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ginculan formalmente la planificacién urbanistica, de donde
podria justificarse este menor rigor en la exigencia de un

tramlte de participacién local.

Finalmente, ya en el terreno de la ejecucién de los
planes territoriales, la Ley de politica territorial sigue
tomando plenamente en consideracién el papel de los entes
lagcales, ya sea para establecer su obligacién de "llevar a
¢abo las 1nversiones y las actuaciones correspondientes en el
ambito de sus competencias", o para subrayar la necesidad de
0. coordinacién, entre si y con la administracién de la
Generalidad, para el mejor cumplimiento de las previsiones de

la planificacién territorial (articulo 21).

En general, se trata, pues, de una Ley respetuosa con
las competencias locales, tanto municipales, como de las
entidades locales supramunicipales -término comprensible, pues
cuando se elaboré esta lLey todavia no estaban constituildas las
comarcas—. Sin embargo, en realidad, se trata de una Ley cuyas
disposiciones se limitan, al menos de momento, al plano
formal, pues ni se ha elaborado el Plan territorial general,
ni , légicamente, lo ha sido tampoco ningin Plan territorial

parcial (28).

(28) De hecho, parece ser que la elaboracién del Flan
territorial general, en su primera versién, estd bastante
adelantada; asi lo sostuvo el responsable de su redaccién,
Yavier Sublas, en una mesa redonda celebrada el 27 de junilo de
1,990, en el marco del Congreso de Urbanismo de Catalufia; sin
embargo, estos trabajos no habian sido hechos poblicos en
julio de 1.990. En cuanto a los planes territoriales
parciales, la Ley 7/1.87, de 4 de abril, de supresién de la
Corporacién metropolitana de Barcelona, en su articulo 6.1,
éstablece que la administracién de la Generalidad ha de

elaborar un Plan territorial parcial para el ambito ...../..
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Recordemos, en relacién con este tema, que los consejos
comarcales han de ostentar, segin el articulo 25.2 de la Ley
sobre la organizacién comarcal, competencias en materia de
ogrdenacién del territorio, lo cual las legitima especialmente
para ejercer las funciones que, en relacién con la propuesta
ds inlciativa y 1la elaboracién de planes territoriales
parciales, la Ley de politica territorial prevé que puedan

desarrollar las entidades locales.

Menos claro parece que, en el marco de la legalidad
vigente, las comarcas puedan ejercer competencias en materia
de urbanismo, pues, aparte de la genérica previsién en este
gentido del citado articulo 25.2 de la Ley comarcal, ningin
ptro texto legal concreta cuéles pueden ser las competencias

urbanisticas de los consejos comarcales.

En wmateria de carreteras, hay que citar la Ley
16/1.985, de 11 de julio, de ordenacidén de las carreteras de
Catalufia. Se trata de una Ley muy breve (tres articulos, tres
disposiciones adicionales y dos finales), que, en general, en

nada altera la posicion en que se encuentran los entes locales

v/ formado por las comarcas de Barcelonés, Baix
Llobregat, Haresme, Vallés Occidental y Vallés Oriental; el
articulo 7 de esta misma Ley establece que este Plan parcial
ha de ser elaborado por una Comisién formada paritariamente
por representantes de la Generalidad y de los entes locales;
esta Comisién se constituyé formalmente a principios de 1,990,
Yy en abril de este mismo afio seguia sin haber hecho mas que la
reunién constitutiva; de todas formas, el asesor especial del
Consejero de politica territorial, Albert Serratosa, dirige un
equipo, en el seno de este bepartamento, que tiene por

finalidad la elaboracién de este Plan.
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en relacién con la administracién titular de la competencia
cobre las carreteras, y que ya hemos estudiado al analizar la

Ley estatal de carreteras de 1.988 (paginas 693 y siguientes).

Hay en esta Ley, sin embargo, una referencia a
cuestiones de ordenacién territorial, que considero de interés
destacar. Se trata del hecho que sus disposiclones adicionales
regulan el Plan de Carreteras de Catalufia, que ez calificado
de plan territorial sectorial, a los efectos de la Ley de

politica territorial.

En este caso, la disposicién adicional segunda
gstablece formalmente que este Plan es vinculante para la
administracién local -cosa que, como hemos visto, no sucedia
con caracter general con los planes territoriales sectoriales
en la regulacién que de los mismos hace la Ley de politica
territorial-, sin que se prevea ningin tipo de particlpacién

de los entes locales en su elaboracién,

Esta participacién local si que se prevé para el
desarrollo del Plan de carreteras, y antes de aprobar planes
'analea, comarcales y arterilales, pero no en la elaboracién
del Plan. Habida cuenta que esta Ley es posterior en unos
pocos meses a la reguladora de las bases del régimen local, no
ge puede dejar de subrayar el hecho que infringe claramente
algunos de sus preceptos (especialmente el articulo 58), que
exigen se garantice la participacién local en la formulacién
de los instrumentos de planificacién que hayan de afectar a

las respectivas entidades.
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4.- PROTECCION DEL MEDIO AMBIERNTE

Segin el articulo 25.2.f) de la Ley reguladora de las
bases del régimen local (y 63.2.f) de la Ley municipal de
¢atalufla), los municipios han de ejercer competencias, en los
términos previstos por la legislacién del Estado y la de las
comunidades auténomas, en materia de proteccisén del medio
ambiente, Esta materia también ha de ser objeto de la
competencia comarcal, segin el articulo 25.1.g) de 1la Ley

sobre organizacién comarcal de Catalufia.

Por su parte, la Generalidad tiene potestades para
contribuir a determinar, con su legislacién sectorial en la
materia, estas competencias locales, pues segin el articulo
10.1.6 del Estatuto de autonomia, tiene competencias sobre el
desarrollo legislativo y la ejecucién en materia de medio
ambiente, pudiendo establecer, ademds, normas adicionales de
proteccién. Asimismo, y segin el articulp 9.10 del Estatuto de
autonomia, la Generalidad tambilén tiene competencila exclusiva
en materia de espacios naturales protegidos, cuestién ésta

también intimamente relacionada con el medic ambiente (29).

Como veremos seguidamente ~—tanto en el presente
apartado como en los referidos a la salubridad piblica y a la
gestién del agua y los residuos-, la Generalidad ha hecho uso
frecuente de estas potestades, promulgando diversas leyes

sobre este sector.

(29) Analiza las competencias de la Generalidad en materia de
medio amblente Montserrat Cuchillo ("Medi ambient"). FPor su
parte, Isabel Pont hace lo propio con los espacios naturales

protegidos ("Espais naturals protegits")
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a) Legislacion en materia de espacios naturales

La Generalidad de Catalufia ha promulgado dos leyes

relacionadas con la proteccién de espacios naturales: la Ley
de espacios naturales de 13 de junio de 1,985, y la Ley
12/1.981, de 24 de diciembre, por la dque se establecen normas
adicionales de proteccién de los espacios de especial interés
natural afectados por actividades extractivas (30). Siguiendo
un criterio meramente cronolégico, empecemos analizando esta

Gltima,

Se trata de una Ley que tiene un Ambito de aplicacién
limitado &a los espacios de especial interés natural

expresamente califlcados como tales (31), y su finalidad es

(30> E1 Tribunal Constituclonal tuveo ocasién de pronunciarse
acerca de la constituclonalidad del contenido de esta Ley,
especialmente desde el punto de vista de si la Generalidad era
o no competente para promulgarla. En su Sentencla de 4 de
noviembre de 1.982 reconoce la competencia de la Generalidad
para dictar esta Ley, en base al titulo del desarrollo
legislativo y ejecucién, y de la adopcién de medidas
adicionales de proteccién, en materia de medio ambiente. Ello
no obstante, declararia inconstitucionales algunos preceptos:
articulo 3.3, articulo 6.4 (parte) y un inciso de la
disposicién transitoria primera. Anmaliza esta Sentencia Carles
Pareja, "“Régimen del suelo no urbanizable", paginas 218 ¥y

slguientes.

(31) Begin su articulo 2, "las disposiciones de esta Ley se
han de aplicar a todas las explotaciones mineras que se hagan
gn los espacios de especial inferéa natural incluidos en la
lista aprobada por el Pleno de la Comisién de Urbanismo de
Catalufia el 21 de mayo de 1.980", y que se incluyen en un

anexo de esta misma Ley.
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garantizar que en las actividadas extractivas desarrolladas en
estos espaclos se asegure la restauracion de los terrenos que

hayan sido objeto de explotacién minera, y su repoblacién

(327,

Habida cuenta de su objetivo ~incidir en el régimen de
ias actividades extractivas~, esta Ley afecta el ejercicio de

competencias administrativas ejercidas compartidamente por los
ayuntamientos y los servicios del Departamento de Industria
(33); de bhecho, lo que aflade la Ley son obligaciones para las
empresas extractivas y una definicién de nuevas competencias,
para asegurar el cumplimiento de estas obligaciones, a favor
de 1los servicios de la Direccién general de politica

territorial de la Generalidad (34).

(32) Dice el articulo primero de la Ley que comentamos: "1. La
presente Ley tiene por objeto establecer medidas adicionales
de proteccién del medioc ambiente por medio de un tratamiento
especial para la restauracién de los terrenos y de su
repoblacién en los espacios de especial interés natural dque

sean o hayan de ser objeto de explotacién minera®,

(33) Para el estudio de la concurrencia de competencias en
materia de actividades extractivas, me remito al libro de
Carles Pareja, "“Régimen del suelo no urbanizable", paginas 215

y slguientes,

(34) En este sentido, corresponde a la citada Direccién
general emitir informe, que es vinculante, sobre el proyecto
de explotacién y el programa de restauracién que le presentan
los servicios territoriales de Indostria (articulo 6), asi
comn ejercer la inspeccién de la actividad, en lo que se
refiere al cumplimiento de las medidas adicionales de

pratécoién del medio ambiente, y de forma coordinada ..../...
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Por lo que se reflere a la administracisén local, esta
Ley prevé, por una parte, la intervencién de los ayuntamientos
en algunos tramites, con caracter no decisorio, y, por otra,
digpone expresamente la necesaria adaptacién de las ordenanzas

municipales a sus prescripciones.

Por lo que e refiere al primer punto, el articulo 2.2
prevé que los ayuntamientos puedan ejercer la iniciativa para
que el Consejo ejecutivo de la Generalidad disponga la
ampliacién de la lista de zonas de aplicaclén de esta Ley, y
el articulo 6 exige que sean oidos los ayuntamientos afectados
previamente a que la Direccién general de politica territorial
emita su informe vinculante sobre el proyecto de explotaciém y
el programa de restauracién., Se trata de una participacién de
carbdcter claramente marginal, pero que también permite afirmar
que los ayuntamlentos han de ser tenidos en cuenta en la
aplicacién de los mecanismos de proteccién medioambiental

previstos en esta Ley.

Ademads, como se acaba de apuntar, los ayuntamientos
también son tenidos en cuenta en las disposicliones finales de
la Ley, que regulan un procedimiento tendente a garantizar que
las ordenanzams municipales se adapten a la misma, con los
contenidos de proteccidén mediocambiental minimos que se

determinen reglamentariamente (38),.

ETN N con los funcionarios de los servicios territoriales

del Departamento de Industria (articulo 7.2).

(35) Disposiciones finales: "Segunda. Antes de seis meses a
contar desde la entrada en vigor de la presente Ley, se han de
elaborar las diposiciones regiamentarias que seflalen los
elementos minimos que han de contener las ordenanzas

municipales respecto a las medidas de proteccién del .../,
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Nada hay que objetar a que las ordenanzas municipales
deban adaptarse a lo previsto en una Ley como la que
comentamos; ahora bien, la Amplia remisién que se hace a los
reglamentos autonémicos para que fljen elementos minimos de
proteccién y normas generales condicionadoras de las
ordenanzas municipales, puede dar ple a una injerencia del
ejecutivo autonémico en un ambito propio de la potestad

reglamentaria local, como es la regulacién de llcencias; para

.../.., medio ambiente en relacién con las actividades
extractivas, En estas disposiciones se ha de establecer la
gradacién de los suelos en funcién del mayor o menor rigor de
las medidas aplicables. Tercera. Dentro del mismo plazo, se
han de dictar las normas a las cuales habrén de ajustarse las
ordenanzas  municipales de carécter general referidas a la
normativa aplicable al tréamite del otorgamiento de licencias,
a su revisién y a la comprobacién del cumplimiento de los
requisitos de las licencias ya otorgadas. También se han de
regular las condiciones minimas a aplicar en los supuestos
producidos por la aplicacién de nuevos crilterios de actuacidn,
Cuarta., Los ayuntamientos dispondran del plazo de un afio, a
partir de la entrada en vigor de la normativa citada en las
anteriores disposiciones, para elaborar las ordenanzas
municipales correspondientes, que han de incluir, ademids de
los requisitos que como minimo regule la Generalidad, todas
aquellas medidas especificas a aplicar en su territorio, todas
las qﬁe en funcién del ©papel que corresponde a los
ayuntamientos como otorgantes de las autorigacliones para
actividades industriales son de su competencia, asi como la
normativa general reguladora de las licencias y, en
definitiva, todas aquellas que, por razén de la competencia
que les otorga la legislacién vigente, sean pecesarias para la
salvaguarda de las condiciones del medio ambliente en los

espacios donde se ejerzan actividades extractivas®.
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avltar que eso sucediera, creo que la Ley deberia haber
precisado con mayor detalle el alcance y contenido de estos

reglamentos condicionadores de las ordenanzas municipales,

Pasemos a analizar, en segundo lugar, la Ley de
egpaclos naturales (36). Sus objetivos son los de "proteger,
conservar, gestionar y, en su caso, restaurar y mejorar la
diversidad genética, la riqueza y la productividad de 1los
espacios naturales de Catalufia"® (articulo 1). Teniendo en
cuenta la amplitud de estos objetivos, no es de extraffar que
el cumplimiento de las prescripciones de esta Ley corresponda
tanto a la administracién de la Generalidad, como a las

entidades locales (37).

Uno de los primeros instrumentos regulados por la Ley
de espaclos naturales es la figura de los planes especlales
para la proteccién del medio natural, en cuya tramitacion,
segin el articulo quinto, bhan de ser necesariamente oidos los
ayuntemientos afectados. Ademds, estos planes especiales
también pueden ser formulados y tramitados por las entidades

locales con competencias en materia de urbanismo (38).

(86) Hay una breve glosa de esta Ley en las paginas 579 y
siguientes del comentario ya citado de Isabel Pont, "Espais

naturals protegits".

(837 Articulo 4: "La administracién de la Generalidad y las
entidades locales han de adecuar sus disposiciones para
canalizar su actuacién y la de los particulares, de acuerdo
con los objetivos que establecen los articulos anteriores y
teniendo en cuenta el ejercicio de cualquier actividad de sus

habitantes, para alcanzar las finalidades siguientes: ...".

(38) Articulo quinto de la Ley de espacios naturales: "1. la

administracién de la Generalidad ha de tomar las medidas ../..
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Es decir, ademés de los ayuntamientos -y las
diputaciones—, también las comarcas pueden formular y tramitar
planes de estas caracteristicas, en base a las previsiones del
articulo B citado de esta Ley, y al articulo 25.2 de la Ley de
organizacién comarcal de Catalufia, que incluye el urbanismo en
la lista de materias propias de la competencia comarcal. Ean
cambio, el requisito de someter a informacién local todo plan
especial para la proteccién del medio natural, sélo beneficia
s los ayuntamientos, pues a ellos se refiere especificamente

el citado articulo quinto.

En cualquier caso, esta intervencidn local,
especialmente la de los ayuntamientos, es obligada en el marco
de la Ley basica de régimen local, sl tenemos en cuenta que,

tal como establece el articulo 5.4 de la Ley de espacios

«v./... procedentes para la elaboracién y la actualizacion de
los estudios basicos sobre el medio natural necesarios para la
proteccién y la gestién adecuadas., También puede formular y
tramitar planes especiales para la prateccién del medio
natural y del palsaje, de acuerdo con lo que establece la
legislacién urbanistica. Antes de que sean aprobados
definitivamente estos planes, es preciso pedir informes al
Departamento de agricultura, ganaderia y pesca, al Consejo de
proteccién de la naturaleza y a los ayuntamientos afectados,
ademids de los otros establecidos por la normativa urbanistica
vigente, Estos planes especiales también pueden ser formulados
¥ tramitados por las entidades locales con competencias
urbanisticas, las cuales han de pedir 1los informez al
Departamento de agricultura, ganaderia y pesca, ademads de los
otros que sean preceptivos, y al Consejo de proteccién de la
naturaleza cuando se trate de plﬁnes especiales que afecten el

territorio de mas de un municipio",

- 1106 -



paturales, "una vez un espacio ha sido declarado protegido,
1os ayuntamientos afectados han de adecuar su planeamiento
urbanistico, en un plazo de dos afios, a las directrices del
plan especial del espacio protegido", férmula eésta cuya
ambigiedad y efecto confusionista ha puesto de manifiesto

PAREJA, y a cuyo andlisis me remito (39).

Bigulendo con los instrumentos de planificacién, otra
de las flguras destacables regulada por esta Ley es el Plan de
espacios de interés natural, que tiene el caracter de plan
territorial sectorial en el marco de 1la planificacién
territorial de Catalufia (40).

(39) En "Regimen del suelo no urbanizable", paginas 154 y

siguientes.

(403, Articulo 15.2. Segin el articule 15.1, "el Plan de
egpaclios de interés natural tiene por objeto la delimitacién y
establecimiento de las determinaciones necesarias para la
proteccién basica de los espacios naturales, la conservaciéon
de los cuales se considera necesario asegurar, de acuerdo con
los valores cientificos, ecolégicos, pisajisticos, culturales,
sociales, dildacticos y recreativos que posean”. Por lo que se
refiere a los contenidos del Plan, segin el articulo 17 son
los sigulentes: "a) La descripcién de las caracteristicas
principales de cada espacio. b) La justificacién de la
inclusién, ¢) La exposicién de las causas de una posible
degradacién y la expresién de actuaciones preventivas. d) La
informacién sobre el régimen urbanistico vigente en la zona.e)
El establecimiento de criterios de prioridad para ampliaciones
futuras del &ambito protegido. £) La definicién de los
beneficios técnicos y finanoieroé para la poblacién de la zona

¥ sus actividades®.
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Las  previsiones de este Plan afectan a 1la

administracion leocal, en el sentido de que los instrumentos de
planeamiento urbanistico que se elaboren a partir de sy

antrada en vigor, se han de adaptar a las mismas.

Conviene insistir en que, a diferencia de lo que sucede
en otros ejemplos de planes sectoriales, el Plan de espacios
de interés natural, de acuerdo con el tenor literal del
articulo 18.2 de la Ley de espaclios naturales (41), sélo
vincula al planeamiento urbanistico posterior & su
promulgacién. de donde hemos de deducir que el Plan puede
coexistir con planeamiento urbanistico contradictorio con sus
prescripciones, siempre que  haya sido aprobado con

anterioridad.

En cualquier caso, es evidente que el Plan de espacios
de interés natural afecta el ejercicio de competencias
locales, de modo que resulta necesaria una minima intervencién
de los entes locales en su elaboracioéon; esta participacién
local, aunque a titulo de simple audiencia, esta garantizada

por el articulo 20.1 de la Ley de espacios naturales (42),

(41) Articulo 18.2: "A partir del establecimiento del Plan de
egpacios de interés natural, los nuevos instrumentos de
planeamiento urbanistico y la planificacién especifica para
las zonas de alta montafia se han de adecuar al contenido del

Plan",

(42) Articulo 20 de la Ley de espacios naturales: "1,
Corresponde al Departamento de politica territorial y obras
piblicas y al Departamento de agricultura, ganaderia y pesca
el formular y redactar el Plan j sus modificaciones. Siempre
han de dar audiencia a las entidades locales afectadas". El
Proyecto de Plan de espacios de interés natural se sometisé a

Informde de los ayuntamientos a finales de 1.989; a ..../....

- 1108 -



Un tercer aspecto de la Ley de espacios naturales que
afecta a la administracién local es en ocasién de la
declaracién y gestién de espacios naturales de proteccién
especial. Esta Ley, en sus articulos 21 y siguientes, define
las sigulentes categorias de espaclos naturales de proteccién
especial: los parques nacionales, los parajes naturales de
interés especial, las reservas naturales y los parques

aaturales,

4 los entes locales se les garantiza una clerta
participacién en la tramitacién de la declaracién de reserva
natural y de parque natural, gque en ambos casos ha de ser
acordada por el Consejo ejecutivo de la Generalidad (articulos

24,1y 25.2),

Por una parte, se prevé que las entidades locales que
tengan competencias urbanisticas segin la Ley del suelo -es
decir, béAsicamente los municipios, y en ningin caso los
consejos comarcales-, puedan promover la declaracién de

reserva o parque natural (articulo 27.1.a).

Por otra, se garantiza también que se dé audiencia en
la tramitacién de estos expedientes a las corporaciones
locales interesadas -en este caso, tengan o no competenclas
urbanisticas; por lo tanto, puede tener esta condicién

cualquier tipo de entidad local- (articulo 27.2).

o =e trata, ciertamente, de competencias locales de
gran trascendencia, pues aparte de no tener contenido

decisorio, son intervenciones que igualmente pueden ejercer

co/... mediados de 1.990, su tramitacién esta, al menos

aparentemente, "congelada" en algin servicio de la
Generalidad.
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1jos propietarios de los terrenos afectados, pues asi lo prevén

expresamente los preceptos recién citados.

Por lo que se refiere a la gestién de los espacios
naturales de proteccién especial, se prevé que puedan
participar en la de las reservas y los parques naturales los
entes locales, slendo a su cargo si son los promotores.
corresponde de todas formas al Decreto de declaracién la
determinacion exacta de la intervencidén que se reserva a los
entes locales, y a las demids instituciones y agentes

implicados, en la gestién de estos espacios naturales (43).

En todo caso, se garantiza que en el ambito de los
ecpacios naturales de proteccién especial, los ayuntamientos
puedan ejercer sus competencias de gestién y disciplina
urbanistica, si blen facilitando un tréamlte de informe previo
=que na tiene carécter vinculante- del obrgano gestor del

egpacio natural protegildo (articulo 29.4).

Por ultimo, esta Ley de espacios naturales crea también

el Consejo de proteccidén de la naturaleza, callficado de

(43) Articulo 29.1.b) de la Ley de espacios naturales: "La
gestién de los parques naturales y de las reservas natureles
parciales corresponde, en principio, a sus promotores. El
decreto de declaracién puede establecer la participacién de la
Generalidad, de las entidades locales, de los propietarios y
de las entidades afectadas en los érganos rectores". Por su
parte, el articulo 32.2 prevé que "en los espacios naturales
declarados por decreto, las entidades locales promotoras
también pueden ejercer los derechos.de tanteo y de retracto si
lo reconoce el decreto de Creaéién, y en las condicliones que

éste determine®,
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6rgano consultivo en materia de proteccién de la naturaleza y
del palsaje (articulo 35.1). En la formacién de estes Consejo
e tiene en cuenta el parecer de los entes locales, pues
pueden proponer miembros del mismo al Presidente de 1la

generalidad (44),

En resumen, no puede decirse que la Ley de espaclos
naturales limite las competencias locales, pues sus preceptos
son  razonablemente regpetuosos  con las  competencilas
minicipales que pueden resultar especialmente afectadas con su

aplicacién, es decir, las de naturaleza urbanistica.

Ahora bien, también hay que seflalar que esta Ley no
atribuye a los entes locales ninguna competencia significativa
en materia de medio ambiente -mwAs alléd de los simples tramites
de informe o del reconocimlento de competencias urbanistica-,
dando de este modo escasa satisfacclién a las previsiones del
articulo 25.2 de la Ley reguladora de las bases del régimen
local, segin el cual la legislacién sectorial en materia de
medio ambiente ha de garantizar competencias municipales en la

materia.

(44> Articulo 35.2 de la Ley de espacios naturales: "A
propuesta de entidades cientificas catalanas de prestigio
reconocido, de organizaciones agrarlas y de las agrupaciones
de. municipios de Catalufia legalmente constituidas, el
Presidente de 1la Generalidad nombra el presidente y los
_ dlembros del Consejo ...". La regulacién normativa de este
Consejo se hizo por Decreto 239/1.986, de 4 de agosto; durante
1.989 se realizaron los tramites de propuesta de sus miembros,

¥ se reunié por primera vez a medlados de 1.990.
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by Proteccién del amblente atmpsférico

La Ley 22/1,983, de 21 de noviembre, de proteccién del
ambiente atmosférico (45), parte del reconocimiento de 1la
axistenclia de competencias municipales en la materia, a un
nivel similar de las que pueda ostentar la administracién de

la- Generalidad (46). Hay en el articulo 11 de esta Ley (47) un

P

(45) Hay un breve anédlisis de las caracteristicas generales y
de la trascendencia de esta Ley en el comentario de Montserrat

Cuchillo, "Medi ambient", péAginas 3bl a 354.

(46) Leemos en su propla exposicién de motivos: "Esta Ley es
respetuosa tanto hacia los principios y los criterios basicos
que se deducen razonablemente de la legislacién del Estado,
comg hacia las competencias que los entes locales tienen en
esta materia. Se limita, pues, a establecer y a regular los
instrumentos y el prooedimiento que se consideran necesarios
para bhacer ©posible y efectiva la participacién de la
administracién de la Generalidad y de la administraclén local

en:la lucha contra la contaminacién atmosférica®.

(47) Articulo 11 de la Ley de proteccién del ambiente
atmosféricao: "1. En aplicacién de esta Ley, corresponde a las
corporaciones locales en su Ambito territorial y sin perjuiclo
de las atribuciones que les otorga la legislacién sobre
industrias y actividades clasificadas: a) Aprobar las
ordenanzas correspondientes, o bilen adaptar las ya existentes,
de acuerdo con las finalidades y las medidas previstas en esta
Ley, previo informe del Departamento de Gobernacién. b)
Comprobar y exigir que los proyectos técnicos que acompafien la
solicitud de licencia municipél, para ejercer actividades
clasificadas potencialmente como contaminantes de la atmésfera
contienen las determinaciones minimas sefialadas por

reglamento. ¢) Declarar la “Zona de Urgencia". d) .....7.....
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detallado listado de competencias, referidas genéricamente a
favor de las corporaciones locales -ello no obstante, los
diversos preceptos de la Ley, al regular esas competencias y
al integrarlas en los procedimientos generales de los que
forman  parte, por le  general las  atribuyen, nas
especi ficamente, al alcalde o al ayuntamiento-. Veamos
seguidamente los grandes tipos en que se pueden agrupar este

largo listado de competencias municipales.

Tenemos, en primer lugar, que los alcaldes, cuando en
su término se sobrepasan los niveles autorizados de inmisién,

pueden declarar la "“Zona de urgencia®, declaracién cuya

.o/ Participar con los érganos de la Generalidad: - En el
control de la emisién o de la inmisién de contaminantes., - En
la elaboracién del mapa o de los mapas de vulnerabilidad o de
capacidad del territorio por lo que hace a contaminacién
atmosférica que prevé el articulo cinco. - En la declaracion
de "Zona de atencién especial® que preven los articulos 7 y 8,
- En la formulaclén del plan preventive de medldas de
actuacién en la zona declarada "Zona de atencidén especial" y
en la ejecucidén de las acciones que comporte. - En la
declaracién de "Zona de protecciéon especial" que prevée el
articulo 10. En la formulacién del plan de medidas que preve
el articulo 8 y en la ejecucién de las acciones que comporte.
@) Imponer las sanciones que prevén los articulos 16 y 17,
previa instruccién del expediente correspondiente, en el que
se ha de dar tramite de audiencia a los interesados y
comunicarlo a la Generalidad. f) Adaptar los planes de
ordenacién urbanistica del Municipio a las prescripciones de
esta Ley o a las que resultaran del mapa o de los mapas que
prevé el articulo 5. 2. Los muniéipios incluidos en un plan de
actuacién especial han de establecer las adecuadas estaciones
sensoras para vigilar la contaminacién atmosférica, siguiendo

las directrices establecidas por el Consejo ejecutiva".
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gyalidez es provisional, mientras el Consejero de gobernacién

pno declara, en su caso, la "Zona de atencién especial",

Declarada la zona de urgencia, el alcalde puede
disponer la aplicacién, completa o parcial, del plan de
medidas previamente alaborado para la misma (articule 7); a
falta de este plan, , el alcalde puede disponer la aplicacién
de determinadas medlidas restrictivas de la actividad
contaminante, de entre las previstas en el articulo noveno de
esta Ley (48). Se trata, sin lugar a dudas, de una potestad

gignificativa,

Ello no obstante, los acuerdos de mayor trascendencia
en materia de ordenacién de la actividad o de clasificacién de
las zonas (fijacién de limites especiales de enisién,
elaboracién de los mapas, declaracién de "Zona de atencién
especlal® y de "Zona de protecclén especial®, aprobacién del
plan de medldas a adoptar en caso de declaracién de "Zona de
atenclén especial® o de “"Zona de proteccién especial®),
corresponden a la  administracién de la  Generalidad,
garantizéndose silempre la participacién de los entes locales,
que normalmente también pueden asumir wuna funcién de

propuesta.

(48) Se trata de las sigulents: "a) Respecto a los focos fijos
de emisién contaminante a que se refiere el articulo 2.2.A: -
Disminuir el tiempo o modificar el horario de funcionamiento.
~ Obligar a hacer uso de las reservas de combustibles poco
contaminantes o de otras energ@as alternativas, sl procede.
Bxcepcionalmente, suspender el proceso que origina la emision.
b) Respecto a los focos méviles de emisién contaminante: -

Planificar la circulacién o prohibirla, si es necesario".
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En todos estos casos, la intervencion local es
predicada genéricamente a favor de las corporaciones o
entidades locales, de donde podemos deducir gue tienen derecho
a esta participacién o iniclativa los entes locales afectades
que ostenten algin tipo de interés en relacién con el medio
ambiente, que es, al menos, el caso de municipios y comarcas,
al estar esta materia incluida en los articulos 25.2 de la Ley
reguladora de las bases del régimen local y 25.2 de la Ley

sobre la organizacién comarcal de Catalufia.

Esta, en tercer 1lugar, la potestad sancionadora,
regulada en los articulos 16 y siguientes de la Ley de
proteccién del amblente atmosférico., El articulo 17 atribuye a
los alcaldes competencilas para imponer multas de hasta 500,000
pesetas, incrementando sensiblemente el limite general de la
potestad sancionadora de las autoridades locales (49); se
trata, ademAs, de una competencia que pueden ejercer
auténomamente, bajo su responsabilidad, ©pues contra la
imposicidén por el alcalde de estas sanciones, segin dispone el
articulo 18.b) de esta Ley, no cabe recurso administrativo
ante la Generalidad, sino ante la Jjurisdiccién contencioso-

administrativa.

También del contenido y de la aplicacién de esta Ley
puede derivarse la necesidad de modificar las ordenanzas o el
planeamiento urbanistico municipales (esta Gltima posibilidad
estd prevista expresamente en el articulo 10.5.¢), pero en

todos los casos que pueden dar lugar a esta eventualidad se

(49) E1 limite general que fija el articulo 59 del Texto
refundido de la legislacién de régimen local a las multas que
pueden imponer las autoridades locales por la infraccién de

ordenanzas, es de 25,000 pesetas.
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garantiza el principio de participacién municipal en la

adopcién de las medidas que la provocan.

Por altimo, también de esta Ley pueden derivarse cargas
para determinados ayuntamientos, como es el caso de los
jncluldos en un plan de actuacién especial, que habran de
sstablecer estaciones sensoras, para vigilar la contaminacién

atmosférica (articulo 11.2),

La propia Ley incorpora un clerto criterio de
compensaclén de estas eventuales cargas municipales, al
gstablecer en su articulo 14.2 que "los ayuntamlientos que
hayan de realizar gastos derivados del plan de actuacién
especial se pueden beneficlar de las subvenciones y de las

ayudas fijadas con caracter general".

En concluslén, de las tres leyes anallzadas en este
apartado, sélo la de proteccidén del amblente atmosférico puede
decirse que atribuye competencias municipales minimamente
significativas en materia de medio amblente. En general, la
administracién local es mas o menos tenida en cuenta,
garantizando su participacién en los procedimientos que mas
pueden afectarla, pero esta participaclén raramente consiste

en el ejercicio de competencias decisorias (50).

(50) Montserrat Cuchillo, al analizar la diversa normativa de
la Generalidad en materia de medio amblente (aparte de la
legislacién de proteccién del ambiente atmosférico, analiza
tamblén la normativa reguladora de las llamadas actividades
clagificadas, la de aguas y vertidos al litoral, asi como la
legiclacién de residuos sélidos, que serd estudiada en un
Préximo apartado), llega a conclﬁsioneg mucho mAs severas a la
hora de enjuiciar su grado de centralizacién: "es preciso

poner de relieve que las disposiciones sancionadas por .../...
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Por lo que se refiere a los consejos comarcales, en
ningun caso son tenidos expresamente en cuenta, lo cual no es
de extrafiar, pues las leyes medlioamblentales comentadas son

anteriores a su institucionalizacién.

«vn/o. la Generalidad comportan la implantacién de un modelo
organizativo centralizado, muy similar al que hay en el ambito
estatal, por lo que concierne a la articulacion de las
relaciones con las entidadeds locales catalanas., En efecto, la
normativa autonémica reproduce y, en cierta medida, acentia el
modelo estatal que exlstia con anterioridad a la promulgacién
de la Constitucién, basado en la fiscalizaclén constante de
las actuaciones y decisiones locales, Las disposiciones de la
Generalidad establecen con profusién y de forma bastante
detallada, los mecanismos de intervencién en la esfera
competencial de los entes locales. También acostumbran a
sancionar expresamente la necesidad de garantizar la
cooperacién con los ayuntamientos'y diputaciones ..." ("Hedi

ambient", paginas 363 y 364).
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5,—~ COMERCIO Y CONSUMO

El articulo 25.2.g) de la Ley reguladora de las bases
del régimen local (reproducido por el 63.2.g) de la Ley
municipal y de régimen local de Catalufia) establece que los
gunicipios han de ejercer competencias en materia de “abastos,
nataderos, ferias, mercados y defensa de usuarios vy

sonsunidoreg® .

Por su parte, el articulo 9.20 del Estatuto de
autonomia de Catalufia atribuye a la Generalidad la competencia
exclusiva sobre el establecimiento y adecuacién de centros de
contratacién de mercancias y valores, de conformidad con la
legislacién mercantil, y el articulo 12.1.5 del mismo Estatuto
atrihuye a la Generalidad competencia exclusiva en materia de
“comercio interior, defensa del consumidor y del usuario, sin
perjuicio de 1la politica general de precios y de la
legislacién sobre la defensa de la competencla", de acuerdo
con las bases y ordenacién de la actividad econémlca general
(B61).

Con estos antecedentes, podemos afirmar que la
Generalidad tiene un considerable wArgen de competenclas para
regular los sectores de actividad incluidos en la letra g del

articulo 26.1 de la Ley reguladora de las bases del régimen

(51) Analiza el alcance de las competencias de la Generalidad
en estos sectores de actividad el comentario de Pilar Plaza,
"Comerg¢". Para el estudio general de las competenclas
minicipales en la materia, me remito a Joaquim Ferret,
"Municipios e intervencién en la actividad comercial en

Catalufia® .
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jocal, y para determinar, en consecuencia, el Ambito de las

competencias municipales en los mismos.

De hecho, son cinco las leyes que ha promulgado la
Generalidad relacionadas directamente con estas materias: Ley
171,983, de 18 de {febrero, de regulacién administrativa de
determinadas estructuras comerciales y de ventas especiales;
Ley 9/1.984, de 5 de marzo, de ferias comerciales; Ley
3/1.987, de 9 de marzo, de equipamientos comerciales; Ley
16/1,987, de © de julio, de creacién del Instituto catalan del
consumo y Ley 1/1990, de 8 de enero, sobre la disciplina del
gercado y de defensa de los consumidores y de los usuarios.
Veamns en qué medlda estas leyes condicionan las competencias

municipales.

a) Ventas especiales

La Ley 1/1.983, de regulacién administrativa de
determinadas estructuras comerciales y ventas especiales (52)
tiene por objeto regular la venta no sedentaria, la venta
domiciliaria, la venta a pérdida, la venta en rebaja, la venta
en- liquidacién y la venta de saldos, Como veremos
seguldamente, se atribuyen a los ayuntamlentos competencilas
relacionadas con las dos primeras modalidades de venta

cltadas.

(62) Bsta Ley fue impugnada ante el Tribunal Constitucional,
en cual, en su Sentencia de 1 de juliol de 1.686, la declard
globalmente ajustada a la Constltuclén, con la excepcién de su
articulo 17.2, que fue declarado inconstitucional, por
restringir la venta a pérdida en el territorio de Catalufia, lo
cual, =a Jjulcio del Tribunal, afecta la libre concurrencia
comercial. Hay un breve resumen de la jurisprudencia sentada

con esta Sentancia en Pilar Plaza, "Comer¢", péagina 528.
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Por lo que se refiere a la venta no sedentaria, esta
ley atribuye a los ayuntamnientos la potestad administrativa
de autorizarla (53), y de ejercer las funciones inspectoras o
sancionadoras que procedan (94), sin llegar a definir unas
potestades sancionadoras especificas a  favor de las

autoridades municipales (B5),

También se reconoce en esta misma Ley la potestad

municipal de desarrollar reglamentariamente las previsiones de

(53> Articulp 3 de la Ley 1/1.983: “"Los ayuntamlentos podran
avtorizar la venta no sedentaria en los municiplos
respectivos, en perimetros y en lugares determinados
previamente, y establecer, asimismo, el nimero total de

puestos permitidos, asi como sus dimensiones”.

(64) Articulo 6 de la Ley 1/1.983: "Para el ejercicio de la
venta no sedentaria los comerciantes deberan cumplir los
requisitaos siguientes: ... e) Disponer de la autorizacién
mynicipal para ejercer la venta no sedentaria en el lugar
precisa. Esta autorizaclén deberd ser exibida de manera
visible y permanente en los puestos de venta". Articulo 10:
"Los ayuntamientos que autoricen la venta no gedentaria
deberédn vigllar y garantizar que los titulares de las
avtorizaciones cumplan lo que preceptia la presente Ley, ¥y
podran llegar, en tanto que accién de cautela, en caso de
infraccién, a intervenir los productos exibidos por el
vendedor, sin perjuicio de las sanclones que, en su caso,
corresponda lmponer al presunto infractor, en virtud de lo que

establece la presente Ley".

(65) Analiza las competencias municipales de inspeccién y
sancién edn relacisén con las actividades comerclales, Joaquim

Ferret, "Municipios e intervencién ...", paginas 51 a 56.



1a misma -aplicandose, a titulo supletorio, la reglamentacién
que elabore la Generalidad, si los ayuntamientos no hacen uso
de ecta potestad- y la de exigir tributos a los titulares de
puestos de venta no sedentaria (56). En el ejercicio de estas
competencias, 1los ayuntamientos deberan cumplir los criterios
y requisitos establecidos por esta Ley, actuando, por Io

demas, enteramente bajo su responsabilidad.

Por lo que se refiere a la venta domiciliaria, hay una
breve referencia a la intervenclén municipal en el articulo
13.e) de la Ley 1/1.983, que exige, para el ejercicilo de esta
venta, disponer de la autorizacién municipal correspondiente,
lo que sin duda permite a los ayuntamientos incldir de forma
gfectiva en el control de la misma. En relacién con los demas
tipps de venta regulados en esta Ley (venta a pérdida, venta
en rebaja, venta en liquidacién y venta de saldos), no se

prevé ningin género especial de intervencién municipal.

(66) Articulo 11 de la Ley 1/1.983: "Los ayuntamientos deberan
aprobar sus proplos reglamentos en ordenanzas reguladoras de
esta actividad comercial, ajustandose a la presente Ley y
teniendo en cuenta las peculiaridades de las poblaclones
respectivas, en el plazo de cuatro meses desde la promulgacién
de esta Ley. En caso de que los ayuntamientos incumplan lo
establecido en el parrafo anterior, vencido el plazo
correspondiente, deberédn aplicar el reglamento tipo que, con
eésta finalidad, aprobara el Consejo ejecutiva de la
Generalidad". Articulo 6: "“Para el ejercicio de la venta no
Sedentaria los comerciantes deberén cumplir los requisitos
siguientes: ... f) Satisfacer los tributos que las ordenanzar

municipales establezcan para estos tipos de ventas®.
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b) Ferias comerciales

La Ley 9/1.984, de ferias comerciales, es bastante
restrictiva para las competencias municipales (B7). De hecho,
todas las competencias publicas que se definen en esta Ley lo
gon a favor del Departamento de comercio y turismo de 1la
Generalidad, y los entes locales tan solo son citados como
posibles entidades organizaddr&s de ferias, al lado de otras

posibles entidades publicas o privadas (articulo 3).

Son muestra de la relativa marginacién con que esta Ley
trata a los entes locales, el hecho que mientras se exije el
informe la de Cémara oficial de comercio para la organizacién
de nuevas ferlas, no se menciona en absoluto la posible
gxlgencia de un Informe municipal para la misma finalidad
tarticulo 6), asi como el que se quiera condicionar desde la
Generalidad el otorgamiento de subvenciones por parte de las

entidades locales, a ferias comerciales (88,

(67) No comparto, pues, la valoracién que hace Joaquim Ferret
de esta Ley: "De acuerdo cdn la legislacién catalana, los
ayuntamientos Juegan un importante papel en la organizacion de
certdmenes feriales. La Ley 9/1.984, de 5 de marzo, de ferias

comerciales, dispone que los ayuntamientos pueden organizar
ferias, ©pueden ser promotores de los entes llamados
instituciones feriales y aunque no sean promotores deben estar
representados en los mismos" ("Municipios e intervencién ...",

pagina 67).

(58) Articulo 22 de la Ley 9/1.984: “"La administracién de la
Generalidad y la de las corporaciones . locales no pueden
conceder subvenclones, otorgar  ayudas econémicas nil ceder

locales o instalaciones para hacer en ellos las ...... AR .
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