonomas con los
créditos incumplidos por estas; regula de este modo relaciones financieras
de los entes locales con las Comunidades Autonomas y, por tanto,
relaciones que la ley ordinaria puede reglamentar, quedando claramente al
margen del dmbito objetivo reservado a la ley organica del articulo 157.3
CE” (FJ 4). Por otra parte, recuerda que las medidas estatales destinadas a
desarrollar la garantia constitucional de la suficiencia financiera de los
entes locales (art. 142 de la CE) pueden funcionar como limites a la
autonomia financiera de las Comunidades Autonomas. En particular, las
previsiones del articulo 27.6 de la LBRL, como ya habia recogido la
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Sentencia 41/2016, hallan cobertura en el articulo 149.1 de la CE. Estando
directamente destinadas a garantizar la suficiencia financiera del
municipio, constituyen bases del régimen local cuando no normas sobre
haciendas locales ex articulo 149.1.14 de la CE. En consecuencia, descarta
que el articulo 27.6 de la LBRL, en la redaccion dada por el articulo 1.10
de la Ley 27/2013, vulnere los articulos 157.3 y 156.1 de la CE.

En otro orden de cosas, dada la desaparicion del actual redactado del
articulo 27 de la LBRL de Ila referencia que anteriormente hacia a que la
efectividad de la delegacidén requeriria “en su caso, la previa consulta e
informe de la Comunidad Autéonoma”, el Gobierno autonémico recurrente
considera que la nueva redaccion, al permitir que el Estado delegue
competencias en los municipios sin contar con la comunidad autonoma,
vulneraria las exigencias de participacion que impone el sistema
constitucional de distribucion competencial. El Tribunal Constitucional
rechaza esta alegacion. Asi, afirma que “la nueva redaccion del articulo 27
LBRL, aunque no impone la participacion de las Comunidades
Autonomas, no la excluye. Las regulaciones relativas a los sectores o
ambitos materiales a que se refieren las competencias delegadas,
atendiendo al nivel de intensidad de los intereses autondmicos
involucrados, pueden establecer una variedad de mecanismos participativos
para la integracion de esos intereses territoriales” (FJ 9). En cualquier caso,
“cual haya de ser el grado de participacion autondmica en la adopcion de
decisiones que, en todo caso, no se ha cuestionado que correspondan al
Estado es algo que, conforme a nuestra doctrina (por todas STC 31/2010,
FJ 111 in fine), solamente al propio Estado corresponde decidir, en cuanto
al concreto alcance y especifico modo de articulacion de esa participacion.
De esta suerte “el que las normas estatales no incluyan el grado de
participaciéon en las decisiones estatales que la Comunidad Auténoma
considera deseable no convierte a los preceptos en inconstitucionales por
dicha razén, pues es claro que, en tanto que se trata de competencias ajenas
cuya plenitud de ejercicio no puede verse condicionada, lo relevante para
llegar a tal conclusion serd su adecuacion al orden constitucional y
estatutario de distribucion de competencias, extremo que no es cuestionado
en la demanda, antes al contrario, ya que es el punto de partida de esta
concreta alegacion” (STC 184/2012, de 17 de octubre, FJ 8)” (FJ 9).

A la vista de la desestimacion de todos los argumentos esgrimidos
por el Gobierno de Canarias, se confirma, de nuevo, la conformidad con la
CE del nuevo régimen de delegacion de competencias en los municipios
establecido por el articulo 27 de la LBRL, en la nueva redaccion dada por
la LRSAL.
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Por otra parte, en la Sentencia 54/2017, de 11 de mayo, el Tribunal
Constitucional insiste, como ya hiciera en la Sentencia 41/2016, en que el
listado de competencias delegables que recoge en su apartado tercero es
meramente enunciativo. Asi, sefiala que “El tenor del precepto impugnado
en modo alguno admite la interpretacion de que las unicas competencias
delegables son las especificamente enumeradas en su apartado tres. Tal
como subray6 la STC 41/2016, FJ 11 a), el articulo 27 LBRL “recoge un
listado detallado de competencias que el Estado y las Comunidades
Autonomas ‘podran delegar’ (apartado 3), pero no impone la delegacion ni
impide que se produzca en otras materias’™”’ [FJ 3.c)]. Del mismo modo, “la
literalidad del precepto impugnado impide interpretar que las Comunidades
Autonomas “deben” delegar las competencias enumeradas, sin posibilidad
de atribuirlas como propias. Afirma terminantemente que “pueden”
delegarlas, sin establecer la prohibicion de descentralizacion a que hace
referencia el recurrente. A su vez, si el articulo 25.2 LBRL no encierra la
prohibicion general de atribucion de competencias propias que denuncia el
Parlamento de Catalufia, el articulo 27.3 LBRL no puede interpretarse
sistematicamente como una especificacion de esa prohibicion general, esto
es, como una suerte de acotacion de materias en que queda prohibida la
descentralizacion de tareas en los municipios” [FJ 3.c)].

En consecuencia, el articulo 27 de la LBRL no impide que el Estado
y las comunidades autonomas habiliten el ejercicio municipal de
competencias propias y delegadas en cualesquiera ambitos o materias, por
lo que no incurre en la vulneracion de la garantia constitucional de la
autonomia local (arts. 137 y 140 de la CE).

d) El alcance de las competencias de las provincias: la
consolidacion de la interpretacion ya realizada del nuevo articulo 26.2
de la LBRL vy la desestimacion de nuevos motivos de impugnacion de
este precepto

En las Sentencias 111/2016, de 9 de junio, y 168/2016 sobre la
LRSAL, el Tribunal Constitucional ya habia tenido ocasion de
pronunciarse sobre las competencias de las provincias con motivo del
analisis del articulo 26.2 de la LBRL.

Respecto del articulo 26.2, que atribuye a las diputaciones
provinciales la coordinacion, en los municipios con poblacion inferior a
20.000 habitantes —el 96,19% de los municipios—, de la prestacion de
determinados servicios obligatorios, entre los que se encuentran algunos de
caracter ambiental (recogida y tratamiento de residuos, abastecimiento de
agua potable a domicilio y evacuacion y tratamiento de aguas residuales y
limpieza viaria), el Tribunal Constitucional Unicamente ha declarado
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inconstitucionales determinados incisos (los que que prevén la propuesta
por parte de la diputacidén al Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas de la forma de prestacion de los servicios a que venimos haciendo
referencia y la intervencion de este Ministerio para decidir, con el fin de
reducir los costes efectivos de los servicios, sobre la propuesta formulada).
Fuera de estos incisos, el precepto es constitucional. En su opinion,
estamos ante competencias que el legislador basico ha atribuido especifica
y directamente a los ayuntamientos y el articulo 26.2 de la LBRL no niega
la titularidad municipal de estos servicios, sino que se limita a prever la
intervencion de la diputacion provincial en la gestion que lleven a cabo los
municipios de menos de 20.000 habitantes. Y esta regulacion no desconoce
la garantia constitucional de la autonomia municipal (arts. 137 y 141 de la
CE), ni las competencias estatutarias de la Junta de Andalucia, por lo que
no pone en riesgo la autonomia local constitucionalmente garantizada,
maxime si tenemos en cuenta que el precepto permite al municipio
oponerse a cualquiera de las formas de prestacion de estos servicios
propuestas por la diputacion y, por tanto, a las que pudieran limitar mas
fuertemente su autonomia. De este modo, la puesta en marcha de las
formulas de gestion que planifica la provincia depende de la voluntad
municipal misma, pudiendo el municipio dar o no su conformidad a un
plan que condicionara el modo en que ha de gestionar sus servicios. Por
consiguiente, desde la perspectiva de la autonomia local, el articulo 26.2 no
es inconstitucional. Ahora bien, el Tribunal Constitucional considera que
son inconstitucionales los incisos sefialados del articulo 26.2 (FJ 12°).

En la Sentencia 107/2017, el Tribunal Constitucional ha tenido la
oportunidad de volver a analizar la constitucionalidad del articulo 26.2 de
la LBRL, con motivo del examen de nuevos argumentos impugnatorios
utilizados por los municipios recurrentes. Dos son los nuevos argumentos
esgrimidos. Por una parte, consideran que el articulo 26.2 de la LBRL,
aplicado por las comunidades autébnomas uniprovinciales, supondria
atribuir funciones tipicamente municipales a un nivel de gobierno que
actua extramuros del sistema local en contra del principio constitucional de
autonomia local. Para dar respuesta a esta nueva cuestion planteada, el
Tribunal Constitucional comienza recordando que el articulo 26.2 de la
LBRL se refiere a la diputacion provincial o entidades equivalentes, entre
las que se encuentran las comunidades autonomas uniprovinciales y otros
entes locales intermedios, esto es, instancias politicas de ambito territorial
superior al municipal e inferior al autond6mico-. A continuacion, admite que
el articulo 26.2 de la LBRL, aplicado por comunidades uniprovinciales,
implica sustraer del sistema local determinadas decisiones relativas a la
gestion de servicios de titularidad local, tipicamente municipales. A fin de
determinar si ello resulta compatible con los articulos 137 y 140 de la CE,
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entra a valorar si tales decisiones llegan efectivamente a restringir la
autonomia municipal y llega a la conclusion de que no se produce tal
restriccion, habida cuenta de que el municipio conserva la posibilidad de
oponerse a cualquiera de las férmulas (impropiamente denominadas) de
coordinacion y, por tanto, también a las que pudieran afectar mas
fuertemente a su autonomia. En la medida en que la puesta en marcha de
las férmulas de gestion que planifique la comunidad autéonoma
uniprovincial depende, precisamente, de la voluntad municipal, el
municipio conserva en todo caso la capacidad de oponerse a ellas. En
consecuencia, si bien hay una posible pérdida de autonomia, pues el
municipio puede quedar sujeto a la técnica de coordinacion
correspondiente, esa pérdida es consentida y, en cuanto tal, no lesiva de la
garantia consagrada en los arts. 137 y 141 de la CE. En efecto, la pérdida
de autonomia municipal se producira solo eventualmente y Gnicamente si
la acepta el ayuntamiento o, lo que es lo mismo, con la conformidad de los
municipios afectados. Con base en este razonamiento, se rechaza el nuevo
motivo impugnatorio planteado por los municipios.

Por otra, entienden que las comunidades uniprovinciales y las
diputaciones podrian llegar a ejercer las facultades previstas en el articulo
26.2 de la LBRL sin la conformidad de los ayuntamientos en supuestos de
incumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera. Se razona a este respecto que el articulo 116 bis
de la LBRL, en la redaccion dada por el articulo 1.30 de la Ley 27/2013,
entre las medidas que debe programar el plan econdmico-financiero,
incluye la “gestion integrada o coordinada de los servicios obligatorios que
presta la entidad local para reducir costes”, sin hacer referencia a la
conformidad municipal. El Tribunal Constitucional también desestima este
motivo de impugnacion. Segun su parecer, “la  eventual
inconstitucionalidad denunciada seria achacable, no al articulo 26.2 LBRL,
sino al articulo 116 bis LBRL, que es el precepto que impondria aquella
“gestion integrada” sin contar con la “conformidad” municipal. No
comunicandose la eventual inconstitucionalidad del articulo 116 bis LBRL
al articulo 26.2 de la misma Ley, hay que rechazar sin mas esta alegacion”.
En cualquier caso, recuerda que es la propia corporacion local
incumplidora quien elabora el plan econdomico-financiero (art. 23.3 de la
Ley Organica 2/2012), incluyendo las medidas que, segun las
circunstancias, juzgue imprescindibles para cumplir los objetivos de
estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera. Por altimo, afirma
que “es verdad que aquella “conformidad” municipal podria resultar
efectivamente ensombrecida, con el consiguiente riesgo para la autonomia
municipal —dada la fuerte indeterminacion normativa y la intensidad de
los intereses municipales involucrados—, si la Comunidad Auténoma
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uniprovincial o diputacidon correspondiente, al amparo de la norma legal de
referencia, disefiase mecanismos disuasorios de tal intensidad que solo
formalmente preservasen los margenes de autonomia municipal que
asegura el articulo 26.2 LBRL” [FJ 4.c¢)]. Pero, “en tal caso, “el problema
que tal circunstancia pudiera plantear para la autonomia municipal
constitucionalmente garantizada (arts. 137 y 140 CE) afectaria
estrictamente, no al impugnado articulo 26.2 LBRL, sino a los planes que
hubieran desvirtuado materialmente la exigencia de ‘conformidad’ que este
impone” [STC 111/2016, FJ 12 d), refiriéndose al articulo 26.2 LBRL solo
en su aplicacion por parte de las diputaciones provinciales]” [FJ 4.c)].

De este modo, se desestiman los nuevos motivos de
inconstitucionalidad relativos al articulo 26.2 de la LBRL.

3. JURISPRUDENCIA AMBIENTAL DE INTERES LOCAL

En 2017, se ha dictado un amplio nimero de sentencias —tanto del
Tribunal Supremo como de los Tribunales Superiores de Justicia de las
Comunidades Autonomas— de interés local en materia ambiental. De todas
ellas, hemos realizado una seleccion, destacando especialmente aquellas
que contribuyen a delimitar el alcance de la potestad reglamentaria local en
este &mbito.

A) ALCANCE DE LA POTESTAD REGLAMENTARIA LOCAL
EN MATERIA AMBIENTAL

a)  El alcance de la potestad reglamentaria municipal en materia de
caminos

En las Sentencia nim. 473/2017, de 21 de marzo (Sala de lo
Contencioso-Administrativo, Seccion 4; ponente: Rafael Toledano
Cantero) se ha planteado el alcance de la potestad reglamentaria local en
materia de caminos. Sobre esta cuestion ya se habia pronunciado el
Tribunal Supremo en otras Sentencias anteriores [por ejemplo, en la
Sentencia de 11 de febrero de 2014 (Contencioso-Administrativo, Seccidén
4% ponente: Segundo Menéndez Pérez), que ya fue objeto de andlisis en el
Observatorio de Politicas Ambientales 2015], al hilo del analisis de la
Ordenanza reguladora de los caminos rurales del municipio de Perales de
Tajufia, aprobada por el Pleno del Ayuntamiento el 26 de marzo de 2009.
En ella, configura en términos muy amplios la competencia municipal
sobre caminos y vias rurales y declara ajustada al ordenamiento juridico la
Ordenanza cuestionada. Ahora, en la Sentencia de 21 de marzo de 2017, el
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Tribunal Supremo tiene, de nuevo, la oportunidad de pronunciarse sobre el
alcance de la potestad normativa municipal en materia de caminos.

En esta ocasion, la Ordenanza objeto de controversia es la del
Ayuntamiento de Sos del Rey Catolico, de 30 de marzo de 2012,
reguladora de caminos. Esta Ordenanza fue objeto de impugnacion por la
Comunidad de Aragén y dio lugar a la Sentencia del Tribunal Superior de
Justicia de Aragébn num. 181/2015, de 24 de marzo (Sala de lo
Contencioso-Administrativo, Seccion 1%, ponente: Juan José Carbonero
Redondo), que estim6 parcialmente el recurso contencioso-administrativo
presentado. La comunidad auténoma no cuestionaba con caracter general el
contenido de la ordenanza, por considerar que se trataba del ejercicio de la
potestad reglamentaria por parte de un municipio, en desarrollo de su
autonomia y en el admbito de sus competencias, sin que la normativa
reguladora de los caminos municipales de Sos del Rey Catoélico infringiese,
aparentemente, normativa de rango legal. La discrepancia se limitaba a la
inclusién en el Anexo 1, que contiene un listado o catdlogo de parcelas
integrantes de caminos publicos, de determinadas fincas. La
Administracion recurrente no cuestionaba, en términos generales, que la
Ordenanza contuviese, ademas de la regulacion de los caminos
municipales, un listado o catdlogo de parcelas integrantes de caminos
publicos en su Anexo 1, pero si estaba disconforme con la inclusién en el
mismo de caminos, y las correspondientes parcelas, que son bienes
demaniales propios de la Comunidad Autdbnoma de Aragon, por considerar
que forman parte de las vias pecuarias clasificadas en ese término
municipal en virtud de la clasificacion aprobada por Orden del Ministerio
de Agricultura de 31 de marzo de 1942. El Tribunal Superior de Justicia
estimd parcialmente el recurso y declar6 la nulidad parcial de la
Ordenanza, unicamente en cuanto incluia en su Anexo 1, en relacidén con su
articulo 3, como camino sujeto a dicha normativa, determinadas parcelas
de algunos poligonos, habida cuenta de que tales fincas catastrales
aparecian contenidas en el Catdlogo de Montes Publicos y formaban parte
integrante de los mismos, con la consiguiente presuncion de posesion a
favor de la administracion titular del monte, sin perjuicio de las cuestiones
relativas a la propiedad que pudieran plantearse en la jurisdiccion civil. De
ahi la imposibilidad de incluirlas en una ordenanza municipal reguladora
de caminos. En cambio, el Tribunal no ve objecion alguna en que la
Ordenanza pueda incluir en su Anexo 1 parcelas sobre las que discurren
vias pecuarias que cuenten con un acto de clasificacion, ya que considera
insuficiente un acto de clasificacion de via pecuaria para excluir de una
ordenanza municipal de caminos una concreta parcela catastral por quedar
afectada a via pecuaria, ya que dicho acto administrativo no declara
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titularidad concreta alguna, posponiéndose la materializacién del derecho
declarado mediante la clasificacion, en todo caso, al acto de deslinde.

Contra esta Sentencia, la Comunidad Autonoma de Aragon presenta
recurso de casacion ante el Tribunal Supremo que es desestimado y que da
lugar a la Sentencia objeto de andlisis. En términos similares a como ya lo
habia hecho el Tribunal Superior de Justicia, el Tribunal Supremo
considera que es posible la inclusion en el Anexo 1 de la Ordenanza
reguladora de caminos de Sos del Rey Catolico de vias pecuarias
clasificadas de la provincia, ya que la inclusién de tales parcelas en el
anexo ‘“no desvirtia la eventual consideracion de vias pecuarias, ni limita
el ejercicio de las potestades de defensa de tales bienes demaniales, si es
que lo fueran. Nada ha impedido ni impide a la Administracion recurrente
ejercitar sus facultades de autotutela™ (FJ 5). Es mas, “en el ambito de este
proceso contencioso-administrativo no se discute ni la propiedad, ni la
posesion, sino la legalidad de actuaciones administrativas y, en este caso, la
inclusion en el anexo viene precedida de una situacion de inscripcion
registral de las parcelas en el Catastro a favor del Ayuntamiento, por lo que
dicha declaracion nada afiade a lo que ya le constaba a la Administracion
demandante, ni en nada afecta a la situacion juridica de los inmuebles, pues
si realmente forman parte de las respectivas vias pecuarias, son
imprescriptibles e inalienables. Serd a través del correspondiente deslinde
como la Administracion, tal y como dispone el art. 8 de la LVP podra
declarar la posesion y la titularidad demanial a su favor” (FJ 5). En
definitiva, el Tribunal Supremo niega que la Comunidad Auténoma de
Aragén pueda pretender obtener la misma situacion y efectos propios del
deslinde a través de este litigio, cuyo objeto es diferente. En efecto, “El
deslinde conlleva un procedimiento y garantias que no se pueden sustituir
por un simple informe de un técnico a su servicio. Y si considera que debe
ejercer las facultades de recuperaciéon sobre la base del acto de
clasificacion, nada le impide hacerlo asumiendo el ejercicio de la
correspondiente  potestad 'y  sometiéndose al  correspondiente
procedimiento” (FJ 5).

Por lo tanto, el acto de clasificacion de una via pecuaria no es titulo
suficiente para declarar la titularidad dominical de la Administracion
autonomica sobre una concreta parcela catastral por la que se pretende que
discurre, excluyendo, al mismo tiempo, otras titularidades dominicales
derivadas de su afeccion a camino rural que se incluye en la Ordenanza
municipal de caminos impugnada.
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b)  El alcance de la potestad reglamentaria municipal en materia de
instalaciones radioeléctricas pertenecientes a las redes de
telecomunicaciones: de nuevo la cuestién de si los municipios pueden
limitar o impedir la comparticion de instalaciones

En la Sentencia num. 100/2017, de 25 de enero (Sala de lo
Contencioso-Administrativo, Seccion 4% ponente: José Luis Requero
Ibafiez), el Tribunal Supremo ha vuelto a pronunciarse sobre el alcance de
la potestad reglamentaria municipal en materia de instalaciones
radioeléctricas pertenecientes a las redes de telecomunicaciones. En
particular, sobre la controvertida cuestion de si los municipios pueden
limitar o impedir la comparticion de instalaciones, al hilo del examen de la
Ordenanza municipal del Ayuntamiento de Vitoria-Gasteiz, reguladora de
las instalaciones radioeléctricas pertenecientes a las redes de
telecomunicaciones, de 19 de abril de 2002. Su articulo 7.1 limitaba la
posibilidad de comparticion de instalaciones por varios operadores, ya que
Unicamente permitia instalar, en todas las edificaciones situadas en suelo
urbano en que estuviese permitida la instalacion de antenas de telefonia, un
mastil portaantenas por cada nimero de policia de portal, en el cual
unicamente podria instalarse un operador que pudiese prestar el servicio
telefonico disponible al publico. Esta limitacion, justificada por el
Ayuntamiento en razones urbanisticas y paisajisticas, fue cuestionada por
VODAFONE ESPANA SAU, que pretendia mantener una instalacion
compartida.

El litigio llega al Tribunal Supremo como consecuencia del recurso
de casacion interpuesto por VODAFONE ESPANA SAU contra la
Sentencia del Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco de 9 de marzo
de 2015 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 1%, ponente: Luis
Javier Murgoitio Estefania), que desestima la cuestion de ilegalidad
promovida por el Juzgado de lo Contencioso-Administrativo num. 1 de
Vitoria-Gasteiz suscitada respecto del articulo 7.1 de la Ordenanza
reguladora de instalaciones radioeléctricas de dicho municipio.

El tema central que se plantea, como hemos avanzado, es el del
régimen de la coubicacion de instalaciones de telefonia mévil en un mismo
espacio publico o privado y el uso compartido de unas mismas
instalaciones por parte de varios operadores de telefonia movil. Es esta una
cuestion que ya hemos tenido ocasion de abordar en ediciones anteriores
del Observatorio de Politicas Ambientales y en la que ha habido una
importante evolucion jurisprudencial, no siendo univoca la posicion del
Tribunal Supremo. Si bien inicialmente se admitia que los ayuntamientos
pudieran imponer, en sus ordenanzas, la obligacion de compartir
emplazamientos por parte de las diferentes operadoras, por razones de
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proteccion del paisaje urbano y del medio ambiente, en 2013, se produce
un cambio jurisprudencial, sobre el que advierte el propio Tribunal
Supremo, motivado por una lectura pausada de las conclusiones de la
Sentencia del Tribunal Constitucional 8/2012, de 18 de febrero, que analiza
esta cuestion desde la Optica de todas las competencias concurrentes —en
aquel caso, Estado y comunidades autdbnomas— pero trasladable también a
las entidades locales en sus esferas de interés y actuacidén. Asi, en la
Sentencia de 5 de junio de 2013, considera que la decision ultima tras el
fracaso del acuerdo entre operadores, en materia de coubicacion y
comparticion de infraestructuras corresponde a la Comision del Mercado
de las Telecomunicaciones y niega que los ayuntamientos puedan
atribuirse la decision ultima, ejecutiva, en materia de comparticion de
emplazamientos ni de infraestructuras, si bien si pueden, motivadamente y
mediante informes, por razéon de la tutela de intereses ambientales o
urbanisticos, entender que procede la comparticion, aunque quien decide es
el Estado de forma ponderada, recogiendo los informes sectoriales de otras
administraciones. Una linea similar ha seguido en dos Sentencias de 24 de
febrero de 2015 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 42
ponente: José Luis Requero Ibanez), objeto de analisis en el Observatorio
de Politicas Ambientales 2016, en las que queda claro que la imposicion de
la comparticion corresponde a la Administracion del Estado.

El caso ahora analizado es algo diferente, ya que la Ordenanza de
Vitoria-Gasteiz, en lugar de imponer la comparticion, hace justamente lo
contrario: la limita o impide, lo que conlleva una limitacion de la
expansion de determinados operadores. Cabe plantear, por tanto, si es
posible que, a través de sus ordenanzas, los municipios puedan limitar o
impedir la comparticion de instalaciones.

Para dar respuesta a esta cuestion, el Tribunal Supremo repasa la
evolucién normativa producida en materia de telecomunicaciones, en lo
que se refiere a la cuestion litigiosa, desde la Ley 11/1998, de 24 de abril,
general de telecomunicaciones, hasta la vigente Ley 9/2014, de 9 de mayo,
general de telecomunicaciones, y destaca la vocacion liberalizadora de esta
normativa, asi como el derecho de ocupacién reconocido a los operadores
en cuanto prestan un servicio de interés general. En cuanto a este derecho,
desde el punto de vista de la actuacion municipal, puede verse limitado de
dos formas: por una parte, porque se imponga el uso compartido, en cuyo
caso se podran plantear como cuestiones litigiosas la competencia para
acordar tal imposicion, las razones, en su caso, dadas para hacerlo o la
forma en que debe realizarse tal imposicion; por otra, porque se imponga
una limitacidon contraria a la comparticién, forzandose a la ocupacion
separada como regla general, como sucede en el caso que dio lugar a la
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Sentencia objeto de andlisis. En ambos casos, se incide en el ambito
competencial que sustenta el régimen de las telecomunicaciones. Al
respecto, el Tribunal Supremo recuerda su jurisprudencia, conforme a la
cual corresponde al Estado la competencia en esta materia, de interés
general y circunscrita a los aspectos propiamente técnicos, aunque ello ni
excluye ni anula las competencias municipales para la gestion de sus
intereses, plasmados en una serie de titulos competenciales transversales
(ordenacion del territorio y urbanismo, proteccion del medio ambiente y
salud publica) cuyo ejercicio se concreta en las condiciones y exigencias
que puedan imponerse para ubicar y establecer instalaciones e
infraestructuras de telefonia movil. De este modo, confluyen “titulos
competenciales de diferente naturaleza, uno sectorial de titularidad estatal y
que se desenvuelve ante todo en el aspecto técnico, y otros transversales de
titularidad municipal que concurren o convergen en el mismo ambito fisico
entendido como territorio —suelo, subsuelo y vuelo—, con objetos distintos y
hasta a veces con distintas intensidades” (FJ 14). Para el Tribunal
Supremo, la competencia sectorial respecto de las telecomunicaciones
condiciona el ejercicio por los municipios de sus competencias, lo que hace
necesario acudir a la coordinacidn, consulta, participacion o concertacion
para integrar esos dmbitos competenciales concurrentes. Aun asi, si estas
formulas resultan insuficientes, la decision final correspondera al titular de
la competencia prevalente. Ahora bien, la competencia estatal en materia
de telecomunicaciones no excluye las municipales, por lo que los
ayuntamientos, en sus ordenanzas, podrdn, en atencidn a los intereses cuya
gestion les encomienda el ordenamiento, establecer condiciones para las
nuevas redes de telecomunicaciones y contemplar exigencias para sus
instalaciones, siempre que no sean mas estrictas que las previstas en la
legislacion bésica estatal. En cualquier caso, estas exigencias impuestas por
los municipios deben ser conformes con el ordenamiento juridico y no
pueden suponer restricciones absolutas al derecho de los operadores a
establecer sus instalaciones, ni pueden suponer limitaciones. De ahi que el
enjuiciamiento de los preceptos de ordenanzas municipales en esta materia
cuestionados en casa caso se haga desde principios como el de
proporcionalidad, que implica un juicio sobre la idoneidad, utilidad y
correspondencia intrinseca de la limitacion que se haga al derecho al
operador y el interés publico que se intenta preservar.

A la vista de estas consideraciones, el Tribunal Supremo entra a
enjuiciar la legalidad del articulo 7.1 de la Ordenanza del Ayuntamiento de
Vitoria-Gasteiz. En su opinion, dicho precepto “implica una prohibicion
general e incondicionada del ejercicio del derecho de ocupacion cuando su
ejercicio pase por esa comparticion, lo que es contrario a esa vocacion
facilitadora del mismo” (FJ 15), deducida de la legislaciéon de
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telecomunicaciones. Efectivamente, “Esta voluntad de la normativa queda
frustrada con una ordenanza que cierra en todo caso y como regla general
la posibilidad de la comparticion, incluso impediria que lo acordase la
Administracion del Estado lo que implica conculcar esa competencia;
ademas se priva a la comparticion de la posibilidad que es —y por mandato
legal— de ser una alternativa real en caso de que sea procedente limitar el
ejercicio del derecho de ocupacion por los operadores” (FJ 15). En
consecuencia, estima el recurso de casacion y casa y anula la sentencia
impugnada y resuelve la cuestion de ilegalidad, estimandose la misma en
los términos expuestos.

C) El alcance de la potestad normativa municipal para fijar la tasa
por prestacion de servicios para la proteccion de la contaminacion
acustica

El alcance de la potestad normativa municipal para fijar la tasa por
prestacion de servicios para la proteccion de la contaminacion acustica ha
sido el tema objeto de andlisis en la Sentencia del Tribunal Superior de
Justicia de la Comunidad Valenciana num. 341/2017, de 5 de abril de 2017
(Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 3%, ponente: Rafael Pérez
Nieto), con motivo del examen del recurso contencioso-administrativo
interpuesto por un particular contra la Ordenanza reguladora de la tasa por
prestacion de servicios para la proteccion de la contaminacion acustica en
el municipio de Elche, aprobada el dia 21 de diciembre de 2012.
Concretamente, se impugna el articulo 3.1.a) de esta Ordenanza. De
conformidad con este precepto, en el caso de inspecciones efectuadas a
instancia de terceros colindantes, se considera como sujeto pasivo al
denunciante, en concepto de contribuyente, si con el resultado de la
actuacion de inspeccion o verificacion se acredita que el denunciado
cumple con lo dispuesto en la citada Ordenanza y en el resto de la
normativa aplicable al caso. En estos supuestos, la tarifa, tratdndose de la
primera denuncia del sujeto pasivo con resultado negativo en la medicion,
tendra una reduccion del 90%; en el supuesto de una nueva denuncia por
parte del mismo sujeto pasivo con el resultado también negativo, la
reduccion aplicable serd del 80%; y a partir de dicho momento ya no se
aplicard para las sucesivas denuncias reduccion alguna.

Para resolver la controversia, el Tribunal Supremo comienza
recordando que, de acuerdo con la disposicion adicional 6* de la Ley
37/2003, de 17 de noviembre, de ruido, las entidades locales pueden
establecer tasas por la prestacion de servicios de inspeccion que realicen
para verificar el cumplimiento de lo dispuesto en esta Ley y esta
disposicion, segin la Exposicion de Motivos de dicha Ley, habilita a las
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entidades locales para repercutir el coste de las inspecciones sobre el titular
del correspondiente emisor acustico objeto de inspeccion.

A continuacion, trae a colacion el articulo 191.2 del Tratado de
Funcionamiento de la Union Europea, que contempla, entre otros
principios que han de informar la politica europea de medio ambiente, el de
quien contamina paga y el de accion preventiva frente a la contaminacion.
Para el Tribunal, de estos principios cabe extraer que las denuncias de
supuestos focos de contaminacion actstica que, a la postre, no se
demuestren como tales, deben ser consideradas, asimismo, como una
manifestacion de la accidon preventiva y, en atencion a tal consideracion,
los costes que de dichas denuncias se deriven habran de ser asumidos por
los titulares de las actividades efectivamente contaminantes. En efecto,
“una faceta de la accion preventiva frente a la contaminacion acustica
viene constituida por la investigacion eficaz de posibles focos
contaminantes. Dicha investigacidbn comienza bien de oficio —asi se
contempla en el art. 3%, apartado 2°, de la Ordenanza cuestionada—, bien
previa denuncia de los ciudadanos —normalmente, los afectado por el
ruido—, la cual supone un instrumento irrenunciable de la prevencion™ (FJ
3). De ello se deriva que “los titulares de los correspondientes emisores
acusticos contaminantes, con arreglo al principio de ‘quien contamina
paga’, asimismo deben asumir los costes correspondientes a las
investigaciones preventivas, incluidas las que derivan de una previa
denuncia ciudadana y que no terminen con la constatacion de un foco de
contaminacion acustica” (FJ 3).

A mayor abundamiento, el Tribunal apela al criterio de
proporcionalidad que tiene que presidir, asimismo, la prevencion del medio
ambiente y considera que este criterio no se satisface con las reducciones
en la cuota del 90 % y el 80% previstas a favor de los denunciantes, aun
siendo significativas. Efectivamente, la Ordenanza, para atribuir la carga
fiscal a los denunciantes atiende a datos puramente objetivos (no, por
ejemplo, a la temeridad o al cardcter infundado de la denuncia), con lo que
puede hacer recaer el coste de los servicios sobre personas que no
contaminan y que, ademds, contribuyen legitimamente a la accion
preventiva contra la contaminacion.

A la vista de los argumentos expuestos, estima el recurso
contencioso-administrativo y anula el articulo 3.1.a) de la Ordenanza
reguladora de la tasa por prestacion de servicios para la proteccion de la
contaminacion acustica en el municipio de Elche, por ser contrario a
Derecho.
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B) LA CONTROVERTIDA COMPETENCIA SOBRE LA
LIMPIEZA DE LOS ARROYOS Y LA CONSERVACION DE SUS
CAUCES EN EL TERMINO MUNICIPAL: LA AFIRMACION DE
LA COMPETENCIA MUNICIPAL

En 2017, ha vuelto a plantearse ante el Tribunal Supremo Ia
controvertida cuestion de a qué Administracion publica corresponde la
limpieza de los arroyos y la conservacion de sus cauces en el término
municipal. Esta cuestién ya se habia planteado en la Sentencia de 10 de
junio de 2014 (Contencioso-Administrativo, Seccion 4% ponente: Luis
Maria, Diez-Picazo Giménez), en la que el Tribunal Supremo tuvo que
entrar a determinar a quién correspondia la limpieza del rio Tormes a su
paso por Salamanca. En aquella Sentencia, el Tribunal Supremo clarifico
que la competencia de limpieza ordinaria de los cauces de los rios a su paso
por zonas urbanas no corresponde a los organismos de cuenca. Sin
embargo, dejo abierta la cuestion de si esta competencia recae o no en los
municipios, ya que, aplicando el articulo 28.4 de la Ley del Plan
Hidrolégico Nacional, consider6 que se trata de wuna actuacion
genéricamente encomendada a las administraciones competentes en
materia de ordenacién del territorio y urbanismo, lo que exige determinar,
con arreglo al derecho autonémico, cudles son las administraciones
competentes en materia de ordenacion del territorio y urbanismo, cosa que
el Tribunal no hace por exceder de su funcion. De este modo, aunque no se
afirma, tampoco se niega que la limpieza del cauce del rio Tormes a su
paso por el término municipal de Salamanca pueda competer al
Ayuntamiento de esta ciudad.

Ahora, en la Sentencia nim. 1962/2017, de 13 de diciembre (Sala de
lo Contencioso-Administrativo, Seccion 4%; ponente: Pablo Lucas Murillo
de la Cueva), el Tribunal Supremo da un paso mas alld y afirma sin
ambages la competencia de los municipios sobre la limpieza y
conservacion de los cauces de los mismos en el término municipal,
estimando el recurso de casacion interpuesto por la Junta de Andalucia
contra la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia (sede de
Malaga) de 15 de mayo de 2015 (Contencioso-Administrativo, Seccion 3%,
ponente: Santiago Cruz Gomez), que resulta anulada. En dicha Sentencia,
objeto de comentario en la edicion del Observatorio de Politicas
Ambientales de 2016, el Tribunal Superior de Justicia de Andalucia habia
declarado que la competencia sobre la conservacion y la adecuacion de los
arroyos del término municipal de Malaga, correspondia a la Junta de
Andalucia, sin perjuicio de que el Ayuntamiento de Malaga debiese
efectuar la recogida de los residuos sélidos arrojados a los citados arroyos.
En cambio, al hilo del examen del recurso de casacion presentado por la
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Junta de Andalucia frente a dicha Sentencia, el Tribunal Supremo adopta
un criterio totalmente diferente, al considerar que la competencia objeto de
controversia es municipal. Para llegar a esta conclusion, en primer lugar,
apela al articulo 28.4 de la Ley 10/2001, de 5 de julio, del Plan Hidrologico
Nacional, con arreglo al cual las actuaciones en cauces publicos situados en
zonas urbanas corresponderan a las administraciones competentes en
materia de ordenacion del territorio y urbanismo, sin perjuicio de las
competencias de la administracion hidraulica sobre el dominio publico
hidraulico. Se trata, pues, de identificar la administraciéon competente en
materia de ordenacion del territorio y urbanismo.

En segundo lugar, trae a colacion la citada Sentencia del Tribunal
Supremo de 10 de junio de 2014 y recuerda que de los articulos 25 y 26 de
la LBRL no se desprende que la competencia para la limpieza del cauce de
un rio a su paso por el término municipal sea de la Confederacion
Hidrografica; que los articulos 23 y 24 del Real Decreto Legislativo
1/2001, de 20 de julio, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de
aguas no dicen que los trabajos cotidianos de limpieza de los rios sean
competencia de los organismos de cuenca; que las actuaciones
contempladas en el articulo 28.4 de la Ley 10/2001 son las que no suponen
invasion de las competencias de la administracion hidréulica sobre el
dominio publico hidraulico y que las zonas urbanas a que se refiere no
equivalen a lo que la antigua legislacion urbanistica consideraba suelo
urbano, sino que son los espacios materialmente urbanos, esto es, de un
pueblo o ciudad y de sus aledanos; y que determinar cudl sea la
administracion competente en materia de ordenacion del territorio y
urbanismo es una cuestion de Derecho autondmico.

En tercer lugar, acude a la normativa autondémica y llega a la
conclusion de que el articulo 13.1 del Decreto andaluz 189/2002, de 2 de
julio, por el que se aprueba el Plan de Prevencién de avenidas e
inundaciones en cauces urbanos andaluces, no resuelve el problema, ya que
remite la conservacion y adecuacion de cauces a la administracion
competente en la gestion de la cuenca correspondiente segun la normativa
vigente y solo precisa que corresponde a los municipios la retirada de los
residuos soélidos arrojados a los cauces en los tramos urbanos. Para el
Tribunal Supremo, esa Administracion competente en la gestion de la
cuenca a la que se remite el articulo 13.1 del Decreto 189/2002 no puede
ser la encargada de la limpieza ordinaria de los cauces en los tramos
urbanos, ya que, segin la Sentencia de 10 de junio de 2014, no le
corresponde esa tarea. Al contrario, considera el Tribunal que “encamina
esas actuaciones hacia quien tenga competencia en materia de ordenacion
del territorio y el urbanismo. Ademas, el articulo 13.1, cuando la refiere a
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la Administracién competente para la gestion de la cuenca, incluye la
precision de que esa atribucidon sea de acuerdo con la legislacion vigente.
Asi, lo que, en realidad, hacen los apartados 1 y 2 de este articulo 13 es una
remision a la normativa vigente en materia de organismos de cuenca y de
aguas. Es decir, a las normas generales sobre esas materias” (FJ 5). De este
modo, vuelve a la interpretacion del articulo 28.4 de la Ley 10/2001 y al
afrontarla en las condiciones descritas, da un paso mas respecto a los dados
en su anterior Sentencia de 10 de junio de 2014 y afirma que la
competencia sobre la limpieza de los cauces publicos en zonas urbanas es
municipal.

En efecto, considera que, “a efectos de actuaciones en los cauces
publicos cuando de zonas urbanas se trata, la competencia no puede ser
otra que la municipal pues asi resulta de los principios que informan el
régimen local a partir del postulado constitucional de la autonomia local tal
como la ha entendido el Tribunal Constitucional (Sentencias 37/2014,
121/2012 y 240/2006 y las que en ellas se citan). A falta de disposicion
expresa de sentido contrario y tratdndose de actuaciones de ejecucion en
zonas urbanas, puede considerarse que la regla es la competencia
municipal y la excepcion la competencia autonémica. Tal conclusidon es
coherente, ademads, con las atribuciones que las normas legales estatales en
materia de régimen local confieren a los ayuntamientos respecto del
urbanismo. En efecto, el articulo 25.2.a) de la Ley reguladora de las Bases
del Régimen Local, con el cual sintoniza, por lo demas, el articulo 92.2.a)
del Estatuto de Autonomia de Andalucia, les atribuye competencias, entre
otras materias propias del urbanismo, en: planeamiento, gestion, ejecucion
y disciplina urbanistica” (FJ 5).

Ademas, rechaza el argumento del Ayuntamiento de Malaga para
oponerse a la utilizacion de la Sentencia del Tribunal Supremo mencionada
de que se refiere a la limpieza ordinaria de un rio, mientras que, en este
caso, se trata de conservacidon y adecuacion de cauces, porque lo que el
Ayuntamiento pidi6 a la Consejeria competente fue, precisamente, la
limpieza de los arroyos del término municipal. Aunque en sus
requerimientos el Ayuntamiento de Mélaga, ademas de a la limpieza, alude
a la correccion de los elementos de conservacion y, posteriormente, en el
pleito, se olvida de esa primera reclamacion de limpieza e incide en la
conservacion y adecuacion de los arroyos, ello no es relevante. Para el
Tribunal Supremo, “al igual que sucedid en el litigio al que puso fin la
sentencia de 10 de junio de 2014 (casacion 1489/2012), aqui no se habla de
actuaciones extraordinarias en el cauce de los arroyos en los tramos
urbanos. Por tanto, el problema es el mismo y, tal como sucedié entonces,
el precepto del que se debe partir es el articulo 28.4 de la Ley 10/2001 en la
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interpretacion que le da este Tribunal Supremo” (FJ 5). Tampoco es
relevante, a estos efectos, el proceder que hubiera observado con
anterioridad la Junta de Andalucia, ya que, de haber mantenido antes una
posicion opuesta a la que defiende ahora, eso solamente significaria que,
con anterioridad, obré de forma distinta a la que deriva de ese
ordenamiento.

En definitiva, tras esta Sentencia, queda definitivamente aclarado
que la competencia sobre la limpieza de los arroyos y la conservaciéon de
sus cauces a su paso por zonas urbanas corresponde a los municipios. Y esa
competencia se extiende tanto a la limpieza como a la conservacion y
adecuacion de los arroyos.

C) LA AUSENCIA DE INVASION DE COMPETENCIAS
MUNICIPALES Y DE VULNERACION DE LA AUTONOMIA
LOCAL POR EL PLAN DIRECTOR DE LA RED DE PARQUES
NACIONALES

En la Sentencia del Tribunal Supremo nim. 2078/2017, de 27 de
diciembre (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 5% ponente:
Rafael Fernandez Valverde), que traec causa del recurso contencioso-
administrativo interpuesto por el Ayuntamiento de Posada de Valdeon, el
Ayuntamiento de Oseja de Sajambre, la Junta Vecinal del Real Concejo de
Valdeodn, la Junta Vecinal de San Marina de Valdeon y la Junta Vecinal de
Cain contra el Real Decreto 389/2016, de 22 de octubre, por el que se
aprueba el Plan Director de la Red de Parques Nacionales, plantea un tema
interesante, como es el de si este Plan Director invade o no las
competencias municipales. Los recurrentes, por una parte, impugnaron el
Real Decreto citado, por cuanto habia sido aprobado por el Gobierno en
funciones; y, por otra, impugnaron algunas directrices del Plan Director
aprobado, por considerar que las mismas establecian limitaciones que
excedian del dambito competencial del Estado, al rebasar las competencias
atribuidas por el articulo 19 de la Ley 30/2014, de 3 de diciembre, de
parques nacionales, y que vulneraban, igualmente, el principio de
autonomia municipal y capacidad de organizacion y autogobierno, al
limitar e imponer comportamientos y actuaciones que son de la exclusiva
competencia de los municipios y de las comunidades autonomas.

En cuanto a la primera cuestion, el Tribunal Supremo desestima los
argumentos de los recurrentes, al considerar que el Gobierno en funciones
ha actuado en el marco de la legalidad y podia aprobar el Real Decreto
objeto de controversia.
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Respecto de la segunda, que es la que tiene mayor interés desde la
perspectiva de este trabajo, el Tribunal Supremo debe entrar a resolver si se
produce o no la vulneracién, por parte de determinadas directrices del Plan
Director, del ambito competencial estatal previsto en el articulo 19 de la
Ley 30/2014, de 3 de diciembre, y si se incide o no en la autonomia
municipal y en las competencias de la Junta de Castilla y Leon. Tras un
minucioso analisis de las directrices impugnadas (relacionadas con la
conservacion y la atencion al visitante; las infraestructuras, equipamientos
e instalaciones; la conservacion de recursos naturales y culturales; y el
desarrollo sostenible y la integracion social), llega a la conclusion de que
“existia norma legal suficiente y habilitante del desarrollo reglamentario
impugnado, en los términos realizados por el Real Decreto recurrido, y, por
otra parte, sin que en el contenido del mismo podamos percibir la
extralimitacion que se denuncia, ni la invasion competencial a la que la
demanda se refiere” (FJ 7). Por ello, concluye que no se vulnera la
autonomia local ni se invaden las competencias municipales.

En definitiva, el Plan Director de la Red de Parques Nacionales no
vulnera, en opinion del Tribunal Supremo, la autonomia local. De este
modo, aunque la jurisprudencia del Tribunal Constitucional ha limitado en
buena medida las competencias estatales, al haber declarado que la gestion
de los parques nacionales no puede ser ni estatal ni conjunta, sino que
necesariamente debe ser autondmica, el Plan Director de la Red de Parques
Nacionales, instrumento basico de ordenaciéon de la Red de Parques
Nacionales que posee caracter basico, pone en manos del Estado un
poderoso instrumento que condicionara la gestion de los parques
nacionales. Es mas, tras la aprobacion de la vigente Ley 30/2014, de 3 de
diciembre, de parques nacionales, su contenido se ha visto reforzado y se
ha extendido a aspectos que resulta cuestionable que se encuentren en un
Plan marco como éste. Efectivamente, en la nueva regulacién de este
instrumento planificador efectuada por esta Ley se advierten claramente
elementos recentralizadores, por cuanto su contenido actual supone el
robustecimiento de las funciones de coordinaciéon del Estado sobre la Red y
también sobre los parques y permite una presencialidad del Estado en
cuestiones en las que deberian tener mayor peso las administraciones
autonomicas y locales. En opinion de MORA RUIZ, esta nueva regulacion
provoca “un efecto deslocalizador de la gestion de cada Parque muy
importante, puesto que el Plan Director va a establecer criterios que, al
margen de las garantias de participacion y transparencia previstas en la
aprobacion del mismo, no se plantean a partir de las caracteristicas fisicas y
naturales de cada espacio, sino en un afan homogeneizador cuestionable,
dificultando, ademads, la participacion directa de los municipios que tienen
territorio en cada Parque, pese a ser claros agentes territoriales afectados
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por las decisiones de gestion” (“La planificacion en la Ley 30/2014, de 3
de diciembre, de parques nacionales: conservacion, desarrollo sostenible y
territorio /alternativas o posibilidades?”, Revista Aranzadi de Derecho
Ambiental, nim. 30, 2015, p. 228). De este modo, a través del Plan
Director, el Estado adquiere un mayor peso en la gestion de la Red y de los
parques nacionales, condicionando la validez de los planes rectores de uso
y gestion.

4. ORDENANZAS LOCALES DE INTERES EN MATERIA
AMBIENTAL

El ejercicio de la potestad reglamentaria en materia de proteccion del
medio ambiente constituye un instrumento de extraordinaria importancia
para canalizar la intervencion de los entes locales sobre esta materia. Las
ordenanzas locales fijan y concretan el contenido de la regulacion
ambiental general en el &mbito municipal y lo adaptan a sus
particularidades; y, en algunos casos, en defecto de legislacion estatal o
autondmica sobre una materia, constituyen la inica normativa existente.
Por ello, resulta de gran interés conocer qué ordenanzas estan aprobando en
materia ambiental los entes locales. Dada la imposibilidad de poder
analizar en el marco de este estudio todas las ordenanzas locales
ambientales aprobadas en 2017, por el amplio nimero de administraciones
locales existentes en nuestro pais, hemos optado por destacar
especialmente dos de ellas, una aprobada en el ambito municipal (la
Ordenanza de parques y jardines del Ayuntamiento de Alicante) y otra en
el provincial (la Ordenanza reguladora del servicio intermunicipal de
recogida de residuos urbanos de la Diputacion Provincial de Orense), sin
perjuicio de mencionar también algunas otras de interés.

A) ALGUNOS EJEMPLOS DE ORDENANZAS MUNICIPALES
DE INTERES EN MATERIA AMBIENTAL

En 2017, destacamos la aprobacion de la nueva Ordenanza
municipal de parques y jardines del Ayuntamiento de Alicante, aprobada
definitivamente por el Pleno en sesion de 26 de octubre de 2017 (BOP
Alicante, nim. 218, de 15 de noviembre de 2017). Esta Ordenanza tiene
por objeto “la creacion, conservacion, proteccion, uso y disfrute de las
zonas verdes y de los elementos vegetales situados en €stas y en los viarios
del término municipal de Alicante, asi como el mobiliario urbano existente
en las zonas de proteccion, la circulacion y estacionamiento de vehiculos
en éstas y la tenencia de animales en las mismas” (art. 1).
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Para dar cumplimiento a tal finalidad, se estructura en cinco titulos.
En el Titulo I (*Objeto y ambito de aplicacion”), integrado por los dos
primeros articulos, se determina el objeto de esta Ordenanza y su dambito de
aplicacion, con el fin de determinar los espacios verdes que se propone
regular. El Titulo II (arts. 3 a 17), bajo el titulo “Uso y proteccion de las
zonas verdes”, contiene una serie de normas generales sobre el uso y
conservacion; establece medidas para la proteccion de los elementos
vegetales, de los animales y del entorno; contempla la circulacion de
vehiculos en los espacios ajardinados: y establece medidas relacionadas
con el uso del mobiliario urbano especifico de parques y jardines para su
proteccion. El Titulo III (“Creacién de espacios ajardinados,
remodelaciones, mejoras y plantacion de arbolado”), integrado por los
articulos 18 a 30, establece los criterios y prescripciones técnicas a tener en
cuenta en el disefio de los nuevos espacios verdes y en la remodelacion de
los actuales, todo ello basado en el principio de sostenibilidad ambiental y
uso eficiente del agua. Ademas, se detallan, de forma pormenorizada, las
normas para la plantacion de arbolado viario en sus distintas modalidades
en aceras, bandas de aparcamiento, rotondas, medianas, etc., y se impone la
utilizacion de especies que por su estructura, forma y desarrollo, pueden
aportar beneficios ambientales al medio urbano, como por ejemplo el nivel
de absorcion del CO2, ayudando a mitigar los efectos de la contaminacion
y el cambio climatico. La norma garantiza, pues, que en las actuaciones en
parques y jardines se tengan en cuenta la eleccion de especies y maneras de
actuar que ayuden a erradicar las especies exdticas invasoras, un uso
racional de los recursos hidricos y la mitigacion de los efectos del cambio
climatico y la contaminacion, gracias al uso de especies que sean capaces
de absorber mas CO2. El Titulo IV (arts. 31 a 46) se centra en la proteccion
de las zonas verdes y el arbolado en caso de obras en la via publica. En este
sentido, prevé medidas de proteccion del arbolado y areas de vegetacion y
describe los protocolos de actuaciéon para minimizar el impacto que
cualquier tipo de obras puedan ocasionar a los elementos vegetales,
siempre desde un criterio de conservacion, previendo la necesaria
restauracion cuando no sea posible preservarlos totalmente. También se
incluyen criterios de valoracion patrimonial del arbolado urbano de
titularidad municipal y se hace una especial mencion a la proteccion de los
arboles monumentales y de interés local. Por ultimo, el Titulo V (arts. 47 a
55) regula el régimen de infracciones y sanciones en esta materia. Se
prevén sanciones que pueden llegar hasta los 750 euros de multa (en el
caso de infracciones leves), de 751 a 1.500 euros (en el caso de
infracciones graves) y de 1.501 a 3.000 euros (en el caso de infracciones
muy graves). Ademads, también se determina que, si las conductas
sancionadas hubieran causado dafios y perjuicios a los bienes municipales,
la resolucion del procedimiento podra exigir al infractor la reposicion a su
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estado originario de la situacion alterada por la infraccion y la
indemnizacion por los dafios y perjuicios causados, cuando su cuantia haya
quedado determinada durante el procedimiento.

Ademas de esta Ordenanza, también se han aprobado otras de interés
en materia de limpieza (por ejemplo, la Ordenanza municipal de limpieza
de Burgos, aprobada definitivamente por el Pleno del Ayuntamiento de
Burgos, en sesion ordinaria celebrada el dia 8 de septiembre de 2017 -BOP
Burgos, nim. 182, de 27 de septiembre de 2017-), residuos (por ejemplo,
la Ordenanza municipal de residuos de Burgos, aprobada definitivamente
por el Pleno del Ayuntamiento de Burgos, en sesion ordinaria celebrada el
dia 8 de septiembre de 2017 —BOP Burgos, num. 182, de 27 de septiembre
de 2017-), huertos urbanos (por ejemplo, la Ordenanza municipal
reguladora de los huertos urbanos de Lugo, aprobada definitivamente por
el Pleno del Ayuntamiento de Lugo, en sesion ordinaria celebrada el dia 30
de noviembre de 2017 —BOP Lugo, nim. 297, de 29 de diciembre de
2017-) o animales (por ejemplo, la Ordenanza de proteccion y tenencia de
animales de Santa Cruz de Tenerife, aprobada por el Pleno del
Ayuntamiento de este municipio en sesion ordinaria celebrada el 27 de
enero de 2017 —BOP Tenerife, nim. 47, de 19 de abril de 2017-).

B) ALGUNOS EJEMPLOS DE ORDENANZAS DE INTERES EN
MATERIA AMBIENTAL ELABORADAS POR ENTES LOCALES
SUPRAMUNICIPALES

En el ambito supramunicipal, destacamos la aprobacion por parte de
la Diputacion Provincial de Orense de la Ordenanza reguladora del servicio
intermunicipal de recogida de residuos urbanos, aprobada en la sesion de la
Corporacion Provincial de 22 de diciembre de 2017 (BOP Orense, nim. 3,
de 4 de enero de 2018).

Esta Ordenanza tiene por objeto la regulacion del servicio
intermunicipal de recogida de residuos urbanos gestionado por la
Diputacion Provincial de Orense por delegacion de los ayuntamientos de la
provincia. El 28 de diciembre de 2012, el Pleno de la Diputacion Provincial
de Orense habia aprobado el Convenio marco de cooperacion entre esta
Diputacion y los ayuntamientos de la provincia para la prestacion, por parte
de esta Diputacion Provincial, en régimen de competencia delegada y con
caracter intermunicipal del servicio de recogida de residuos solidos
urbanos en los municipios que se adhieran. Actualmente, son 50 los
ayuntamientos de menos de 20.000 habitantes de la provincia adheridos.
En los ambitos territoriales de estos ayuntamientos adheridos es la
Diputacion Provincial de Orense la que ejerce la totalidad de las
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competencias municipales de ordenacién y gestion del servicio de recogida
de residuos solidos urbanos.

La Ordenanza objeto de analisis constituye un reglamento de este
servicio, en el que se regulan los derechos y deberes existentes para los
administrados y la administracion prestadora del servicio de recogida de
residuos solidos urbanos. Asi, incluye la regulacion de los siguientes
aspectos: la ordenacion del servicio, definiendo su régimen juridico y las
prestaciones que comprende; los derechos y obligaciones de los ciudadanos
en relacion con el servicio; y el régimen sancionador aplicable en materia
de residuos urbanos. En cuanto a su ambito territorial de aplicacion,
comprende los términos municipales de los ayuntamientos de Orense que
se adhieran a este servicio, en todas o algunas de sus modalidades, a través
de los correspondientes instrumentos de cooperacion.

Integrada por 52 articulos, una disposicion derogatoria, una
disposicion final, una disposicidén transitoria y tres anexos (el primero,
sobre el ambito de aplicacidn; el segundo, sobre el listado de los residuos
admisibles en los puntos limpios gestionados por la Diputacion Provincial
de Ourense; vy, el tercero, sobre el listado de los residuos para depositar en
cada uno de los contenedores), esta Ordenanza se estructura en tres Titulos.
El Titulo I (arts. 1 a 7) establece las disposiciones generales en relacion con
el objeto y ambito de aplicacion de esta ordenanza, las competencias
locales, la prestacion de los servicios, las obligaciones generales de los
ciudadanos, las prohibiciones establecidas y el régimen fiscal de la
prestacion de los servicios provinciales previstos. El Titulo II (arts. 8 a 36)
recoge las normas aplicables a los servicios de recogida, que se clasifican
en recogida ordinaria (constituye un servicio de prestacion obligatoria para
la Diputacion y de recepcion obligatoria para los ciudadanos que generen
los residuos, excepto en los casos de materia organica, aceite vegetal usado
y ropa usada y zapatos, en que los ciudadanos deberan gestionar sus
residuos mediante cualquiera de las formulas previstas en el capitulo II de
esta ordenanza) y recogida especial (la lleva a cabo la Diputacion,
solamente cuando el usuario asi lo solicite y, en su caso, devengard la
correspondiente tasa o precio publico que para tal efecto determinen las
ordenanzas fiscales), e incluye una regulacion especifica de los servicios de
recogida ordinaria y de recogida especial (recogida de residuos
comerciales, industriales, de servicios y sanitarios asimilables a los
domésticos; de residuos comerciales no peligrosos y de residuos
industriales no peligrosos; animales muertos; voluminosos: muebles y
enseres; residuos de aparatos eléctricos y electronicos; vehiculos
abandonados; vehiculos al final de su vida util; podas y otros residuos de
jardineria). Finalmente, el Titulo III, bajo el Titulo “De la inspeccion y el
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servicio” (arts. 37 a 52), incluye las normas aplicables a la inspeccion y al
control y regula el régimen de infracciones y sanciones administrativas,
con inclusion, también, sin perjuicio de la sancidon que en cada caso
proceda, de la obligacion del infractor de reparar el dafio causado
reponiendo la situacion alterada a su estado originario.

S. POLITICAS AMBIENTALES LOCALES

En 2017 también ha habido numerosas iniciativas en pro de la
proteccion del medio ambiente en el dmbito local. Sin embargo, vamos a
limitarnos a citar unicamente una de ellas, relacionada con la economia
circular, porque, en la edicion de este afio, hemos optado por dar cuenta,
con mayor detalle, de un instrumento reciente, de gran relevancia para la
implantacion de un modelo de desarrollo urbano sostenible: la Agenda
Urbana de la Union Europea.

A) LA DECLARACION DE SEVILLA: EL COMPROMISO DE
LAS CIUDADES POR LA ECONOMIA CIRCULAR

La economia circular supone el paso de un modelo econdémico de
desarrollo lineal, basado en una economia de producir, usar y tirar, a un
modelo de desarrollo sostenible que lleva aparejado un nuevo modelo
economico, sustitutivo del tradicional modelo lineal y sustentado en los
principios de producir, usar, reutilizar y reciclar. De este modo, se busca
eliminar los residuos y transformarlos en nuevos recursos.

La Comision Europea ha aprobado un paquete de iniciativas para
construir una economia circular en Europa, con el objetivo de desarrollar
un nuevo paradigma de modelo econdémico que cierre el circulo del disefio,
la produccion, el consumo y la gestion de residuos, creando asi una Europa
ecologica, circular y competitiva. Asi, en esta materia, debe destacarse la
Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al
Comité Econdémico y Social Europeo y al Comité de las Regiones, de 2 de
julio de 2014, “Hacia una economia circular: un programa de cero residuos
para Europa” [COM (2014) 398 final, Bruselas, 2 de julio de 2014]; y, mas
recientemente, la Comunicacién de la Comision al Parlamento Europeo, al
Consejo, al Comité Econdmico y Social Europeo y al Comité de las
Regiones, de 2 de diciembre de 2015, “Cerrar el circulo: un plan de accion
de la Unién Europea para la economia circular” [COM (2015) 614 final,
Bruselas, 2 de diciembre de 2015] y cuatro propuestas de revision
legislativa aprobadas en esa misma fecha (dirigidas a modificar las
Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo 2008/98/CE, sobre los
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residuos; 94/62/CE, relativa a los envases y residuos de envases;
1999/31/CE, relativa al vertido de residuos; y 2000/53/CE, relativa a los
vehiculos al final de su vida tutil, 2066/66/CE, relativa a las pilas y
acumuladores y a los residuos de pilas y acumuladores, y 2012/19/UE,
sobre residuos de aparatos eléctricos y electronicos), a las que se afiadiria
mas adelante otra iniciativa, ya en 2016 (una Propuesta de nuevo
Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se establecen
disposiciones relativas a la comercializacion de los fertilizantes y se
modifican los Reglamentos CE 1069/2009 y 1107/20009).

Desde una perspectiva local, debe traerse a colacion la Declaracion
de Sevilla y el compromiso de las ciudades por la economia circular. El 15
de marzo de 2017, en la ciudad de Sevilla, en el marco de la Jornada sobre
“Economia circular: el compromiso de las ciudades” —un encuentro
internacional para impulsar politicas de desarrollo sostenible, organizado
por la Federacion Espafiola de Municipios y Provincias, el Ayuntamiento
de Sevilla y Ecoembes con el objetivo de reflexionar sobre la importancia
de impulsar el desarrollo sostenible en los municipios de la Unidon
Europea—, se ha presentado la Declaracion de Sevilla, una declaracion de
principios que recoge las prioridades en las politicas locales para la
transicion hacia una economia circular. El origen de esta Declaracion se
encuentra en el llamamiento “Ciudades por una economia circular”,
realizado en Paris en diciembre de 2015, en la Cumbre por el Clima y al
que ya han dado respuesta ciudades como Amsterdam, Bruselas,
Copenhague, Lisboa, Londres, Milan y Roma. De esta forma, las ciudades
espafiolas manifiestan su apoyo a la Declaracion de Paris y a las exigencias
derivadas del paquete de medidas en materia de economia circular
aprobado por la Comision para el cambio de modelo econdmico actual,
donde el papel de las ciudades es fundamental.

En la Declaracion de Sevilla, a la que ya se han adherido 203
municipios y 4 provincias (las de Malaga, Jaén, Corufia y Huelva)
espafioles y otros europeos, los firmantes se comprometen a lo siguiente:

- Promover un modelo de desarrollo urbano sostenible, inclusivo
y resiliente.

- Impulsar y apoyar el llamamiento “Ciudades por una economia
circular”, realizado por la ciudad de Paris en 2015.

- Resaltar el importante papel que tienen los gobiernos locales en
las acciones de fomento y desarrollo de una economia circular,
por ser la administracion mas proxima al ciudadano y la que
mejor puede prevenir los impactos ambientales.
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- Incrementar los esfuerzos de las ciudades por reducir los
impactos ambientales, climaticos y sobre la salud de la personas
de sus actuales modelos de desarrollo.

- Subrayar las consecuencias positivas que supondria un cambio
de modelo hacia una economia circular en términos de
emisiones de gases de efecto invernadero.

- Solicitar el apoyo politico y econdémico de la Union Europea y
de sus Estados miembros para el desarrollo de politicas locales
en favor de una economia circular.

- Desarrollar estrategias locales en favor de la economia circular
que favorezcan el vertido cero, el reciclaje, la reduccion de los
desperdicios alimentarios, el fomento del ecodisefio, de la
prevencion de residuos, de la reutilizacion y el reciclaje y el
fomento de la compra publica verde.

- Fomentar la cooperacion entre administraciones y desarrollar y
compartir buenas practicas entre ciudades, en el marco de
desarrollo de Estrategias locales por una economia circular.

- Involucrar a la comunidad cientifica en la investigacion y
desarrollo de programas de economia circular y en el apoyo y
desarrollo de las estrategias locales.

- Fomentar los esquemas de gobernanza multinivel del territorio
y mejorar la concienciacion, sensibilizacion y participacion de
los ciudadanos en las acciones locales de impulso de una
economia circular.

- Potenciar los partenariados publico-privados para favorecer
alianzas entre los distintos actores involucrados del sector
publico, organizaciones de la sociedad civil y el sector privado.

En definitiva, la Declaracion de Sevilla subraya la importancia de los
gobiernos locales para la implantacion del nuevo modelo de desarrollo que
implica la economia circular. Ciertamente, las entidades locales son un
escalon fundamental para la implantaciéon de la economia circular. El
tiempo nos dira qué avances se van produciendo en esta materia y el éxito
(o fracaso) de las lineas de actuacion a las que se comprometen las
ciudades para favorecer la economia circular.
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B) LA AGENDA URBANA DE LA UNION EUROPEA: UN
INSTRUMENTO CLAVE PARA LA IMPLANTACION DE UN
MODELO DE DESARROLLO URBANO SOSTENIBLE

Si bien no existe una base juridica para las politicas urbanas en los
tratados de la Unién Europea, es indudable que las diferentes politicas
europeas de tipo sectorial (medio ambiente, calidad del aire...) tienen un
impacto directo sobre las ciudades europeas y, ademas, la Union Europea
ha asumido histoéricamente un importante papel de apoyo a las ciudades y
regiones europeas y ha financiado actuaciones en el dmbito del desarrollo
urbano (DE SANTIAGO RODRIGUEZ, pp. 151-152). Asimismo, los
Estados miembros también han colaborado informalmente durante los
ultimos afios en materia de desarrollo urbano, a través de la celebracion de
reuniones a distinto nivel, en las que se ha materializado la aprobacion de
distintos documentos y declaraciones (DE SANTIAGO RODRIGUEZ, p.
152). De esta forma, como resultado de las actuaciones e iniciativas
desarrolladas por la Comision FEuropea y de la cooperacion
intergubernamental entre los Estados miembros, se ha ido configurando de
forma progresiva y de manera informal una politica urbana europea. Sin
embargo, hay que esperar hasta la aprobacion del Pacto de Amsterdam para
establecer un punto de confluencia entre ambos tipos de actuaciones. Es en
este contexto donde debe situarse la Agenda Urbana de la Unioén Europea.

El 30 de mayo de 2016, en una reunion informal de Ministros
responsables de Desarrollo Urbano de la Union Europea, se aprobd el
Pacto de Amsterdam, que materializa la Agenda Urbana de la Union
Europea, definiendo sus principios, sus elementos claves, sus objetivos y el
marco operativo de la misma. Sin embargo, su proceso de gestacion se
inicla mucho antes, en el afo 1997, con la presentacion de Ila
Comunicacion de la Comision “Hacia una politica urbana para la Unidon
Europea” [COM (97) 197 final, Bruselas, 6 de mayo de 1997], aunque su
precedente mas directo es la Declaracion de Toledo, suscrita en la Reunion
Informal de Ministros de Desarrollo Urbano celebrada el dia 22 de junio de
2010, habida cuenta de que ya destaca la necesidad de consolidar en el
futuro una Agenda Urbana Europea, cuyos principios han quedado
recogidos finalmente en el Pacto de Amsterdam.

En un contexto mas general, también debe tenerse presente que,
ademas de adoptarse, a nivel europeo, la Agenda Urbana de la Union
Europea, a nivel internacional, también en 2016, se aprob6 la Nueva
Agenda Urbana. En efecto, en el marco de la Tercera Conferencia de
Naciones Unidas sobre Vivienda y Desarrollo Urbano Sostenible —Habitat
III— se identificaron los nuevos desafios y se fortalecid la continuacion del
compromiso politico global para alcanzar un desarrollo urbano sostenible
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mediante la aprobacion de una Nueva Agenda Urbana, que define los
parametros de las ciudades del siglo XXI y cuya efectiva implementacion
requiere de una coordinacion multinivel que incluya a todas las
administraciones publicas. Aunque se trata de un documento juridico no
vinculante para los Estados, los compromete en favor de unos objetivos
globales para la consecucion de un desarrollo urbano sostenible. Estos
objetivos pretenden reconsiderar la manera de construir, de gestionar y de
vivir en las ciudades, con la colaboracion de todos los agentes interesados,
las partes implicadas y los actores urbanos. Los ejes fundamentales son la
necesidad de un marco normativo apropiado, una buena planificacion
urbana y una adecuada financiacion, todo ellos desde la coordinacién y el
dialogo entre todos los niveles administrativos.

En el Pacto de Amsterdam, se pretende que la Agenda Urbana de la
Union Europea sea un conjunto coherente de acciones impulsadas por parte
de los actores europeos clave, destinadas a desarrollar el potencial pleno de
las ciudades y a fortalecer la dimensién urbana tanto en las politicas
nacionales como de la UE. Su objetivo fundamental es fortalecer la
dimension urbana tanto de las politicas nacionales como de las de la Union
Europea, planteando una nueva forma de gobernanza multinivel, mediante
la cual los diferentes actores (instituciones de la Unidén Europea, Estados
miembros, ciudades y otros actores interesados) puedan trabajar en
conjunto. Esta gobernanza multinivel es interesante desde varios puntos de
vista. En primer lugar, porque se trata de una nuevo método de trabajo, en
el que no hay un sujeto jerarquicamente superior, dado que todos los
actores estan en el mismo nivel, si bien el objetivo es que las autoridades
urbanas ocupen un papel central en la agenda, ya que la misma agenda
reconoce a las ciudades un rol clave para afrontar algunos de los problemas
socioecondmicos mas urgentes de Europa. En segundo lugar, se trata de
una nueva forma de participacion, en la medida en que supone una
cooperaciéon multinivel, tanto a nivel horizontal (por ejemplo, entre las
diferentes instituciones de la Union Europea o entre los Estados Miembros)
como vertical (entre los distintos niveles de gobierno implicados). En
tercer lugar, porque trasciende de la dimension estrictamente institucional,
ya que también pueden formar parte de los grupos de trabajo otros Estados
que no son miembros de la Union Europea, asi como expertos,
organizaciones de ciudades, u otros actores interesados, como
organizaciones no gubernamentales o empresas.

A través de este instrumento, se pretende, por un lado, involucrar a
las autoridades urbanas y a otros actores interesados en el disefio de las
politicas europeas, fortaleciendo el papel que la dimension urbana tiene en
la fase de proyecto y de implementacion de las politicas europeas que
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tienen impacto en las areas urbanas (aunque la Unidon Europea no tiene
competencias explicitas en politica urbana, es innegable que muchas de sus
politicas son implantadas en las ciudades y por las ciudades). Por otro, no
puede ocultarse que la forma en la que evolucionen y crezcan las ciudades
marcard mucho el desarrollo econdémico, social y medioambiental de
Europa. Dicho con otras palabras, la Union Europea es consciente de que
no puede lograr determinados objetivos sin la ayuda concreta de las
ciudades como nivel més proximo a la ciudadania.

En relacion con los objetivos de la Agenda Urbana de la Union
Europea, pretende contribuir a que las areas urbanas europeas alcancen el
maximo potencial para poder conseguir los objetivos de la Union Europea
y las prioridades nacionales relacionadas con dichos objetivos, con pleno
respeto a los principios de subsidiariedad, proporcionalidad y competencia.
De esta forma, respetard plenamente el principio de subsidiariedad y no
afectara en modo alguno a la actual distribucion de competencias entre la
Union Europea y los Estados miembros, ni al actual sistema de toma de
decisiones. Asi, su objetivo sera centrarse en temas mas concretos, como
involucrar a las autoridades urbanas en el disefio de las politicas europeas o
fortalecer la dimension urbana de las politicas europeas. Asimismo,
fomentara un enfoque integrado y coordinado més efectivo hacia las
politicas y la legislacion de la Union Europea que tengan un mayor
impacto potencial en las &areas urbanas, lo que puede suponer una
contribucion positiva a la cohesion territorial.

En este contexto, partiendo de la premisa de que la Union Europea
no tiene autoridad formal sobre la politica urbana, la Agenda Urbana de la
UE se centrara especificamente en los tres instrumentos clave de las
politicas europeas directamente relacionadas con los temas urbanos: la
mejora de la regulacion a nivel de la Unién Europea, la mejora de la
financiacion y la mejora de las bases de conocimiento y del intercambio de
experiencias y buenas practicas (GONZALEZ MEDINA, HUETE
GARCIA Y MERINERO RODRIGUEZ, p. 90).

En cuanto a la mejora de la regulacion, no pretende aumentar en
términos cuantitativos la produccion futura de directivas y reglamentos de
la UE ni poner barreras administrativas innecesarias, sino incidir en esta
materia en términos cualitativos. En consecuencia, el objetivo es centrarse
“en una implementacién mas efectiva y mas coherente de las politicas, la
legislacion y los instrumentos normativos ya existentes de la UE, buscando
una mejor regulacion normativa a nivel europeo sobre los temas
relacionados con el desarrollo urbano, con un mejor disefio de los mismos
que permita alcanzar los objetivos propuestos con el menor coste posible y
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sin imponer barreras administrativas innecesarias” (DE SANTIAGO
RODRIGUEZ, p. 154).

Respecto de la mejora de la financiacion, tampoco pretende crear
nuevas formas de financiacion europea, ni incrementar las ya existentes, ni
establecer una asignacién mas elevada para las ciudades, sino mejorar la
financiacion del desarrollo urbano y adaptar los mecanismos de
financiacion existentes, agilizando su uso para las autoridades urbanas.
Todo ello con vistas a lograr una implementacion mas efectiva de las
intervenciones y una mejor gestion y aplicacion de los recursos
economicos destinados al desarrollo urbano (DE SANTIAGO
RODRIGUEZ, p. 155).

Por lo que hace referencia a la mejora de las bases de conocimiento y
del intercambio de experiencias y buenas practicas, la Agenda Urbana de la
Union Europea contribuira a mejorar la base de conocimiento sobre temas
urbanos y al intercambio de buenas practicas y conocimiento. La
disponibilidad de datos y estadisticas fiables son muy importantes para la
formulaciéon de politicas contrastadas, asi como para proporcionar
soluciones a medida a los desafios mds importantes. Sin embargo, los
conocimientos actuales acerca de las ciudades europeas estan fragmentados
y existen muchos vacios y dificultades para su coordinacion. Por ello, se
pretende mejorar la base de conocimiento sobre temas urbanos e impulsar
el intercambio, a nivel europeo, de experiencias exitosas y buenas
practicas, incluyendo un analisis de costes/beneficios.

Desde el punto de vista de su desarrollo operativo, las diferentes
acciones encaminadas a mejorar la dimension urbana de las politicas de la
Union Europea a través de los tres instrumentos mencionados
anteriormente (mejor regulacion, mejor financiacion y mejor intercambio
de conocimiento), son fundamentalmente las siguientes: los Partenariados
Tematicos (Thematic Partnerships); la mejora de la coordinacion de los
instrumentos y las iniciativas existentes de la Comision Europea; y la
mejora de la coordinacion, la cooperacion institucional y la gobernanza
multinivel en temas urbanos (Gobernanza de la Agenda Urbana de la
Unioén Europea).

Dada la imposibilidad, en el marco de este trabajo, de analizar
pormenorizadamente estos tres grandes bloques de actuaciones, hemos
optados por referirnos de forma mas amplia inicamente a uno de ellos: los
Partenariados, que son grupos de trabajo basados en la colaboracion
creados en dareas tematicas concretas, con la mision de explorar las
posibilidades de mejorar la regulacion, la financiacion y el intercambio de
conocimientos en dichos ambitos. Hasta el momento, se han identificado

570


https://www.fomento.gob.es/MFOM/LANG_CASTELLANO/DIRECCIONES_GENERALES/ARQ_VIVIENDA/SUELO_Y_POLITICAS/ACTIVIDAD/UE/PACTO_AMSTERDAM/B.htm
https://www.fomento.gob.es/MFOM/LANG_CASTELLANO/DIRECCIONES_GENERALES/ARQ_VIVIENDA/SUELO_Y_POLITICAS/ACTIVIDAD/UE/PACTO_AMSTERDAM/B.htm
https://www.fomento.gob.es/MFOM/LANG_CASTELLANO/DIRECCIONES_GENERALES/ARQ_VIVIENDA/SUELO_Y_POLITICAS/ACTIVIDAD/UE/PACTO_AMSTERDAM/C.htm
https://www.fomento.gob.es/MFOM/LANG_CASTELLANO/DIRECCIONES_GENERALES/ARQ_VIVIENDA/SUELO_Y_POLITICAS/ACTIVIDAD/UE/PACTO_AMSTERDAM/C.htm
https://www.fomento.gob.es/MFOM/LANG_CASTELLANO/DIRECCIONES_GENERALES/ARQ_VIVIENDA/SUELO_Y_POLITICAS/ACTIVIDAD/UE/PACTO_AMSTERDAM/C.htm

XVIII. ADMINISTRACION LOCAL: LOS GOBIERNOS LOCALES ANTE...

doce temas [inclusion de refugiados y migrantes; calidad del aire; pobreza
y regeneracion urbana; vivienda; economia circular; empleo y capacitacion
en la economia local; cambio climdtico; transicion energética; uso
sostenible del suelo y soluciones basadas en la naturaleza; movilidad
urbana; transicion digital (Smart Cities); y contratacion publica innovadora
y responsable], ademds de otros temas transversales, que serdn comunes y
que se trabajaran horizontalmente en todos los partenariados (entre otros,
gobernanza urbana, incluyendo la participacion; planificacion urbana y
estratégica; enfoque integrado y participativo; enfoques innovadores,
incluyendo ciudades inteligentes; impacto sobre el cambio social,
incluyendo los cambios de comportamiento, la igualdad de género y el
empoderamiento femenino; o regeneracion urbana). Viendo el listado de
temas, facilmente se constata que se trata ambitos tematicos estrictamente
conectados entre ellos y que el desafio medioambiental representa un eje
fundamental, ya que incluye no solamente los temas de la adaptacion al
cambio climatico, de la transicidon energética y del uso sostenible del suelo,
sino también otros temas como la calidad del aire, la movilidad urbana, el
desarrollo de la economia circular e, incluso, la contratacion responsable.

En cuanto a la composicion de estos Partenariados, pueden estar
integrados por entre 15 y 20 miembros, entre los cuales como minimo
deben estar representados la Comision Europea, 4 o 5 Estados miembros y
4 o 5 autoridades municipales, pudiendo participar, ademas, otras
organizaciones de la Uniéon Europea, Estados asociados, expertos,
organizaciones de ciudades, organizaciones de conocimiento y otros
actores interesados. Su concepcidn persigue una nueva gobernanza
multinivel mediante la integracion de las politicas sectoriales de las
diferentes areas de gobierno (cooperacion horizontal) y de los distintos
niveles de gobierno (cooperacion vertical). Los Partenariados tendrédn una
duracion de 3 o 4 afios y su funcion sera la identificacion de los problemas
en su ambito tematico especifico y la propuesta de un plan de accidén con
soluciones concretas sobre como conseguir que las politicas comunitarias
alcancen una mejor regulacién, una mejor financiacién, y un mejor
intercambio de conocimiento. El esquema de trabajo que se propone, en
principio, para cada Partenariado es el siguiente: balance de diagnostico;
acciones preparatorias (identificacion de problemas y oportunidades);
definicion de objetivos y resultados: plan de accion; implementacion del
plan de accion; y evaluacion de resultados. En todo caso, los diferentes
Partenariados deben realizar un seguimiento periddico de su trabajo y
presentar anualmente un informe de progreso al Urban Development
Group, sobre la base del cual este organismo redactara un informe anual
sobre el progreso de todos los Partenariados, que se coordinara por la
Presidencia de turno en cooperacion con la Comision Europea.
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Para finalizar y sélo con la intencion de dar a conocer un ejemplo
concreto, damos cuenta del Climate Adaptation Partnership, creado en
2017, cuya primera reunion se realizo el pasado mes de julio en Bruselas.
Este Partenariado estd compuesto por 4 miembros de la Comision Europea,
de direcciones generales diferentes; por 4 estados miembros (Francia,
Polonia, Hungria y Bulgaria); 7 autoridades locales entre las cuales
podemos destacar Génova, como coordinadora, y la Diputacion de
Barcelona; y 4 organizaciones de la Union Europea entre las cuales pueden
mencionarse Eurocities y Urbact.

Los objetivos de la Agenda Urbana en cuanto al clima son los de
prever los efectos adversos del cambio climatico y tomar la accion
apropiada para impedir o reducir al minimo el dafio que puede causar a las
areas urbanas. En este contexto, el enfoque clave serd sobre las
evaluaciones de vulnerabilidad y la resiliencia climatica y la gestion de
riesgos (incluida la dimension social de las estrategias de adaptacion
climética).

En la primera reunion de este Partenariado se trabajo en tres talleres
que se corresponden con los tres objetivos de la Agenda Urbana:
gobernanza (vertiente politica, planificacion estratégica integrada y
barreras institucionales en la implementacion de la adaptacion climatica);
recursos econodmicos (financiacion y analisis de coste beneficio y
monetarizacion de la adaptacion al clima); y conocimiento (experiencias y
transferencia de conocimiento, herramientas y metodologia sobre temas
tales como peligros y exposiciones, evaluacion de riesgos o andlisis de
vulnerabilidad).

En cuanto a los objetivos que se pretenden alcanzar en este ambito
tematico a corto plazo destacan, en primer lugar, los de analizar y cruzar
datos sobre la implementacion local o regional de las regulaciones
existentes de la Union Europea, para introducir y definir el contenido de
acciones especificas de mejora como un punto de partida asi como sefialar,
reunir y catalogar necesidades multinivel y urbanas para mejores acciones,
recomendaciones y mejoras de politicas. En segundo lugar, en cuanto a la
financiacion, los de medir la capacidad institucional de las ciudades
(incluidas las ciudades mas pequeiias) para manejar la adaptacion climatica
y las posibles necesidades de apoyo desde un punto de vista econdémico; los
recursos humanos disponibles; la evaluacion de los costes y beneficios de
las opciones de adaptacion y las interdependencias entre las politicas de
adaptacion y otras politicas; y el potencial de la inversion del sector
privado en la adaptacion climatica y los beneficios de tales inversiones de
negocios y actividades econdmicas. Por ultimo, otro de los objetivos es
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evaluar el riesgo y la vulnerabilidad al cambio climatico en los diversos
contextos y seleccionar, planificar e implementar acciones de adaptacion.

A la vista de lo expuesto, concluimos destacando la importancia que
supone la adopcion de la Agenda Urbana de la Unién Europea en la
construccion de la dimension urbana de las politicas europeas. Aunque ain
es pronto para conocer resultados concretos y constatar el cumplimiento de
sus objetivos y habra que esperar para ello a conocer los resultados de las
actuaciones de los diferentes Partenariados y de los planes de accion que se
aprueben, lo cierto es que a priori y a reserva de poder hacer una
valoracion sobre su eficacia practica dentro de unos afios, su primera
valoracion solo puede ser positiva. Efectivamente, supone un avance
importante y se erige en un instrumento clave para afrontar los retos
urbanos del territorio comunitario ¢ implantar un modelo de desarrollo
urbano sostenible e integrado. Ademas, pone en practica un sistema de
gobernanza multinivel que puede acarrear beneficios importantes, al
implicar directamente a los gobiernos locales. Sin embargo, también se
plantean nuevos retos e incertidumbres a los que debera hacerse frente.

Asimismo, falta por ver como se materializara en Espana la
aprobacién de una Agenda Urbana que, a nivel nacional, contribuya a
cumplir con los objetivos planteados por las nuevas Agendas Urbanas
Internacionales aprobadas recientemente (la Agenda Urbana de la Union
Europea y la Nueva Agenda Urbana Global de Naciones Unidas). Desde
esta perspectiva, cabe destacar la celebracion por parte del Ministerio de
Fomento, con la colaboracion de European Urban Knowledge Network, el
pasado 30 de noviembre de 2017, de un Seminario sobre “La construccion
de la Agenda Urbana Espafiola en el marco de otras politicas urbanas
nacionales en FEuropa”, con el fin de permitir el intercambio de
conocimiento y experiencias entre técnicos espaioles (de las diferentes
administraciones publicas, asi como expertos de la universidad,
empresas...) con expertos de otros paises europeos seleccionados por su
especial interés (Alemania, Francia, Polonia, Republica Checa y Paises
Bajos).

En algunas comunidades autonomas también se han producido
avances significativos en esta materia. Es el caso de Catalufia, donde el
Gobierno, en abril de 2017, inicié la elaboracion de la Agenda Urbana
catalana para orientar el desarrollo sostenible de las ciudades siguiendo los
criterios marcados por la ONU durante la Conferencia Habitat II1, en la que
se aprobd la Nueva Agenda Urbana, que pretende ser un marco universal
que guie el desarrollo de las ciudades las proximas décadas.
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