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Resumen: La gravedad del cambio climatico y los efectos perniciosos que este pue-
de tener sobre la economia, la salud y el bienestar de la poblacién han llevado a le-
gisladores de todo el mundo comenzar a regular la adopcién de objetivos y medidas
para reducir su principal causa:los gases de efecto invernadero. Instituciones como la
Unién Europea han aprobado (desde hace décadas) multiples reglamentos y directi-
vas para atajar estas emisiones. Entre otras, el Reglamento 2021/1112, de legislacion
europea sobre el clima, vincula al continente a la reduccion de emisiones absoluta

para el afio 2050 y establece objetivos intermedios para los afios 2030 y 2040.

* “Trabajo premiado en la VII Edicién del “Premio Adrian Celaya para Jévenes Juristas”,
otorgado por la AcademiaVasca de Derecho/Zuzenbidearen Euskal Akademia, en 2022.
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En Espana, la Ley 7/2021, de 7 de mayo, de cambio climitico y transicién energé-
tica, sirve de principal referencia legislativa en esta materia. Ademas, diversas Co-
munidades Auténomas (CCAA de ahora en adelante) han aprobado legislaciones
similares o estan en tramite de elaboracion de estas. Entre ellas, la Comunidad Au-
tonoma vasca aprobd el Anteproyecto de Ley de Transicion Energética y Cambio
Climatico el 26 de noviembre de 2021, en aras de finalizar el proceso legislativo a
lo largo de 2023.

En este contexto, el foco del presente trabajo serd ofrecer al lector un estudio
doctrinal y jurisprudencial de la distribucién competencial en materia medio am-
biental, seguido de un estudio mas particular en materia de cambio climatico. Para
ello, se tratard de dilucidar el alcance de las competencias vascas en esta materia
contraponiendo la normativa vasca y la estatal. En particular, el texto analizari tan-
to extralimitaciones competenciales del Estado como las posibilidades de expan-
si6n de la legislacién vasca, ademas de realizar una critica constructiva a la técnica

legislativa de ambos textos.

Palabras clave: Derecho al medio ambiente; cambio climitico; Competencias;

Administracién Ambiental

Academia Vasca de Derecho Tlustre Colegio Notarial del Pais Vasco Tlustre Colegio de la Abogacia de Bizkaia
Zuzenbidearen Euskal Akademia Euskal Herriko Notario Elkargo Txit Prestua  Bizkaiko Abokatuen Elkargo Ohoretsua
Boletin JADO. Bilbao. Afio XVIII. N° 31. Enero-Diciembre, 2023, pp. 341-388 ISSN:2173-9102

JADO Aldizkaria. Bilbo. XVIIL urtea. 31 zk. 2023, Urtarrila-Abendua, 341-388 or. D.L./L.G.: BI-1677-03



RAMON VARELA OLALDE

La compleja distribucién competencial entre el Estado y las comunidades auténomas
en materia de medio ambiente y cambio climatico, con especial referencia al caso vasco

Estatuaren eta autonomia-erkidegoen arteko eskumen-banaketa konplexua
ingurumenaren eta klima-aldaketaren arloan, Euskal Autonomia Erkide-

goko kasua bereziki aipatuta

Laburpena: Klima-aldaketaren larritasuna eta horrek eragiten dituen ondorio kal-
tegarriak ekonomiaren, osasunaren eta biztanleriaren ongizatearen gainean ikusita,
mundu osoko legegileak klima-aldaketaren arrazoi nagusia murrizteko helburuak
eta neurriak hartzen hasi dira, hots, berotegi-efektuko gasak murrizteko. Europar
Batasuna bezalako erakundeek (duela hamarkada batzuk) hainbat erregelamendu
eta zuzentarau onetsi dituzte, isuri horiek eteteko. Besteak beste, 2021/1112 Erre-
gelamenduak, klimari buruzko Europako legeria jaso duenak, kontinentea emi-
sioen erabateko murrizketarekin lotzen du 2050. urterako, eta 2030. eta 2040. ur-

teetarako tarteko helburuak ezartzen ditu.

Espainian, maiatzaren 7ko 7/2021 Legea, klima-aldaketari eta trantsizio ener-
getikoari buruzkoa, lege-erreferentzia nagusia da arlo honetan. Gainera, hainbat
autonomia-erkidego (hemendik aurrera AAEE) antzeko legediak onetsi dituzte
edo onesteko bidean daude. Horien artean, Euskal Autonomia Erkidegoak Trantsi-
zio Energetikoaren eta Klima Aldaketaren Legearen Aurreproiektua onetsi zuen

2021¢eko azaroaren 26an, 2023an legegintza-prozesua amaitzeko asmoarekin.

Testuinguru horretan, lan honen ardatza da irakurleari ingurumenari buruzko es-
kumen-banaketaren azalpena eskaintzea, doktrina-eta jurisprudentzia-aztertuz.
Ondoren, azterketa bereziago bat egin nahi da, klima-aldaketaren gainean. Horre-
tarako, Euskal Autonomia Erkidegoak arlo honetan dituen eskumene norainokoa
argitzen saiatuko gara, Euskal Herriko eta Estatuko araudia kontrajarriz. Bereziki,
testuak Estatuaren gehiegikeriak eskumenen arloan aztertuko ditu, baita EAEko
legedia zabaltzeko aukerak ere. Azkenik, testu bien kritika konstruktiboa egin nahi

da, horien legegintza-teknikak aztertuta.

Gako-hitzak: ingurumena izateko eskubidea; klima-aldaketa; eskumenak; ingu-

rumenaren administrazioa.
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The complex distribution of powers between the State and the autono-
mous communities in matters of the environment and climate change,

with special reference to the Basque case

Abstract: The severity of climate change and the pernicious effects that it can
have on the economy, health and well-being of the population have led legislators
from all over the world to begin regulating the adoption of objectives and mea-
sures to reduce its main cause: effect of greenhouse gases. Institutions such as the
European Union have approved (for decades) multiple regulations and directives to
tackle these emissions. Among others, Regulation 2021/1112, of European climate
legislation, binds the continent to the reduction of absolute emissions for the year

2050 and establishes intermediate objectives for the years 2030 and 2040.

In Spain, Law 7/2021, of May 7, on climate change and energy transition, serves
as the main legislative reference on this matter. In addition, various Autonomous
Communities (CCAA from now on) have approved similar legislation or are in the
process of drafting it. Among them, the Basque Autonomous Community appro-
ved the Draft Energy Transition and Climate Change Law on November 26, 2021,

in order to finalize the legislative process throughout 2023.

In this context, the focus of this paper will be to offer the reader a doctrinal and
jurisprudential study of the distribution of powers in environmental matters, fo-
llowed by a more specific study on climate change.To this end, an attempt will be
made to elucidate the scope of the Basque powers in this matter, contrasting the
Basque and state regulations. In particular, the text will analyze both the State’s ex-
cess of powers and the possibilities of expansion of Basque legislation, in addition

to making a constructive criticism of the legislative technique of both texts.

Key words: environmental law; climate change; powers; environmental adminis-

tration.
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LISTA DE ABREVIATURAS

AAPP:  Administraciones Ptablicas

AP: Administracion Pablica
Art.: Articulo
CA: Comunidad Auténoma

CCAA: Comunidades Auténomas

CE: Constituciéon Espariola

EA: Estatuto de Autonomia

EEA: Estatutos de Autonomia

Ej.: Fundamento juridico

Ffjj.: Fundamentos juridicos

TC: Tribunal Constitucional

STC: Sentencia del Tribunal Constitucional
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[. INTRODUCCION

La gravedad del cambio climitico y los efectos perniciosos que este
puede tener sobre la economia, la salud y el bienestar de la poblacién han
llevado a legisladores de todo el mundo comenzar a regular la adopciéon
de objetivos y medidas para reducir su principal causa: los gases de efecto
invernadero. Instituciones como la Unién Europea han aprobado (desde
hace décadas) multiples reglamentos y directivas para atajar estas emisio-
nes. Entre otras, el Reglamento 2021/1112, de legislacion europea sobre
el clima, vincula al continente a la reduccién de emisiones absoluta para
el ano 2050 y establece objetivos intermedios para los afios 2030 y 2040.
En Espafa,la Ley 7/2021, de 7 de mayo, de cambio climatico y transiciéon
energética, sirve de principal referencia legislativa en esta materia. Ade-
mas, diversas Comunidades Autonomas (CCAA de ahora en adelante)
han aprobado legislaciones similares o estan en tramite de elaboracién de
estas. Entre ellas, la Comunidad Auténoma vasca aprobé el Anteproyecto
de Ley de Transicion Energética y Cambio Climitico el 26 de noviembre

de 2021, en aras de finalizar el proceso legislativo a lo largo de 2023.

En este contexto, el foco del presente trabajo sera ofrecer al lector
un estudio doctrinal y jurisprudencial de la distribucion competencial
en materia medio ambiental, seguido de un estudio mas particular en
materia de cambio climatico. Para ello, se tratard de dilucidar el alcance
de las competencias vascas en esta materia contraponiendo la normativa
vasca y la estatal. En particular, el texto analizard tanto extralimitaciones
competenciales del Estado como las posibilidades de expansiéon de la
legislacion vasca, ademas de realizar una critica constructiva a la técnica

legislativa de ambos textos.

El motivo para la realizacién de este trabajo reside en lo novedoso
de la legislacion sobre esta materia y la posibilidad de ofrecer un marco

apto para su analisis competencial dentro del contexto vasco. Respec-
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to a la metodologia utilizada, el texto se nutrira de distintos autores de
la doctrina vy, en especial, incluird numerosas resoluciones del Tribunal

Constitucional (TC de ahora en adelante) en materia medio ambiental.

Para su consecucion, el trabajo se dividird en cuatro secciones, siendo
la primera de ellas la presente. La segunda introducird la distribucién
competencial en materia de medio ambiente, realizando una aproxima-
cién cronoldgica a las distintas resoluciones del TC, sus consecuencias y
la opinién de diversas fuentes doctrinales. Cabe destacar respecto a este
apartado que, efectivamente, la competencia en protecciéon al medio am-
biente no es la tinica que afecta a la problematica del cambio climatico al
ser este multisectorial. Sin embargo, se opta por un analisis de esta debido
a que, en esencia, las legislaciones sobre cambio climitico encuentran
su cobertura en la proteccion medio ambiental'. La cuarta seccién nos
llevara primero a estudiar y discutir el marco jurisprudencial en materia
de cambio climitico para proceder después con un analisis comparativo
de la legislacion estatal y vasca, buscando los puntos que mencionabamos
como centrales del trabajo en el parrafo anterior.Y, por altimo, cerrara

este proyecto la enumeraciéon de unas conclusiones.

II. COMPETENCIAS EN MATERIA DE MEDIO AMBIENTE
2.1. Analisis competencial

El texto constitucional referencia el medio ambiente por primera vez
en su articulo 45 como principio rector de la politica social y econdmica.
En relacion con lo que este engloba, BELTRAN AGUIRRE defiende que, al
contrario que los titulos competenciales que veremos a continuacion, el

concepto de medio ambiente del articulo 45 es amplisimo, incluyendo

! Sentencia del Tribunal Constitucional o STC n°® 87/2019, de 20 de junio de 2019.
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multiples materias sectoriales’. Entendido en el contexto que ofrece el
articulo 40, que asegura que los poderes pablicos deben promover el pro-
greso social y econdmico, la jurisprudencia del TC ha consolidado que
efectivamente el concepto de desarrollo sostenible se encuentra impreg-
nado en la CE, puesto que no se puede entender el progreso social sin
una debida proteccién del medio ambiente’. Resulta necesario apuntar
que, como todos los principios recogidos en el titulo primero capitulo
tercero, el articulo 45 no genera por si mismo derechos judicialmente
exigibles (art. 53 de la CE). Un proyecto mas que interesante podria
versar sobre el debate y la argumentaciéon de una hipotética reforma
constitucional que convirtiese la proteccién al medio ambiente en un
derecho fundamental’, con el Gnico precedente en la STC 233/2015,

pero incluir el mismo quedaria fuera del objeto del presente trabajo.

El siguiente precepto constitucional que referencia al medio ambiente
resulta nuclear para el presente trabajo. El articulo 149.2.23, que forma
parte de la enumeraciéon de las competencias exclusivas del estado, in-

cluye en ese listado la siguiente materia con las funciones mencionadas:

“Legislacion basica sobre proteccion del medio ambiente, sin perjuicio
de las facultades de las Comunidades Auténomas de establecer normas
adicionales de proteccidn. La legislacion basica sobre montes, aprovecha-

996

mientos forestales y vias pecuarias

2 ., [y . . ., -

“ BELTRAN AGUIRRE, Juan Luis. “La distribucién de competencias entre el  Estado y las
Comunidades Auténomas en materia de medio ambiente”. Revista Vasca de Administracion
Piiblica. Enero-abril de 1995. Num. 45, p. 548.

? Sentencia del Tribunal Constitucional o STC n°® 102/1995, de 26 de junio de 1995, Fj. 4.

4 SanTAMARIA ARINAS, Rene Javier. Curso bdsico de derecho ambiental general. Segunda
Edicién. Onati: Instituto Vasco de Administracién Ptblica. 2019. p. 69.

> Sentencia del Tribunal Constitucional o STC n° 233/201 5,de 5 de noviembre de 2015,
Ej. 2.

® Constitucién Espanola de 1978, articulo 149.2.23.
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Por otro lado, el articulo 148.1.9 es parte del listado de las competen-
cias que pueden asumir las CCAA, que incluye “la gestion en materia
de proteccion del medio ambiente”. De la lectura de dichos listados
podemos concluir también que, contrariamente a lo que mencionaba-
mos anteriormente sobre el articulo 45, esta materia medioambiental se
encuentra conceptualmente mas limitada, particularmente al encontrar
otras materias sectoriales fuertemente relacionadas con el mismo pero
que sin embargo componen titulos competenciales distintas (montes,
caza y pesca...). Ademis, también podemos extraer que nos encontra-
mos ante una competencia compartida que puede complicar atin mas las

fronteras de accion entre las distintas AAPP.

Por ende, los proximos parrafos pretenden realizar un breve repaso
a las interpretaciones doctrinales y jurisprudenciales en el analisis fun-
cional de la competencia de proteccién de medio ambiente. El proceso
estatuyente se realiz6 a dos velocidades y con dos grados de autonomia
distintos®?, existiendo el mismo esquema en materia medio ambiental.
Las comunidades de autonomia plena (i.e., la Comunidad Auténoma
Vasca) no solo asumieron la gestion en esta materia, sino que ademas
incluyeron la potestad de ejercer el desarrollo legislativo y la adopcidon
de normas adicionales de proteccidén'®!". Por el contrario, €l resto de los
Estatutos de Autonomia, promulgados por via del articulo 143, se limi-

taron a la asuncién de la gestiéon lo menos hasta que llegase la reforma

7 Constitucion Espaniola de 1978, articulo 148.1.9.

8 Perez TrEmps, Pablo. “Principios generales de la organizacidén territorial del Estado”.
Leccién 32. En: Derecho Constitucional, vol. I1. Los poderes del Estado. La organizacion territo-
rial del Estado. 11* edicién.Valencia: Tirant Lo Blanch. 2018, pp. 263-286.

9 L N o o
? Constitucién Espafiola de 1978, Disposicién Transitoria Segunda.
10 Berrran AGUIRRE, Juan Luis. “La distribucién...”, op. cit., p. 549.

1 Estatuto de Autonomia del Pais Vasco, articulo 11.1.a.
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estatutaria o la adquisicién competencial mediante la via del articulo 150,
si bien las Islas Baleares y la Comunidad de Madrid también incluyeron

el desarrollo legislativo como potestad propia'?.

2.2. Consideraciones jurisprudenciales

De la lectura literal podemos deducir que las comunidades de autono-
mia plena pueden no sélo desarrollar las disposiciones legales basicas del
Estado, sino que ademas pueden aprobar normas anadidas que aumenten
la intervencion ptblica en esta materia'®. A partir de este esquema inicial,
la jurisprudencia constitucional resulta contradictoria. Es mas, distintos
autores como BELTRAN AGUIRRE 0 SANTAMARIA ARINAS han pretendido
dividir la jurisprudencia en esta materia en distintas fases, pero ambos
muestran ejemplos que podrian contradecir el trabajo del otro. Por co-
menzar en orden cronolédgico, la STC 64/1982 comenzd promoviendo
una lectura en sentido literal (como la que mencionabamos a principios
de parrafo) del texto constitucional y los EEA.Tal es asi que, resolviendo
un recurso a la legislacion catalana en materia de parques naturales, el
Tribunal entendia que la CA tenia competencias para dictar normas de

desarrollo y de adicional proteccion' .

2 . [ . . <. .
12 BerrAN AGUIRRE, Juan Luis. “La distribucion...”, op. cit., p. 550.

13 . . ., ., .
MORENO GARCIA, Javier. “Evolucién de la erosion competencial del Estatuto de Ger-
nika en materia de Proteccién del Medio Ambiente”. En: La erosion silenciosa. Primera

edicion. Basauri: Instituto Vasco de Administraciéon Puablica, p. 486.

14 Sentencia del Tribunal Constitucional o STC n® 64/1 982, de 4 de noviembre de 1982.
Ej. 3.

15 Ley 12/1981, de 24 de diciembre, del Parlamento de Cataluia, por la que se establecen
normas adicionales de proteccidén de los espacios de especial interés natural afectados por
actividades extractivas. Diario Oficial de la Generalitat de Catalunya, ntim. 268, de 20 de
octubre de 1982.
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Sin embargo, fue necesaria menos de una década para que la jurispru-
dencia constitucional cambiara de forma sorprendente y con una argu-
mentacidon cuanto menos curiosa. Asi, la STC 149/1991 establece que
“en materia de medio ambiente el deber estatal de dejar un margen al
desarrollo de la legislacion basica por la normativa autonémica es menor
que en otros ambitos” . Afiade ademis que la legislacion basica del Esta-
do puede llegar a alcanzar tal detalle que agote la capacidad de desarrollo
de las CCAA que hubiesen asumido esta competencia, admitiendo ex-
plicitamente una equiparacién entre todas las CCAA en materia com-
petencial. Se justifica esta posicién aludiendo a que el articulo 149.1.23
hace referencia a legislacidn basica y no a las bases, ademas de no incluir
ese mismo precepto expresamente la potestad de desarrollo legislativo
por parte de las CCAA. Sin embargo, tal consideracidn obvia la ya men-
cionada relevancia de los EEA y el denominado proceso estatuyente en el

establecimiento del Estado Autonémico y su estructura competencial’.

La STC 102/1995 contradijo el posicionamiento de la sentencia emi-
tida por el mismo tribunal cuatro afos atrds. Comienza aludiendo a la
nomenclatura utilizada por el texto constitucional cuando enumera las
competencias exclusivas del Estado sobre las “bases”, “condiciones basi-
cas”, “normas basicas” y “legislacion basica”. Asi, entiende que estas no
contienen un significado diferenciador entre si, queriendo expresar todas
las versiones la necesidad del Estado de establecer un minimo denomi-
nador comun que permita la solidaridad e igualdad en la proteccién al
medio ambiente. Afade ademas que, en cualquier caso, las tGltimas dos

formas invitan a entender que efectivamente existe un espacio para el

16 Sentencia del Tribunal Constitucional o STC n® 149/1991, de 4 de julio de 1991.Fj. 1

7 En relacién con la Ley 22/1988, de 28 de julio, de costas. Boletin Oficial del Estado.
Num. 181, de 29 de julio de 1988.
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desarrollo de esa norma o legislacion basica'®. Por ende, esta resolucion
reconoce distanciarse de la analizada en el parrafo anterior, al entender
que efectivamente corresponde a las CCAA poder desarrollar la legisla-
cién estatal e incluso dictar normas de adicional proteccién en esta ma-
teria si hubiesen asumido las competencias para ello. Por tltimo, entiende
también que no puede generarse una férmula para esclarecer cuando la
legislacion estatal supera lo basico, por lo que debera tratarse caso por
caso por el mismo TC". Sentencias subsecuentes de esa misma década
refrendaron esta visidn interpretativa con algtin anadido, como el realiza-
do porla STC 166/2002 asegurando que las leyes de bases han de actuar
como una ordenacién mediante minimos y no como afan armonizador,
por lo que legislaciones mais ambiciosas que ofrezcan una proteccién
20

anadida® (normas de proteccion adicional, como literalmente figura en

la CE) nunca serian por esa condicién inconstitucionales®.

Desde entonces no existe un cambio de criterio explicito que lleve a
una negacién directa de los argumentos recogidos en la STC 102/1995.
Aun asi, existen varias resoluciones que implicitamente acarrean un re-
torno a una perspectiva mas centralista. A raiz de estas, autores como Va-
LENCIA MARTIN llegan a concluir que hemos retrocedido silenciosamente
a los planteamientos de la STC 149/1991, principalmente debido a que
el grado de detalle de la regulacion estatal ha dejado de ser criterio para

la sobre extension de lo basico®. Por ejemplo, en dos ocasiones diferentes

18 Sentencia del Tribunal Constitucional o STC n® 102/1995, de 26 de junio de 1995.F;.8.
9'STC n° 102/1995, de 26 de junio de 1995. Fj. 9.

20 Ley 7/1995, de 21 de abril, de la fauna silvestre, caza y pesca fluvial. Boletin Oficial del
Estado. Num. 131, de 2 de junio de 1995. Paginas 16248 a 16271.

2l Sentencia del Tribunal Constitucional o STC n°® 166/2002, de 18 de septiembre de
2002. Ej. 9.

22VALENCIA MARTIN, German. Jurisprudencia Ambiental y Medio Ambiente. Aranzadi, 2017.
p. 333.
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el TC ha intentado establecer una serie de criterios para poder interpre-
tar en qué han de consistir las bases. En la primera, la STC 101/2005
establece tres elementos claves: que suponen el establecimiento de mi-
nimos comunes que solo pueden ser mejorados, y nunca reducidos; que
lo relevante no es la abstraccidn o detalle del texto legal basico, sino su
“finalidad tuitiva”;y, por tltimo, la posibilidad de que la normativa basica
y su transversalidad pueda afectar al desarrollo normativo autonémico
en otras materias sectoriales conexas (siendo estos dos Gltimos elementos
algo que trabajaremos mas adelante, cuando introduzcamos el ambito
material de la competencia de medio ambiente)*. Ademas, en dicho tex-
to también se flexibilizan los requisitos formales de la legislacion basica,
puesto que supera el requisito indispensable de tener rango legal al estar
siendo objeto de impugnacién un Plan director gubernamental®*?*. En
segundo lugar, y mas recientemente, la STC 54/2017 cita literalmente lo
anteriormente expuesto de la STC 101/2005 como valido, y anade un
cuarto criterio que provoca la extensién material de lo “basico” debido
al caracter global de la problemitica y la necesidad de encuadrarla en la

exigencia de solidaridad recogida en el articulo 45.2 de la CE.

Utilizaremos estas dos tltimas sentencias para introducir los problemas
de delimitacion que tiene la competencia de medio ambiente en su ver-
tiente material o subjetiva, habiendo discutido hasta el momento la inter-
pretacion del TC en relacién con la extension de la legislacion basica en
esta materia (o su dambito funcional). Asi, segin MORENO GARCiA, desde
muy temprano la jurisprudencia constitucional reconocia que existian

materias muy intimamente conexas a la proteccién ambiental. Para dilu-

23 Sentencia del Tribunal Constitucional o STC n° 101/2005, de 20 de mayo de 2005. Fj. 5.
2 Moreno GARCIA, Javier. “Evolucién de la erosion...”, op. cit., p. 488.

25 Real Decreto 1803/1999, de 26 de noviembre, por el que se aprueba el plan director
de la red de parques nacionales. Boletin Oficial del Estado. Num. 297, de 13 de diciembre
de 1999, pp. 42932-42943.
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cidar dicho debate, surgen dos formas de interpretar caso por caso cada
conflicto competencial: la transversalidad y la integracién. La primera
entiende el medio ambiente como un concepto juridico indeterminado

“con un talante pluridimensional y, por tanto, interdisciplinar”*®

. Incluye
entonces elementos conexos dentro del haber competencial de la pro-
teccion al medio ambiente. La segunda, por contrario, entiende que por
mucho que exista dicha conexidn, la relevancia ha de adquirirla la mate-
ria sectorial afectada o relacionada y desde su titularidad debe llevarse a

cabo la proteccién al medio ambiente?.

Hasta el momento la utilizacién de estas teorias por parte del TC no
ha sido constante y, mas bien, parece ser analizada caso por caso en vir-
tud del interés Gltimo del Estado y no de las CCAA?. E1 TC ha fallado
en favor de la transversalidad de la competencia exclusiva en legislacion
basica de proteccidon del medio ambiente entre otras en la STC 69/2013.
En ella se establece que, si existiese un sector con materia conexa la pro-
teccion del medio ambiente, como la caza o la pesca fluvial, la legislacion
estatal basica debe primar®?’. Otro ejemplo relevante en el uso de esta
teoria podria encontrarse en la STC 141/2014, que aval6 la Ley de Suelo
de 2008 del Estado defendiendo que la ordenaciéon del territorio y el
urbanismo, si bien son materias competenciales de titularidad autonémi-

ca, también tienen una relevancia en la protecciéon del medio ambiente

26 Moreno GARCIA, Javier. “Evolucién de la erosién...”, op. cit., p. 483.
7 Ibid.
% Ibid.

29 Sentencia del Tribunal Constitucional o STC n® 69/2013, de 14 de marzo de 2013.
Ej.3a.

30 Ley 42/2007,de 13 de diciembre, del patrimonio natural y de la biodiversidad. Boletin
Oficial del Estado. Num. 299, de 14 de diciembre de 2007.
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y por ende han de incluirse en esa materia®. MORENO GARCIA incluye
un listado interesante de otras sentencias relevantes que hacen uso de la

teoria de transversalidad para erosionar el dmbito competencial vasco®>.

De igual forma, también ha existido el uso de la teoria de integracién
para justificar lo mismo: el incremento competencial del Estado en detri-
mento de las CCAA. El ejemplo mas claro se da con las normativas del

fracking autondémicas®. De la STC 106/2014 extraemos que, segiin el TC,

“Debe senalarse que la controversia se encuadra en el ambito material de la
energia, no obstante, la incidencia que los recursos mineros y gasisticos, el
régimen juridico de los hidrocarburos liquidos y sélidos y su explotacion

tiene sobre otras materias; en especial la protecciéon del medio ambiente”*.

Es decir, la argumentacién del TC ignora su propia lista de criterios
para discernir si una materia es sectorial o puede encuadrarse dentro de la
materia de medio ambiente. Estos son tanto anteriores a esta resolucion (la
ya mencionada y expuesta STC 101/2005)* como posteriores a la misma
(STC 54/2017)*. En particular, la necesidad de estar ante la “finalidad

31 Sentencia del Tribunal Constitucional o STC n° 141/2014, de 11 de septiembre de
2014.Ej.5.

2 MorENO GARCIA, Javier. “Evolucién de la erosion...”, op. cit., p. 489.

33 Entre otras, también la Sentencia del Tribunal Constitucional o STC n°® 65/2018, de
7 de junio de 2018 a la Ley 1/2017, de 9 de marzo, por la que se establecen medidas
adicionales de proteccién de la salud ptblica y del medio ambiente para la exploracién,
investigacion o explotacién de hidrocarburos utilizando la técnica de la fractura hidrauli-
ca. Boletin Oficial del Estado. Nam. 111, de 10 de mayo de 2017, pp. 37818-37825.

** Sentencia del Tribunal Constitucional o STC n® 106/2014, de 24 de junio de 2014.F;j. 3.
3 STC n° 101/2005, de 20 de mayo de 2005
%% Sentencia del Tribunal Constitucional o STC n°® 54/2017, de 11 de mayo de 2017.

37 Ley 2/2013, de 29 de mayo coma de proteccion y uso sostenible del litoral y de modi-
ficacién de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de costas. Boletin Oficial del Estado. Nam.
129, de 30 de mayo de 2013, paginas 40691 a 40736.
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tuitiva” del texto legislativo es el criterio que deberia primar para el estudio
de su atribucién competencia al Estado o a cualquier CCAA. Esta linea
de pensamiento fue defendida en el voto particular del magistrado VALDES
Dat RE respaldado por otros dos compaiieros a la STC 8/2018, sobre la
misma materia. Argumentaba que, en la legislacion vasca®, la intencion del
legislador era someter estos proyectos a los instrumentos de ordenacion
ambiental para el analisis caso por caso de si, efectivamente, podian resul-
tar dafiinos para el medio ambiente. De ser considerada esta finalidad del
texto legal, esta se encontraria incluso amparada por la legislacion basica
estatal en la materia, siendo encuadrada en la competencia de desarrollo
legislativo en proteccion al medio ambiente y no a la de bases del sector
energético y minero®. Afadiria, a mi juicio personal, que, si estamos al
tenor literal de lo dispuesto en el Estatuto de Autonomia vasco, el estable-
cimiento de una normativa que acrecienta el nivel de proteccién medio
ambiental (especialmente considerando las particulares repercusiones que

tiene la fractura hidraulica) deberia ser perfectamente constitucional.

Parece evidente que no puede elegirse entre una de las dos teorias
(integracidn o transversalidad) susceptible de aplicacion a todos los casos.
Por ello, también es 16gico apelar al criterio de analizar cuil es la “finali-
dad tuitiva” de la normativa enjuiciada para determinar si efectivamente
podemos encuadrarla 0 no en materia medio ambiental. Sin embargo,
esta afirmacién tiene dos matices: en primer lugar, este no puede ser el
Gnico criterio para delimitar el alcance funcional de la competencia olvi-
dando el grado de detalle de la legislacion basica; y, en segundo lugar, con

relacién a su uso para la delimitacién del alcance material, su uso no debe

38 Ley 6/2015,de 30 de junio, de medidas adicionales de proteccién medioambiental para
la extraccién de hidrocarburos no convencionales y la fractura hidraulica o «fracking» de
Euskadi. Boletin Oficial del Pais Vasco. Num. 128, 9 de julio de 2015.

39 Sentencia del Tribunal Constitucional o STC n° 8/2018, de 25 de enero de 2018.
Voto particular.

Academia Vasca de Derecho Tlustre Colegio Notarial del Pais Vasco Tlustre Colegio de la Abogacia de Bizkaia
Zuzenbidearen Euskal Akademia Euskal Herriko Notario Elkargo Txit Prestua  Bizkaiko Abokatuen Elkargo Ohoretsua
ISSN: 2173-9102 Boletin JADO. Bilbao. Aflo XVIII. N° 31. Enero-Diciembre, 2023, pp. 341-388

D.L./L.G.: BI-1677-03 JADO Aldizkaria. Bilbo. XVIIL urtea. 31 zk. 2023, Urtarrila-Abendua, 341-388 or.



358 RAMONVARELA OLALDE

La compleja distribucién competencial entre el Estado y las comunidades auténomas
en materia de medio ambiente y cambio climatico, con especial referencia al caso vasco

ser incongruente. En relacion con el primero de los matices, esto se debe
a que, como bien recordaba la STC 102/1995, el grado de detalle de la
legislacion estatal es absolutamente fundamental, puesto que, indepen-
dientemente de su finalidad tuitiva, su sobredimensién podria provocar
el agotamiento competencial de las CCAA que hubiesen asumido el de-
sarrollo legislativo en materia de medio ambiente, incumpliendo asi estos
Estatutos de Autonomia®. En relacién con el segundo de los matices,
hemos mencionado con anterioridad el uso que ha realizado el TC de las
teorias de integracion o transversalidad favoreciendo siempre a la misma
parte. El uso del criterio de la “finalidad tuitiva” ha de ser constante y no
entrar en incongruencias como en materia de fracking, donde se optd
por el criterio de integracién cuando el legislador vasco buscaba proteger

el medio ambiente.

2.3. Erosion competencial autonoémica

A modo de conclusién, podria decirse que la actual interpretacién
jurisprudencial mayoritaria de la distribucion de competencias en medio
ambiente parece basarse mas en un criterio de jerarquia que de compe-
tencia y, asimismo, conlleva una erosiéon competencial autonémica signi-
ficativa. En esta misma linea se han pronunciado distintos magistrados del
TC en sendos votos particulares a sentencias dictadas en la Gltima década.
Asi, Asua BATARRITA y ORTEGA Awvargz, respecto a la STC 141/2014,
destacan que, al igual que otros pronunciamientos recientes, “‘si no se
corrigen, terminaran redundando en una erosion del sistema de distri-
bucidén competencial establecido por la Constituciéon”*!. Posteriormente,
se reafirmo la primera magistrada en otro voto particular que existia un

“preocupante efecto corrosivo sobre las competencias de ejecucion de las

' STC n° 102/1995, de 26 de junio de 1995, Fj. 4.
'STC n° 14172014, de 11 de septiembre de 2014.Voto particular.
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Comunidades Auténomas, cuyo ambito competencial se va reduciendo
progresivamente”**. Finalmente, el magistrado Xior Rios argumentaba

que el TC comenzaba a optar con la materia del fracking por

“una interpretacién de las relaciones entre el Estado y las comunidades
autdénomas que tiende a apoyarse en el principio de jerarquia y a refor-
mular los criterios hasta ahora escrupulosamente basados en el principio
de competencia, fundamento capital, segin la jurisprudencia antigua del

Tribunal, del Estado autonémico”*.

Algunas resoluciones repiten la idea de que el Estado sdlo puede esta-
blecer minimos de proteccion, pero que mas alla del respeto a ellos cabe
la proteccidn adicional y el desarrollo de esas disposiciones legislativas*.
Sin embargo, como ha quedado demostrado, la practica lleva al TC a ami-
norar competencias autonémicas de forma constante. Nos encontramos
entonces ante una recentralizaciéon entendida asi de forma unanime por
la doctrina (que continua hasta las sentencias més recientes**%). Este gru-
po incluye tanto a quienes denuncian y argumentan esta situacién como
a los que, sin negarlo, la justifican debido a una posicidén mas defensiva

del TC posterior al Estatut para afianzar las competencias del Estado®’.

#2 Sentencia del Tribunal Constitucional o STC n® 165/2016, de 6 de octubre de 2016.
Voto particular.

*3 Sentencia del Tribunal Constitucional o STC n° 73/2016, de 20 de mayo de 2016.
Voto particular.

4 Sentencia del Tribunal Constitucional o STC n° 100/ 2020, de 22 de julio de 2020. Ej. 4.
4 Sentencia del Tribunal Constitucional o STC n® 15/2021, de 28 de enero de 2021.

*VaLenciA MARTIN, German. “Las acciones publicas autondémicas en la jurisprudencia
constitucional (a propésito de la STC 15/2021, sobre la Ley general de proteccion del
medio ambiente del PaisVasco)”. Revista Aranzadi de derecho ambiental. 2022. NGm. 52.

47 SANTAMARIA ARrINAS, Rene Javier. Curso bdsico.. ., p. 124.

Academia Vasca de Derecho Tlustre Colegio Notarial del Pais Vasco Tlustre Colegio de la Abogacia de Bizkaia
Zuzenbidearen Euskal Akademia Euskal Herriko Notario Elkargo Txit Prestua  Bizkaiko Abokatuen Elkargo Ohoretsua
ISSN: 2173-9102 Boletin JADO. Bilbao. Aflo XVIII. N° 31. Enero-Diciembre, 2023, pp. 341-388

D.L./L.G.: BI-1677-03 JADO Aldizkaria. Bilbo. XVIIL urtea. 31 zk. 2023, Urtarrila-Abendua, 341-388 or.

359



360 RAMONVARELA OLALDE

La compleja distribucién competencial entre el Estado y las comunidades auténomas
en materia de medio ambiente y cambio climatico, con especial referencia al caso vasco

I11. ANALISIS DEL CONFLICTO COMPETENCIAL ENTRE LA
NORMATIVA ESTATAL Y VASCA DE CAMBIO CLIMATICO Y
TRANSICION ENERGETICA

El derecho climatico puede entenderse como una vertiente relativa-
mente reciente de la ciencia juridica. Segin GALERA RODRIGO, esta nace
tras el Convenio Marco de Naciones Unidas de 1992, del cual emanan

también el Protocolo de Kioto de 1997 y el mas reciente

Acuerdo de Paris de 2015*. ALENzA GARCIA encuadra al mismo dentro
del derecho ambiental, si bien distingue esta rama en tres distintas fases:
en la primera, surgida en la década de los 70, se traté de reducir y con-
trolar las formas de polucidén mas peligrosas y evidentes; en la segunda,
que comenzd en la segunda parte de la década de los 80 y se extendid
hasta hace casi diez afios, se madurd lo producido en la anterior etapa con
mejores técnicas juridicas y llevando la regulacion a lugares que todavia
no se encontraban cubiertos; y, por Gltimo, la tercera etapa nace tras el
Acuerdo de Paris como reconocimiento de la imposibilidad del anterior
modelo para poder hacer frente a una problematica de la magnitud del
cambio climatico®. Mas alld de su encaje exacto, se sabe del derecho del
clima que requiere de una gobernanza multinivel, no solo porque sus
principales objetivos emanan de acuerdos internacionales que han de ser
implementados por instituciones incluso locales, sino porque la eficacia de

su cumplimiento depende la participacion de todos los agentes guberna-

* Galera Rodrigo, Susana. “Las competencias en materia de clima:la complejidad juridi-
ca del gobierno multinivel”. En: Politicas locales de clima y energia: teoria y prdctica. Madrid:
Instituto Nacional De Administracién Pablica, 2018, p. 196.

* ALenza GARCIA, José Francisco. “Una nueva ley para una nueva era (sobre la Ley espa-
fola de Cambio Climatico y Transicién Energética)”. Derecho de la biodiversidad y cambio
climatico: trama verde, suelos y medio marino. 2021, p. 2.
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mentales®. En este contexto, resulta indispensable determinar el alcance
1 1 u u Irir

de cada una de las partes conociendo que todas tienen un rol que adquiri
para la consecucion de los objetivos impuestos, por lo que la delimitaciéon
i isti inistraci ulta fu -

del alcance competencial de distintas administraciones resulta fundamen

tal para proceder de manera correcta a solventar la problematica.

El principal instrumento para la ordenacién de la politica climatica
reside en la redaccidon de normas juridicas, cuya aprobacién o redaccidon
se estd dando en tiempos recientes por parte tanto del Estado como de las
CCAA. Estas, tanto a nivel interno como externo, han ido adquiriendo,
segiin ALENZA GARCIA, una serie de caracteristicas comunes. En primer
lugar, suelen establecer objetivos y estrategias de finalidad muy ambiciosa
en linea con los acuerdos internacionales alcanzados en la materia. En
segundo lugar, las estrategias y objetivos recién mencionadas suelen ser
de tipo cuantitativo, por lo general buscando reducir la emisiéon de gases
de efecto invernadero o aumentar la cuota de energias renovables en la
produccidn eléctrica, entre otras, siendo estos juridicamente exigibles. En
tercer lugar, comprende un impacto legislativo polivalente debido a las
multiples materias y sectores a las que suele afectar lo regulado, tanto de
la actividad puablica como de la privada. Por tltimo, destaca el autor que
las normativas internacionales si que pueden distar considerablemente, al
estar unas caracterizadas por el establecimiento de objetivos y la obliga-
toriedad de la integracién climatica (como la legislacién comunitaria) y
otras por la inclusion contenidos relacionados con politicas y acciones a

llevar a cabo (como las que se dan dentro del Estado)®'.

Para proceder al analisis de la posible conflictividad entre la legislaciéon
estatal y la futura legislacion vasca, resulta interesante introducir distintas

normas en el derecho comparado externo e interno. A nivel europeo, la

5 GaLERA RODRIGO, Susana. “Las competencias...” op. cit., pp. 213-214.

ST ALenza GARCIA, José Francisco. “Una nueva...”, op. cit., p. 2.
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propia Unién Europea cuenta en su haber normativo el recientemente
aprobado reglamento sobre el clima que fija el objetivo de neutralidad
climatica para mitad de siglo, ademas de sus objetivos intermedios®. Esta
misma linea la siguen también la legislacion francesa y alemana®**. Den-
tro del estado espanol, existen CCAA que han aprobado ya normativa
en esta materia incluso antes que el Estado, incluyendo la pionera Ley
16/2017, de cambio climitico de Catalufia®. Es precisamente esta legis-
lacién interesante para la introduccién de nuestro anilisis, puesto que el
conflicto de constitucionalidad derivado de la misma llevé a una serie
de conclusiones a considerar por parte del TC en la STC 87/2019, que

procederemos a analizar a continuacion.

3.1. Analisis de la jurisprudencia esencial en materia de cambio

climatico

El caracter reciente de la legislacion climatica en nuestro estado nos
lleva indudablemente al analisis de la Sentencia del Tribunal Constitu-
cional n° 87/2019. Dos meses después de la aprobacién de la legisla-
cién catalana en materia en cambio climatico, la Abogacia del Estado,
en representaciéon del presidente del Gobierno, interpuso un recurso de
inconstitucionalidad a varios preceptos de este mismo texto. La funda-

mentacién de ellos se redujo Gltimamente a un conflicto de competencia

32 Reglamento (UE) 2021/1119 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 30 de junio
de 2021, por el que se establece el marco para lograr la neutralidad climatica y se modif-
ican los Reglamentos (CE) n°® 401/2009 y (UE) 2018/1999 («Legislacién europea sobre
el climay). Diario Oficial de la Unién Europea n°® L 243, de 9 de julio de 2021, p. 1.

53 Ley francesa, de 22 de agosto de 2021, de lucha contra el cambio climatico y fortalec-
imiento de la resiliencia frente a sus efectos.

54 Ley alemana de cambio climatico, de 12 de diciembre de 2019.

55 Ley 16/2017, de 1 de agosto, del cambio climatico de Catalufa. Diari Oficial de la
Generalitat de Catalunya, nim. 7426, de 3 de agosto de 2017.
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en el que la parte recurrente entendia que se vulneraban competen-
cias exclusivas del Estado en materia de proteccién al medio ambiente
(art. 149.1.23 de la CE), de bases del régimen energético y minero (art.
149.1.25 de la CE) y de bases y coordinacién de la planificacién general
de la actividad econdémica (art. 149.1.13 de la CE), ademas de otras mate-
rias no tan relevantes para el propésito de este trabajo. Cabe recordar que,
en ese momento, la legislacion catalana impugnada era el primer texto
sobre la materia tras la ratificacién del Acuerdo de Paris por parte de las

Cortes, sin tener un antecedente en la legislacion estatal®.

Es por ello por lo que entre las primeras cuestiones que pretende resol-
ver el TC se encuentra la de encuadrar el cambio climatico en los titu-
los competenciales de la CE vy el Estatuto de Autonomia catalan. Si bien
acierta aqui el Tribunal en sefialar que ninguno de los dos textos incluye
referencia literal a politicas sobre el clima (mencionando Gnicamente que
el EA catalan, en su art. 46.2, incluye consideraciones climiticas)®’, resulta
necesario apuntar que obvia dos articulos relevantes: en primer lugar, el
articulo 133.1.d), que establece como competencia de la Generalitat el fo-
mento y la gestion de la energia renovable y la eficiencia energética; y, en
segundo lugar, los articulos 144.1.h) e i), que otorgan también al mismo or-
gano competencias en desarrollo de legislacion basica y normas adicionales
de proteccidon en materia de contaminacién atmosférica y en materia de

autorizacion y seguimiento de emisiones de gases de efecto invernadero®.

Acto seguido, la resolucién entra en materia a discutir lo que las partes
argumentaban en relacién con los titulos competenciales antes mencio-

nados. De modo muy resumido, las partes y el TC estan de acuerdo de

5 Sentencia del Tribunal Constitucional o STC n® 87/2019, de 20 de junio de 2019. Fj. 2.
57 Ibid. Fj. 4.

38 Ley Organica 6/2006, de 19 de julio coma de reforma del Estatuto de autonomia de
Catalufia. Boletin Oficial del Estado. Num. 172, de 20 de julio de 2006.
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que la competencia que da cobertura general a la ley es la de protecciéon
al medio ambiente, siendo competencia de la Generalitat su desarrollo y
el establecimiento de normas adicionales de proteccidn. Aun asi, entien-
de el TC que no deberia afectar a todas las materias sectoriales que se
regulan en esta ley, debido a que su afectacidén medioambiental no puede
vaciar el contenido de otras materias sectoriales®. Con relacién a la com-
petencia en materia de bases y coordinacion para la planificacidon general
de la actividad econdmica, el TC entiende que la intencién del legislador
catalan es la de transformar absolutamente el sistema econémico produc-
tivo de la CA hacia una economia descarbonizada sin que existan direc-
trices estatales para ello. Siguiendo esta misma linea de argumentacion,
entiende también que se busca alterar el modelo energético de la misma,
en un objetivo que va mis alla de la mera proteccidon al medio ambiente®.
Por ende, atendiendo esa argumentacion, acepta el Tribunal enjuiciar los
preceptos impugnados al poder existir un conflicto competencial. Antes
de ello, sin embargo, detalla de nuevo que, efectivamente no existe una
legislacion bésica en materia climatica y, por ello, cita otras leyes estatales
que pudieran tener relacién para poder argumentar su posicion posterior.
Asi, incluye para su posterior anilisis la Ley 1/2005, sobre el régimen de
comercio de derechos de emision, el Real Decreto Legislativo 1/2016,
sobre prevencion y control de la contaminacién y la Ley 34/2007 de

calidad del aire y protecciéon de la atmosfera®.

Procediendo al enjuiciamiento particular de los preceptos, se decla-
ran inconstitucionales en primer lugar los preceptos relacionados con el
establecimiento de un limite maximo de emisiones. La argumentacién

para dicha decision se encuentra en que dicha obligacién legal, en cuanto

5 STC n° 87/2019, de 20 de junio de 2019.F;j. 4.

59 Tbid. Fj. 4.
o1 Ibid. Fj. 5.
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esta es imperativa, implicaria la transformacion del modelo productivo
catalan mas alla de las directrices establecidas por el Estado, vulnerando
entonces su competencia exclusiva recogida en el art. 149.1.13 de la CE.
Argumenta, ademas, que ninguno de los tres textos legislativos basicos
del Estado en la materia mencionados en el anterior parrafo permite
el establecimiento de un nivel superior de control de las emisiones a
las CCAA®. Resultan interesantes también el enjuiciamiento realizado
a los preceptos relacionados al establecimiento de objetivos vinculantes
en materia de eficiencia energética, implementacién de energias renova-
bles y la prohibicion de centrales nucleares o practicas como la fractura
hidraulica. El TC ampara la planificacion por parte de las CCAA, pero
sin embargo entiende inconstitucionales el establecimiento de “objetivos
concretos, detallados, a término, mensurables y por tanto vinculantes”®.
Justifica esta posicion a que su obligatoriedad vulnera la potestad esta-
tal de establecer las bases del régimen energético e incluso, debido a la
misma argumentacién que la recogida en el FJ 8, también vulnera las
competencias estatales del art. 149.1.13%. Entiende el TC ademis que
el precepto que prohibe de forma absoluta el fracking es contrario a la
legislacion basica estatal en materia de hidrocarburos (en la misma linea
que anteriores sentencias de este tribunal en la materia), debido a la exis-

tencia de legislacion estatal que directamente permite la misma®.

Entre otras cuestiones enjuiciadas que pueden ser interesantes para el
objeto de estudio de este trabajo, el TC declara constitucionales tanto el
establecimiento de un “Fondo Climatico” para financiar la promocién de

las politicas en esta materia y establecimiento de criterios de eficiencia

52 Ibid. Ej. 8.
%3 Ibid. Ff.3j. 10 y 11.
4 STC n° 87/2019, de 20 de junio de 2019.Fj. 10 y 11.

%5 Ibid. Fj. 10.
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energética para viviendas superiores a los del Estado. La primera decision
se justifica en que efectivamente la CA puede ordenar la promociéon
de politicas activas y la financiacidn para las mismas dentro de su haber
competencial®. La segunda encuentra su razonamiento en que, una vez
superadas las normativas minimas estatales en materia de los requisitos
indispensables que ha de tener cualquier vivienda, el TC entiende que
las CCAA pueden establecer niveles mas elevados dentro de sus compe-
tencias de desarrollo y protecciéon adicional del medio ambiente®. Para
finalizar este resumen, cabe destacar también que se han omitido ciertos
enjuiciamientos por tener una aniloga fundamentacién juridica a otros
ya mencionados, por no tener estricta relacioén con el contenido encon-
trado en la siguiente subseccion vy, por Gltimo, por ser ajeno a la materia
climatica (como el debate sobre el destino de los ingresos de las subastas
de derecho de emision, especialmente dada la particular relacién finan-

ciera entre los Territorios Historicos y el Estado).

Los proximos parrafos buscan tanto discutir como extraer una serie de
conclusiones de la resolucién que pudieran ser interesantes para el proxi-
mo apartado. En primer lugar, cabe destacar que el contexto de enjuicia-
miento no es el mismo que en el momento de la resolucién y hoy dia.
Esto se debe a que, debido a la aprobacién de la Ley de Cambio Climatico
y Transicidén Energética, existe actualmente una legislacidon basica estatal
en la materia. Sigue esta misma linea el Dictamen 22/2021 del Consejo
de Navarra, que establece que, si bien las legislaciones de las CCAA en la
materia no pueden contradecir la disposicién basica estatal, si que tienen

68

la potestad de acrecentar el nivel de proteccidon de esta®. Esto facilitaria la

% Ibid. Fj. 15.
%7 Ibid. Ej. 18.

%8 Consejo De Navarra. Dictamen 22/2021, sobre el Anteproyecto de Ley Foral de cambio
climatico y transicion energética. Pamplona, 2021, p. 20.
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constitucionalidad de diversos preceptos o al menos aminoraria la carga
argumentativa del TC. Por ejemplo, cuando mencionibamos preceptos
que buscaban establecer limites maximos de emisiones dentro de Cata-
lufia, el TC argumentaba entre otras cuestiones su inconstitucionalidad
debido a que esto llevaria a una transformacion del modelo energético
y econdémico que le compete exclusivamente al Estado en virtud de los
articulos 149.1.13 y 149.1.25 de la CE. Sin embargo, la aprobacion del
marco estatal ya encomienda (si la ratificacion del Acuerdo de Paris no
fuera suficiente) a los poderes estatales dicha transformacidn, tanto en el
articulo primero (el objeto de la ley es “descarbonizar la economia es-
pafiola”) y el articulo segundo seccidén b) (principio rector que busca la
“consecucion de un modelo socioeconémico sin emisiones”)*’. No cabe
obviar tampoco que, como sefiala RODRIGUEZ BEAS, es posible desarro-
llar la legislacién comunitaria por parte de las CCAA si estas ostentan
el titulo competencial en cuestion, ya que el Estado no puede asumir
exclusivamente para si la ejecucidén del derecho de la UE. De esta forma,
Catalunia simplemente estaria rellenando un vacio legal estatal en cum-

plimiento con el derecho internacional y europeo™.

El texto legal también fija una serie de objetivos vinculantes a largo
plazo en materia de reducciéon de gases de efecto invernadero, imple-
mentacion de energias renovables y eficiencia energética (articulo terce-
ro). Estos, como mencionibamos, no podian establecerse a nivel autono-

mico segiin el TC debido a que su caricter vinculante vulneraria las dos

69 Ley 7/2021, de 20 de mayo, de Cambio Climatico y Transicién Energética. Boletin
Oficial del Estado, nam. 121, sec. 1, pp. 62009-62052.

"0 Ropricuez Beas, Marina. “El conflicto competencial sobre cambio climatico entre
Espana y Cataluia: avances y retrocesos a la luz de la reciente Sentencia del Tribunal
Constitucional 87/2019, de 20 de junio, sobre la Ley 16/2017, de 1 de agosto, de cam-
bio climatico” Revista de Direito Administrativo y Constitucional. Julio-septiembre de 2019.
Nam. 77, p. 84
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competencias del Estado citadas en el anterior parrafo. Por ende, podria
entablarse una discusion interesante sobre si cupiera dentro del haber
competencial autondmico el establecimiento de normas adicionales de
proteccién del medio ambiente que eleven el grado de ambicion de estos
objetivos. A tenor literal de la CE vy siguiendo lo extraido en el anterior
apartado sobre la STC 101/2005, es posible argumentar que, una vez la
legislacion estatal establece los elementos basicos de la direccidon que ha
de tomar el modelo econémico y energético espafiol (una economia
descarbonizada nutrida de fuentes exclusivamente renovables para 2050),

las CCAA pueden establecer niveles adicionales de proteccion’.

Es decir, objetivos vinculantes mas ambiciosos no vulnerarian la le-
gislacion estatal puesto que la direccidn ya se encuentra establecida en
ese sentido por esta Gltima, pudiendo entonces la legislacion autondémica
incrementar los niveles que se deseen obtener. Se ampararia esta potes-
tad en la competencia para establecer normativa adicional en materia
medio ambiental, puesto que la ciencia climatica establece que, debido
al caricter cumulativo de las emisiones de gases de efecto invernadero,
cuanto antes se dé la reduccidon de esta menor serd el impacto de este
fendmeno’. Una interpretacion constitucional al contrario simplemente
estableceria el derecho al desarrollo econémico por encima del deber
de proteccién al medio ambiente™. Por ello, la “finalidad tuitiva” (en
palabras del propio TC) del texto seria disminuir de forma significativa el

impacto negativo de un calentamiento mayor de la temperatura global.

"L'STC n° 101/2005, de 20 de mayo de 2005.

72 IPCC. “Climate change 2022. Climate change mitigation. Summary for Policy Mak-
ers.” IPCC Assessment Report Six, Working Group Three. 2022. p. 20.

73 DE La VARGA PAsTOR, Aitana. “La ley catalana de cambio climatico tras la sentencia
del Tribunal Constitucional. Estudio de las repercusiones de la sentencia y su evolucién
legislativa”. Revista catalana de dret ambiental. 2020, vol. XI. Ntm. 1, p. 44.
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Cierto seria también que, como menciona el legislador, el estableci-
miento de un objetivo imperativo en materia energética podria vulnerar
las competencias estatales principalmente debido a la unidad del mercado
eléctrico peninsular y la imposibilidad evidente de que una CA fuerce sus
decisiones sobre el conjunto del Estado. Es por ello por lo que resulta inte-
resante que cualquier mencién que se haga respecto al establecimiento de
objetivos en materia energética exprese de forma muy clara que el objetivo
no vincula al sistema eléctrico espanol. Al contrario, podria encomendar
por ejemplo a las administraciones autondémicas a incentivar que un tanto
por ciento de la electricidad del territorio se produjese con fuentes renova-
bles. Es fundamental resaltar de esta anterior frase la relevancia de elegir los
términos apropiados. Algo similar indica el TC en la STC 87/2019:

“La interpretacién compatible con la Constitucion [debe ser| deduci-
ble de la disposicion impugnada, sin que corresponda a este Tribunal la
reconstruccion de una norma contra su sentido evidente y, por ende, la
creacion de una norma nueva para concluir que esa reconstruccién es
la norma constitucional, con la consiguiente asuncién por el Tribunal
Constitucional de una funcién de legislador positivo que institucional-

mente no le corresponde””*.

Un ejemplo atil en esta linea, a mi juicio, seria la normativa vasca de
fracking mencionada anteriormente. Mas alld de dictar la prohibicién
absoluta de la fractura hidraulica en la CA como hace la legislacion ca-
talana, el legislador vasco opta por condicionar la actividad caso por caso
con relacion a su afeccidén medioambiental, algo que segtin el magistrado
VaLpes DAL RE encajaria entre las potestades de la Comunidad Auténo-

maVasca”. En cualquier caso, estd claro que el TC entiende que la legis-

74 STC n° 87/2019, de 20 de junio de 2019. Fj. 17.

7> Sentencia del Tribunal Constitucional o STC n° 8/2018, de 25 de enero de 2018.
Voto particular.
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lacién autonémica puede ser de indole programatica. Es decir, mientras
que no existan objetivos vinculantes, no existe discusion alguna de que
las administraciones autonomicas puedan establecer estrategias en esta
materia y generen incentivos dentro de sus competencias con el objetivo

de alcanzar el fin de estas.

Por dltimo, seria interesante resaltar, como puente entre esta seccion
y la siguiente, las consideraciones que realiza el Tribunal sobre como los
objetivos vinculantes condicionan la actividad econdémica del territorio
en vulneraciéon de la competencia estatal del art. 149.1.13. A juicio de
LoprEz RAMON, en la realizacidén de una serie de comentarios a la Ley
de Cambio Climaitico y Transicién Energética estatal, la carencia de un
régimen sancionador convierte en este tltimo texto legal en una llamada
ala accidén a las AAPP que sin embargo no afecta al sector privado’. Me
gustaria reforzar ese argumento anadiendo que, efectivamente, la Gnica
legislacion estatal que afecta de forma directa a la imposiciéon de un limi-
te de emisiones de gases de efecto invernadero sobre el sector privado en
Espana es la Ley 1/2005, sobre el comercio de derechos de emisiones’.
Ast, la legislacion catalana, igual que la estatal, al no tener efectos sobre las

actividades econémicas de forma directa, no afecta al titulo competencial

76 Lopez RAMON, Fernando. “Notas de la Ley de Cambio Climatico”. Actualidad Juridica
Ambiental. 19 de julio de 2021. N° 114, Seccién “Comentarios legislativos”, p. 8.

"7 A mi modo de ver, el TC comete un error al dar por sentado como normativa basica
estatal en esta materia la Ley 1/2005. El comercio de emisiones es uno de los medios
para atajar las emisiones, pero no de por si un objetivo altimo para su reduccion. No
persigue la descarbonizacion absoluta de la economia, sino la reduccion de emisiones de
determinadas actividades. Es de por si un medio para alcanzar el fin, siendo este altimo
la neutralidad climatica en 2050 (cosa que debe establecer otra legislacion general sobre
cambio climatico). Ademas, GERMAN VALENCIA entiende que las otras dos legislaciones
basicas que menciona el TC (el Real Decreto Legislativo 1/2016, de prevencién y con-
trol integrados de la contaminacién y la Ley 34/2007, de calidad del aire y proteccion de
la atmosfera) tampoco deberian considerarse como basicas debido a que tratan materias
relacionadas con la polucién en su sentido amplio, y no los gases de efecto invernadero.
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estatal del art. 149.1.13. Podria establecer, sin embargo, como ya ha hecho
el legislador andaluz, requisitos a personas juridicas de determinadas acti-
vidades economicas e industriales la elaboracién de auditorias de emisio-
nes y planes de reduccidn de estas, estableciendo un régimen sancionador

si no se cumplen esas disposiciones’®.

3.2. Marco legislativo estatal y vasco

a) Analisis normativo

Llegamos entonces al analisis de compatibilidad entre la legislacion es-
tatal en la materia (la ya introducida Ley de Cambio Climatico y Transi-
ci6n Energética) y la futura ley vasca que, pendiente de todos los cambios
que pueden darse durante el procedimiento legislativo, toma ya cuerpo
en el Anteproyecto de Ley de Transicién Energética y Cambio Climitico
pendiente para su remisién al Parlamento Vasco el segundo semestre de
este ano’”*. Comenzando con la primera, su encuadre competencial lo
sefiala su Disposicidon Final decimotercera, que sefiala la ley como par-
te de la legislacion basica del estado en proteccion al medio ambiente,
también de bases del régimen energético y minero y, por ultimo, de
planificacién general de la actividad econdémica (arts. 149.1.23, 149.1.25
y 149.1.13, respectivamente). Sin embargo, resulta sorprendente que en

ningin momento del texto se sefale el articulo 45 de la CE que, segin

8 Ley 8/2018, de 8 de octubre, de medidas frente al cambio climitico y para la transicién
hacia un nuevo modelo energético en Andalucia. Boletin Oficial de la Junta de Andalucia.
Num. 199, de 15 de octubre de 2018.

” Anteproyecto de Ley de Transicion Energética y Cambio Climatico de fecha 26 de
noviembre de 2021. Departamento de desarrollo econdémico, sostenibilidad y medio am-
biente del Gobierno Vasco.

80 Gobierno Vasco. “Proyecto de Ley de Transiciéon Energética y Cambio climatico”. Irekia.
URL: https://www.euskadi.eus/gobierno-vasco/-/proyecto-ley/13-proyecto-de-ley-de
transicion-energetica-y-cambio- climatico/. Ultima consulta: 10/05/2022.
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ALENZA GARCIA, es en el precepto de cuidado del medio ambiente donde

encuentra mayor cobertura este texto legal®.

Respecto a su contenido, cuenta con 40 articulos divididos en diez
titulos, incluyendo los primeros dos las disposiciones generales, los objeti-
vos v la planificacion. Los siguientes titulos (del segundo al cuarto) tratan
sobre eficiencia energética y energias renovables, transicion energética y
combustibles fosiles y la movilidad sin emisiones. Se incluyen, ademas, un
titulo quinto para la adaptacién a los impactos del clima, un sexto para
los mecanismos de transicién justa, el séptimo para establecer recursos
para luchar contra el cambio climatico y dos altimos sobre educacion
e innovacién y sobre la gobernanza y participaciéon publica. Por alti-
mo, incluye 9 disposiciones adicionales, 4 transitorias y 15 finales. Por
su lado, el anteproyecto vasco incluye 46 articulos divididos en seis capi-
tulos diferentes: el primero incluye las disposiciones generales del texto;
el segundo, la gobernanza sobre la materia con la creacién de 6rganos,
menciones a la cooperacién y la regulacion de la participacién ptblica;
el tercero establece los instrumentos de planificacidn, sus condiciones y
contenido; el cuarto, sobre neutralidad climatica, incluye dos secciones,
siendo la primera sobre transicién energética y la segunda sobre otras po-
liticas sectoriales que ayuden a alcanzar la neutralidad climatica; el quinto
capitulo regula las disposiciones relacionadas con la adaptacién al cambio
climitico; y, por altimo, el sexto hace referencia instrumentos transver-
sales para afrontar la materia, como la educacion, la innovacidén y otras.
Finalmente, el texto incluye de momento 6 disposiciones adicionales, dos

finales y una transitoria.

Empezando con la legislacién que se encuentra aprobada, procede a
continuacioén realizar unos comentarios respecto a su contenido de forma

mas detallada. La ley estatal, dentro de las categorias que mencionaba ALEN-

81 ¢ . . .
ALeENzA GARCIA, José Francisco.“Una nueva...”, op. cit., p. 3.
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zA GARCIA*, se encuentra dentro de un modelo mixto de imposicién de
objetivos vinculantes y, a su vez, de emplazamiento a la accion mediante
un contenido programatico. Asi, si bien incluye una serie de disposiciones
de obligado cumplimiento (la prohibicién de exploraciéon y explotacion
de hidrocarburos del articulo noveno, por ejemplo), el texto se caracteriza
por encomendar a las administraciones a la accién. De hecho, segin LOPEZ
RAMON, incluye una amplia delegacion ejecutiva para el desarrollo de la
ley, anadiendo incluso una clausula de barrido al final del texto™. Asi, la
Disposicion Final sexta encomienda al Gobierno la aprobacién de “cuantas
disposiciones sean necesarias para la aplicacion, ejecucién y desarrollo de lo
establecido en esta ley”®, habilitando, en contra de los requisitos formales
de la legislaciéon basica establecidos por la jurisprudencia constitucional®,
un desarrollo que pudiera vaciar el contenido competencial autondémico®.
Anadirfa que la legislacién hace alusién a multiples materias de dudosa
titularidad estatal en este grado de detalle, asi como la proteccion a la bio-

diversidad, la educacidn, la movilidad sostenible, los montes. ...

Ademis, seglin este mismo autor, existen referencias infimas a la coope-
racién con las CCAA o respecto a sus competencias®’. Segin PRESICCE,
el cambio climatico es una materia que, debido a su multisectorialidad y
su complicado ajuste competencial en un titulo concreto, precisa de un

esfuerzo de coordinacidon elevado. Haciendo referencia a preceptos que

82 ALEnza GARCIA, José Francisco.“Una nueva...”, op. cit., p. 3.
835 Lopez Ramon, Fernando. “Notas de la Ley...”, op. cit., p. 9.

84 Ley 7/2021, de 20 de mayo, de Cambio Climatico y Transicion Energética. Dispo-

sicion Final sexta.
85 STC n° 102/1995, de 26 de junio de 1995. F;j. 8.

86 Casapo Casapo, Lucia. La recentralizacién de competencias en materia de medio ambiente.
Barcelona: Colleccid Institut d’Estudis de I’Autogovern, 2018, p. 332.

87 Lopez Ramon, Fernando. “Notas de la Ley...”, op. cit., p. 14.
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se incluian en el anteproyecto y que no han cambiado (como el actual
articulo 40.5), esta autora critica que las inicas referencias al respecto son
ambiguas al no especificar mecanismos de colaboracién®. Es mas, LOPEZ
RAMON apunta que el articulo que mas directamente alude a esta obli-
gacidn (el articulo 38, sobre “cooperacidn interadministrativa en materia
de cambio climitico y energia”®) Gnicamente obliga a las CCAA a co-

% El texto encuentra

municar sus planes a una comision de coordinaciéon
otras referencias al rol de las CCAA que, sin embargo, siempre encuentran
féormulas que las relegan a un segundo plano, al ser s6lo introducidas para
mencionar su “participacién” o la necesidad de “previa puesta en comin”
del plan nacional de adaptacién”.“La norma sigue expresindose en tér-
minos de coordinacidén y cooperacion, sin avanzar en la interiorizacién de

un modelo de relaciéon multinivel en clave de gobernanza”®.

En cuanto a la legislacion vasca, cabe destacar que se ha optado clara-
mente por una redaccién programaitica y para nada imperativa, siendo el
Unico objetivo el de la obtencién de la neutralidad climatica para 2050,
si bien este se entiende de la lectura de la Ley y exposiciéon de motivos
puesto que no se encuentra en ningin precepto de forma explicita. De

hecho, el texto encuentra multiples similitudes con la redaccion de la

88 Presicce, Laura. “Buscando instrumentos de coordinacién para la gobernanza climati-
ca multinivel en Espana”. Actualidad Juridica Ambiental. 2020, n°. 101, seccidén ““Articulos

doctrinales”, p. 18.

8 Ley 7/2021, de 20 de mayo, de Cambio Climatico y Transicién Energética. Art. 38.
9 Lopez RamoN, Fernando. “Notas de la Ley...”, op. cit., p. 13.

91 Lopez Ramon, Fernando. “Notas de la Ley...”, op. cit., p. 13.

92 Mora Ruiz, Manuela. “La respuesta legal de la Comunidad Auténoma de Andalucia
al Cambio Climatico: Estudio sobre la Ley 8/2018, de 8 de octubre, de medidas frente al
cambio climatico y para la transicién hacia un nuevo modelo energético en Andalucia”.
Revista Catalana de Dret Ambiental. 2020, vol. XI,n° 1, pp. 16-17.
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Ley 8/2018, de cambio climético y transicién energética de Andalucia®.
La principal diferencia se encontraria en que esta ultima incluye un ré-
gimen sancionador con el objetivo de asegurar el cumplimiento de las
disposiciones que regulan el Sistema Andaluz de Emisiones Registradas,
que obliga a personas fisicas o juridicas, pablicas o privadas, determinadas
por desarrollo reglamentario a monitorizar sus emisiones y a presentar
planes para reducirlas®™. Recuerda esta obligacion a la argumentacion del
TC expuesta en el anterior apartado que, en el caso catalan, entendia que
establecer obligaciones a consumidores y empresas era una vulneracidon
de la competencia estatal recogida en el art. 149.1.13 y, por contrario, no

se aprecia esa misma inconstitucionalidad aqui.

Siguiendo con la normativa vasca, esta no incluye objetivos de reduc-
cién de emisiones, penetracién de energias renovables o de eficiencia
energética. Simplemente se hace alusion a los instrumentos de planifica-
cion (art. 10 a 14), llamadas a la accidn sin una concrecién mencionable
(arts. 16 y 17) y el establecimiento de plazos para la consecucion de las
estrategias mencionadas en los articulos 11 y 12 (disposiciones adiciona-
les primera a tercera)”. Podria ser que el legislador vasco, entendiendo
el precedente de la STC 87/2019, no quiera arriesgar incluir preceptos
en ese sentido y delimite el establecimiento de objetivos a estrategias
gubernamentales, tanto de las Instituciones Comunes como de los Te-
rritorios Historicos o las Administraciones Locales. También puede ser
que simplemente exista una voluntad politica de no establecer objetivos

vinculantes. A mi juicio, y en base a la argumentacién proporcionada en

Q - . . - - s
3 Ley 8/2018, de 8 de octubre, de medidas frente al cambio climitico y para la transicién
hacia un nuevo modelo energético en Andalucia.

o4 Ley 8/2018, de 8 de octubre, de medidas frente al cambio climitico y para la transicion
hacia un nuevo modelo energético en Andalucia. Arts. 42 y 43.

% Anteproyecto de Ley de Transicion Energética y Cambio Climatico de fecha 26 de
noviembre de 2021.
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la anterior subseccion sobre la posibilidad autonémica de dictar normas
de adicional proteccién ambiental o ejecutar el derecho comunitario, el
legislador podria establecer una serie de objetivos de caracter vinculante

siempre que eleven la ambicién del denominador comun estatal.

En esta misma linea ha actuado la comunidad balear que, con su Ley
10/2019, de cambio climitico y transicidon energética, ha establecido
objetivos en las tres materias (arts. 12, 14 y 15)”. Resulta resefiable la
terminologia utilizada por el legislador en el articulo duodécimo, que,
al establecer los objetivos de reduccién de emisiones, establece que son
vinculantes para las emisiones difusas (no reguladas en el comercio de
derechos de emision, o la Ley 1/2005 del Estado) e indicativas para las
no difusas (las que derivan de actividades incluidas en dicha ley estatal)”.
Cabe destacar entonces que el legislador vasco podria, siendo cuidadoso
con la técnica legislativa que emplee, establecer objetivos propios en estas
materias. Existen diversos motivos para favorecer esto. En primer lugar, la
estrategia en vigor (el Plan de Transicion Energética y Cambio Climati-
co 2021/2024)% no incluye un afio base a partir del cual se cuantifica la
reduccidn de emisiones propuestas. Al establecer que el fin es reducir las
emisiones en un 30%, no se sabe si se habla de alcanzarlo en base al ano
2021 (ardua tarea, en cualquier caso), al afio 2005 (fecha de referencia de
la mayoria de las estrategias vascas en la materia) o 1990 (fecha de refe-

rencia internacional tras el Protocolo de Kioto). Optando por la féormula

% Ley 10/2019, de 22 de febrero, de cambio climitico y transicién energética de las Illes
Balears. Boletin Oficial del Estado. Num. 89, de 13 de abril de 2019, paginas 38974 a 39031.

7 Ley 10/2019, de 22 de febrero, de cambio climatico y transicién energética de las Illes
Balears. Art. 12.

% Gobierno Vasco. “Plan de Transicién Energética y Cambio Climatico 2021-2024".
Departamento de Desarrollo Econdmico, Sostenibilidad y Medio Ambiente. URL: https://www.
euskadi.eus/contenidos/plan_gubernamental/07_planest_xiileg/es_det/adjuntos/Tran-
sicion- Energetica-y-Cambio-Climatico-WEB.pdf. Ultima consulta: 10/05/2022.
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del legislador balear, la redaccién de las estrategias podria tener un hori-
zonte definido. En segundo lugar, la introduccion de esos objetivos en el
cuerpo legal los haria juridicamente exigibles. En tercer lugar, facilitaria
la orientacion de la legislacion vasca en esta materia a un modelo de ob-

jetivos e integracion en vez de ser de tipo programatico.

Propuestas de lege ferenda

En el caso vasco, este cambio de orientacién cobra especial relevan-
cia atendiendo al programa legislativo y a la normativa ya en vigor. Asi,
no tiene demasiado sentido redactar largas disposiciones encomendando
a la administracién a tomar acciones en materias sectoriales relaciona-
das cuando el legislador vasco ya los ha trabajado. En concreto, la Ley
4/2019, de Sostenibilidad Energética de la Comunidad Auténoma Vas-
ca”, ya regula maltiples de las materias que también se encuentran en
este anteproyecto. Entre otras cuestiones, incluye obligaciones de compra
verde putblica (art. 17), la elaboracion de planes de movilidad sostenible
por parte de municipios de mas de 5000 habitantes (art. 24), la auditoria
de consumo energético de empresas privadas y sus planes de reduccion
de consumo y transicién a energias renovables (art. 30 y 36) o los requi-
sitos de eficiencia energética en edificios de nueva construccion (art. 40).
Muy resefnable es también la Ley 10/2021, de Administracion Ambiental
de Euskadi, principalmente por su inclusion de la distribucién compe-
tencial interna en materia ambiental (articulo 7), ademas de establecer

preceptos de compra publica verde (art. 84) o la evaluacién ambien-

99 Ley 4/2019, de 21 de febrero, de sostenibilidad energética de la Comunidad Auténoma
Vasca. Boletin Oficial del Pais Vasco. Num. 42, de 28 de febrero de 2019.
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tal (Titulo V)11  Ademas de esos textos, se suma la ya aprobada Ley
9/2021, de gestién del patrimonio natural vasco, o el Proyecto de Ley de

movilidad sostenible, en tramitaciéon parlamentaria.

A mi juicio, una mejor opcién incluiria los siguientes cambios: res-
pecto al primer capitulo, adecuarlo a las alteraciones que vaya a plantear
a continuacidn; en relaciéon con el segundo y tercero, mantener de igual
forma todas las disposiciones sobre gobernanza y participacion publica
(salvo que quisieran tenerse como ejemplo las disposiciones de la legisla-
cién navarra sobre presupuestos de carbono e integraciéon de principios
climaticos)'’; en el tercer capitulo, introducir los objetivos de reduccién
de emisiones, penetracién de energias renovables y eficiencia energética,
seguido después de los instrumentos de planificacion para alcanzarlos
(convirtiéndose un capitulo de mitigacion del cambio climitico); en rela-
ci6n con el cuarto capitulo, plantear su eliminacién para evitar duplicida-
des con otras normativas sectoriales que ya atajan las materias a las que se
encomienda a la accién (la movilidad sostenible del art. 18, la gestion del
patrimonio natural del art. 23, la ordenacién del territorio del art. 25, la
edificacion del art. 26...); en relacién con el quinto capitulo, sobre adap-
tacion, su contenido esta correctamente incluido en la legislacion, si bien
podrian también anadirse objetivos (algo que tampoco hace la legislacion
estatal) de proteccion de un tanto por ciento de los lugares vulnerables a
impactos climaticos; mantener el capitulo sexto sobre integracion de la

perspectiva climatica. Podrian afadirse, si el legislador quisiera que el tex-

100 Ley 1072021, de 9 de diciembre, de administraciéon ambiental de Euskadi. Boletin

Oficial del Estado. Ntim. 18, de 21 de enero de 2022, paginas 6323 a 6416. Arts. men-
cionados.

101 A propésito de esta, son resenables la Sentencia del Tribunal Constitucional n°®
113/2019, de y Sentencia del Tribunal Constitucional n°® 123/2021

102 Ley Foral 4/2022, de 22 de marzo, de cambio climatico y transicién energética. Bo-
letin Oficial de Navarra. Nam. 66, de 1 de abril de 2022.
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to legal tuviese implicacidén mas alla de la Administracién Publica, otros
dos capitulos que regulasen, de forma aniloga a la legislacion andaluza,
la obligacién de realizar planes de reduccidén de emisiones por parte del
sector privado y un régimen sancionador relacionado al cumplimiento

de este.

Habiendo senalado esto, y a modo de recapitulacidn, cabe destacar lo
siguiente: que la legislacion estatal, que en la materia en cuestion ha de
ser basica, contiene demasiadas remisiones al ulterior desarrollo por otras
normativas o incluso mediante reglamentos, ambas cuestiones de dudosa
constitucionalidad primero por la extralimitacion del alcance funcional
de sus competencias y segundo por incumplimiento de requisitos forma-
les de la legislacion basica; que la legislacion vasca parece conservadora y
prudente en términos de conflicto con la legislacion estatal y que, al con-
trario, tiene mucho margen de expansién en cuestiones como fijacion de
objetivos, establecimiento de regimenes sancionadores u otras técnicas

discutidas en los anteriores parrafos.

IV. CONCLUSIONES

PRIMERA. El medio ambiente encuentra su referencia mas abstracta en
el articulo 45 de la CE, que alude al deber de guardarlo para satisfacer el
derecho a su disfrute en el marco de los principios rectores de la politica
econdmica y social en armonia con otros preceptos, como el articulo
40. Asi, el texto constitucional no regula el derecho al medio ambiente
como derecho subjetivo, cuestidon que podria tratarse en otro trabajo de
similar indole a este sobre una hipotética reforma constitucional que
recoja este, sus caracteristicas y consecuencias. En un sentido menos abs-
tracto, los articulos 148.1.9 y 149.1.23 guian de forma inicial la distribu-

cién competencial en esta materia dentro del Estado.
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SEGUNDA. La jurisprudencia constitucional sobre distribucidén compe-
tencial en materia medioambiental ha sido incongruente y recentralizado-
ra. Si bien a lo largo de los aflos han existido sentencias que han optado por
una lectura literal del contenido de la CE y de los EEA, las sentencias mas
recientes en materia medioambiental siguen una postura que extralimita
considerablemente el haber competencial el estatal tanto en su vertiente
funcional como material. En cuanto a la vertiente funcional, porque el Es-
tado se reserva para si un grado de detalle impropio de la legislacidn basica,
en muchas ocasiones incluso incumpliendo los requisitos formales mini-
mos (la necesidad de que esta tenga rango legal casi siempre). En cuanto a
la vertiente material, la eleccion de las teorias de integracidn o transversa-
lidad para dirimir caso por caso si lo enjuiciado entraba dentro del medio
ambiente o no ha llevado al detrimento constante de las competencias
autonémicas. Una mejor aproximacién consistiria en que la legislacion
estatal se limite a establecer un minimo coman denominador mediante
disposiciones con rango de ley, ademas de utilizar con mayor precision la
téormula de identificacién de la “finalidad tuitiva” para poder dirimir si la

materia en cuestién se engloba dentro del medio ambiente.

TERCERA. La STC 87/2019 supone la ampliacion de esa linea de ac-
tuacién por parte del TC a la materia del cambio climatico. El enjuicia-
miento de la novedosa legislacion catalana (al amparo de los compromi-
sos adquiridos por Espafia a nivel internacional y en ejecucion interna
del derecho comunitario) vulnera las competencias autonémicas de es-
tablecimiento de normas adicionales de proteccion al medio ambiente y
de desarrollo de la legislacidn basica. Asi, el TC obvia la “finalidad tuitiva”
de la norma, de necesidad de ampliar la proteccién ambiental climatica.
Ademas, selecciona inadecuadamente la legislacion basica en vigor en el
momento de enjuiciamiento de la materia (inexistente realmente hasta
el afio 2021) y abre la via para limitar futuros conflictos competenciales

mediante la eleccion apropiada de lenguaje juridico. En cualquier caso, la
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reciente aprobacion de la normativa estatal basica en la materia despeja
cualquier clase de dudas sobre la argumentacién del TC, que en gran
parte queda obsoleta al establecerse directrices estatales socioecondmicas

y energéticas en la linea que ya indicaba la legislacién catalana.

CUARTA. La legislacion estatal basica en materia de cambio climitico se
extralimita competencialmente, suponiendo un potencial riesgo para las
competencias autonémicas en la materia. Su funcion deberia verse limitada
Gnicamente al establecimiento de unos objetivos estatales en cumplimiento
de la normativa comunitaria, fomentando para ello la inclusion de la pers-
pectiva climitica en la AP estatal ademas de instrumentos de planificacion
propios. Sin embargo, la norma hace referencia constante a futuros desa-
rrollos reglamentarios (incumpliendo los requisitos formales de la legisla-
ci6n bésica) que podrian menoscabar el haber competencial autonémico,
ademis de incluir regulacion sobre materias exclusivamente autondmicas,
como la educacion, la proteccion de la biodiversidad u otras. Por Gltimo,
el texto abandona la idea cooperar con las CCAA, a las que relega a un
segundo plano y menciona exclusivamente para imponerles la entrega de

sus estrategias de forma periddica, no para la toma de decisiones conjunta.

Ultima. La legislacién vasca podria aumentar su nivel de ambicién en
el establecimiento de objetivos vinculantes en materia de reduccidon de
emisiones, fomento de energias renovables y eficiencia energética, siem-
pre y cuando cuide el lenguaje legislativo que emplee. Ahadiendo a esto
los ya existentes instrumentos de planificacién, medidas de gobernanza
(presupuestos de carbono, integracién de perspectiva climatica, fondos
climaticos...), de adaptaciéon y otras disposiciones transversales, podria
transformar el texto legal de uno programitico a otro de establecimiento
de objetivos y hoja de ruta. Casaria esta vision mejor con el extenso tra-
bajo del legislador vasco en materias conexas ya aprobadas o en curso de

serlo que contienen un mayor grado de precision.
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