SUBSIDIARIEDAD Y MEDIO AMBIENTE
EN LA UNION EUROPEA’

CARLOS F. MOLINA DEL POZO

Director del Centro de Estudios Europeos
de la Universidad de Alcald de Henares

SUMARIO:

I. SUBSIDIARIEDAD

II. COMPETENCIA COMUNITARIA SOBRE MEDIO AMBIENTE
ITI. CONCLUSIONES

“El desarrollo econdémico, que no es un fin en st mismo, debe
prioritariamente contribuir a atenuar la disparidad de condiciones
de vida (...). Este desarrollo debe conducir a una mejora de la ca-
lidad de vida. De acuerdo con el modelo europeo, una atencion
particular deberd prestarse (...) a la proteccién del medio ambiente
a fin de poner el progreso al servicio de los ciudadanos™.

Con esta declaracién, los Jefes de Estado y de Gobierno de la
Comunidad Econémica Europea inauguraban, en su reunién de
Paris de octubre de 1972, la accién de la Comunidad para la pro-
teccién del medio ambiente.

Hasta esa fecha la materia ambiental no habia sido tratada
por la Comunidad. No se habfa contemplado como “politica comin”
en sus textos fundacionales debido a que entonces el “problema” no
existfa y, por lo tanto, no se habian previsto instrumentos norma-

° Ponencia presentada en el “IV Congreso Nacional de la Asociacién de Dere-
cho Ambiental Espaiiol” (ADAME). Alicante, 17 y 18 de diciembre de 1993.
! Boletin de la CE 10/72 o VI Informe General de la Comisién (1972).
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tivos que lo regulasen®. A partir de este momento el panorama
cambia; no es s6lo que la Comunidad —ante el progresivo deterioro
del entorno— desee para sus ciudadanos un “mejor ambiente” que
les haga disfrutar de una mejor “calidad de vida”, sino que ade-
m4és, y desde el punto de vista préctico ~de la puesta en marcha
del mercado comin—, se constata la importancia que tiene la regu-
lacién sobre los aspectos ambientales si se quiere conducir con
éxito el proceso de integracién. En efecto, una renuncia por parte
de la Comunidad a armonizar legislaciones en esta materia podria
tener como resultado una disparidad legislativa entre los distintos
ordenamientos nacionales tal’, que se llegara a falsear la compe-
tencia, los productos no concurrieran en el mercado en iguales
condiciones, no existiera un mercado de libre competencia®, y re-
sultaran ademds penalizados, dentro del sistema de intercambios,
los Estados que optaran por la elaboracién de normas ambientales
mas severas,

A consecuencia de ello, las Instituciones Comunitarias se
lanzan a la produccién normativa y a la armonizacién de disposi-
ciones en este Ambito. Tan sélo dos requisitos formales era preciso
cumplimentar previo al inicio de esta labor: de un lado, la justifi-
cacién de la intervencién de la Comunidad en este campo, es decir,
el por qué de su actuacién; de otro, la acreditacién de que la Co-
munidad tenia “poderes” o “competencia” para legislar. En otras
palabras, se trataba de fundamentar juridicamente que las instan-
ciag legislativas supranacionales podian atribuirse, una vez més,
competencias para desempeiiar esta funcién.

Por lo que a la primera cuestion se refiere, si bien podia
recurrirse al predmbulo del Tratado de Roma cuando establece que

2 No s6lo existfa esa carencia en la Comunidad Econémica Europea sino que
ni siquiera en la esfera de las legislaciones nacionales, los Estados miembros po-
sefan en sus ordenamientos internos normas que vinieran a regular este campo.
Tan sélo paises como Alemania, Dinamarca u Holanda contaban con alguna norma-
tiva al respecto.

® Sobre todo si tenemos en cuenta la distinta sensibilidad que respecto a la
materia ambiental se tiene en el norte y en el sur de Europa. Desde el inicio de la
constatacién del deterioro ambiental, los paises mds nérdicos han tenido concepcio-
nes y tradiciones sociolégicas y juridicas méds exigentes y respetuosas hacia el
medio que las que se hayan podido sentir en los pafses mediterrdneos, por ejemplo,
donde en la mayoria de los casos no existié una legislacién ambiental hasta que la
Comunidad comenzé a imponerla. Una muestra que apoya esta tesis la encontra-
mos en The Law and Practice of Pollution Control in the Member States of the
European Communities: a comparative survey. Graham & Trotman, London, 1981.

* Uno de los requisitos bésicos del establecimiento del mercado comiin, articu-
lo 3, letra f) del Tratado Constitutivo de la Comunidad Econémica Europea.
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la Comunidad fija como uno de sus fines esenciales “la constante
mejora de las condiciones de vida y de trabajo de sus pueblos”, tal
precepto se evidenciaba como excesivamente ambiguo y amplio
para basar exclusivamente en él una acci6n comunitaria tan am-
biciosa. Se apel6, pues, al articulo 100 del Tratado®, que dispone el
establecimiento de un sistema de aproximacién de disposiciones
mediante directivas para un determinado sector en el que se com-
pruebe que la no armonizacién legislativa pueda llevar a una dis-
paridad normativa que ponga en peligro la consecucién del merca-
do comin. Como hemos adelantado en lineas precedentes, en la
regulacién de medidas tendentes a la proteccién del medio ambien-
te concurrian estas circunstancias con lo que se encontraba un
perfecto acomodo a este precepto.

En cuanto al segundo requisito, es decir, a la necesidad de
justificar la atribucién de competencias a la Comunidad a fin de
legitimar su futura acci6n, se ha de acudir al articulo 235 del
Tratado®. Se trataba en definitiva de poner de nuevo en marcha el
mecanismo previsto por los Tratados de residenciar en sede comu-
nitaria cierta materia a fin de desempeifiar una funcién o conseguir
un fin’. No es que en un momento determinado, cuando una accién
comunitaria sea necesaria, los Estados ceden esa materia a las
instancias supranacionales, sino que se considera que la potencia-
lidad de actuacién de la Comunidad siempre ha estado ahi, laten-
te, residenciada en los fines y objetivos marcados por el articulo 2
del Tratado CEE, y esperando el momento en que esa accién se
revele necesaria para manifestar esas competencias legislativas.

Los logros de la Politica Comunitaria de Medio Ambiente,
durante las dos décadas que han transcurrido desde su puesta en
marcha, son por todos conocidos —refrendo constitucional de esta

5 Articulo 100 TCEE: “El Consejo adoptar, por unanimidad y a propuesta de
la Comisién, directivas para la aproximacién de las disposiciones reglamentarias y
administrativas de los Estados miembros que incidan directamente en el estable-
cimiento o funcionamiento del mercado comun”.

¢ Articulo 235 del Tratado Constitutivo de la Comunidad Econémica Europea:
“Cuando una accién de la Comunidad resulte necesaria para lograr, en el funcio-
namiento del mercado comiin, uno de los objetivos de la Comunidad, sin que el
presente Tratado haya previsto los poderes de accién necesarios al respecto, el
consejo, por unanimidad, a propuesta de la Comisién y previa consulta al Parla-
mento Europeo, adoptard las disposiciones pertinentes”.

7 Sobre este tema ver nuestra obra Manual de Derecho de la Comunidad
Europea. Trivium, 2.* edicién. Madrid (1990). Asimismo, vid. también GALERA
RODRIGO, Susana, “Reflexiones acerca de la integridad del ordenamiento jurfdico
comunitario”, en Boletin de Derecho de las Comunidades Europeas, nim. 42, 1992,

pig. 281 y ss.
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politica comiin por el Acta Unica®, exigencia de integrar la protec-
cién del medio ambiente en el resto de las politicas comunitarias’,
reconocimiento internacional de la Comunidad como organizacién
en la vanguardia legislativa de la proteccién ambiental®, etc.— y no
es objetivo de este trabajo detenerse en ellos. No quisiéramos, sin
embargo, dejar de mencionar muy brevemente algo que nos parece
de suma importancia en el desarrollo y conformacién de cualquier
nueva accién emprendida por la Comunidad y que es el papel que
ha jugado e! Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas en
el reconocimiento de la legitimidad de esta actividad comunitaria.
Ya desde los origenes de esta actuacién el TJCE ha seguido una
linea jurisprudencial clara, confirmando la autenticidad juridica
de la iniciativa y afirmando que la proteccién del medio am-
biente constitufa uno de los objetivos esenciales de la Comuni-
dad''. Esta actitud ha alentado y apoyado en todo momento
la produccién legislativa comunitaria cuando ésta se hacia mds
necesaria, sobre todo en los afios que van desde que se inicia la
politica hasta que se le da refrendo constitucional a través del Acta
Unica.

A lo largo de estos veinte afios, la Comunidad ha ido confor-
mando un conjunto mé4s o menos coherente de normativa ambien-
tal que iba evolucionando con el tiempo no s6lo en cuanto a creci-
miento en el nimero de propuestas sino también en ampliacién de
los sectores abarcados. El Parlamento Europeo ha cifrado esta
actividad en 445 actos legislativos, de los cuales, 196 son directi-
vas, 40 reglamentos, 150 decisiones y 14 recomendaciones y reso-
luciones'.

Sin embargo, hoy en dia, el panorama que se nos ofrece
con respecto a esta materia y su asentamiento definitivo en ins-
tancias competenciales comunitarias dista mucho de estar exento
de polémica. Confluyen en la actualidad una serie de circunstan-
cias que ponen en tela de juicio la eficacia del papel de la poli-

5 Articulo 130 R a 130 S TCEE.

?® Artfeulo 130 R.2.

1° Ver Europa, informacién internacional, meses abril a junio de 1992, cuando
se preparaba la actuacién y el papel que iba a desempeiiar la Comunidad en el
desarrollo de la “Conferencia Internacional de las Naciones Unidas sobre Medio
Ambiente y Desarrollo”, en Rio de Janeiro, junio de 1992.

1 Ver, entre otras: Sentencia del TICE de 7 de febrero de 1985, asunto 240/
83; Sentencia del TJCE de 20 de septiembre de 1988, asunto 302/86.

2 Informacién extraida del “X Informe anual al Parlamento Europeo sobre el
control de la aplicacién del Derecho Comunitario, 1992”; DOCE C-233, de 30 de
agosto de 1993, pdgs. 40 y ss.

128

ANUARIO DE LA FACULTAD DE DERECHO



Carlos F. Molina del Pozo

tica comunitaria de medio ambiente. Al mismo tiempo, un acon-
tecimiento ha venido a afadir dificultad al escenario y es que, a
la vez que celebramos el vigésimo aniversario de lanzamiento de
esta politica, festejamos la entrada en vigor del Tratado de la
Unién Europea y a nadie se le escapa que este nuevo paso dado
hacia la definitiva unidad de Europa ha sacudido los cimientos
sobre los que se habfa construido la unidad de Europa poniendo
en entredicho el sistema de toma de decisiones en la Comunidad.
Como bien quedé6 patente durante el turbulento proceso de rati-
ficacién de este texto, el proceso de integracién europea se en-
cuentra lejos de ser compartido por todos los ciudadanos, fuerzas
sociales, politicas y econémicas.

El ciudadano demanda un mayor acercamiento a este proce-
so para sentirlo como suyo y poder participar de él. No se admite
que la construccién europea se quede en el nivel més alto de la
pirdmide, en el que participan y deciden unos pocos que, todo hay
que decirlo, tienen una concepcién mucho més avanzada sobre la
integracién y mucho mds europeista sobre la forma de conducir
este proceso que la media del ciudadano europeo de a pie. En
definitiva, hay que reconocer que seguir por el mismo camino por
el que se ha marchado hasta ahora no deja de suscitar recelos y
desconfianzas entre los europeos, lo cual, dicho sea de paso, puede
hacer peligrar esta aventura en la que estamos inmersos desde
hace casi cuatro décadas.

Es éste un debate abierto sobre el que se han vertido y se
seguiran vertiendo rios de tinta y que ha conseguido, entre otras
cosas, poner en guardia a las esferas politicas europeas que se han
visto obligadas a desplegar una serie de mecanismos para “conten-
tar” a todos, que no siempre son todo lo juridicamente perfectos
que se desearfa. No es nuestra intencién profundizar sobre este
debate, tan sélo nos interesa ponerlo sobre la mesa por lo que
puede afectar —y de hecho afecta— a nuestra materia objeto de
estudio porque, en efecto, nos encontramos en un punto de in-
flexién no sélo por lo que respecta a la propia existencia y futuro
de la Unidn Europea, sino por lo que de todo ello ataifie a la Politica
Comunitaria de Medio Ambiente.

Porque, ademds, la materia ambiental comunitaria posee unos
elementos personalisimos que hacen, si cabe, mds complicado el
debate. Entran en juego toda una serie de contradiciones que difi-
cultan més la cuestién. A la vez que, desde el interior de la Comu-
nidad, determinadas instancias nacionales se proponen una repa-
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triacién de la materia ambiental®, en el plano internacional se re-
clama una presencia més activa de la Comunidad Europea que tra-
ta de mantener una postura de vanguardia mundial y de grandes
compromisos no sélo a la hora de suscribir acuerdos internaciona-
les™ sino también para apoyar las iniciativas mundiales debatidas
en los tltimos foros internacionales®. Adema4s, y pese a que la Co-
munidad se vanagloria de poseer una legislacién de las mas avanza-
das en materia ambiental que conforma un bloque coherente que
abarca todos los sectores, cada afio se hace més patente la falta
generalizada de respeto de esta legislacién comunitaria en los Esta-
dos miembros y la necesidad de articular nuevos mecanismos para
corregir la preocupante situacién’®. Los tltimos informes de la Co-
misién al Parlamento sobre el control de la aplicacién del Derecho
Comunitario'” —que desde hace unos afios incluyen un anexo especi-
fico referido a la aplicacién de la normativa ambiental- muestran
un panorama desalentador al reconocer el grave problema de la
proliferacién de incumplimientos de la normativa comunitaria y la
escasez e inefectividad de los mecanismos juridicos de que disponen
las autoridades comunitarias para hacerla cumplir.

Contradiccién, por tanto, entre el sentir desde el interior de la
Comunidad con respecto a la supranacionalidad o no de la accién
ambiental y la percepcién internacional de este fenémeno. Contra-
dicién también entre los medios juridicos desplegados para llevar a
cabo esta politica y los resultados de aplicabilidad factica obtenidos.
Pero aqui no se agota la polémica pues, contribuyendo a crear, si
cabe, mayor confusién, nos encontramos, amenazando como espada
de Damocles, el principio de subsidiariedad, tan comentado en los
tltimos tiempos, y que se instaura a partir de ahora en la Unién Eu-
ropea como patrén orientador de todo proceso de toma de decisiones.

13 Ver: Propuesta de resolucién sobre la aplicacién del principio de subsidia-
riedad a las politicas de medio ambiente y proteccién del consumidor. DOC PE A3-
380/92, y posterior debate parlamentario (nim. 3-426, pdg. 38y ss., de 18 de enero
de 1993).

1 Nos referimos al Convenio sobre Cambio Climético, al Convenio sobre Bio-
diversidad y a la Declaracién de Principios de Rio.

% Nos referimos a la Agenda 21 como texto global de acciones, pero sobre todo
y més especificamente, a la propuesta de dedicar el 0,7% del PIB para ayuda al
desarrollo o a la intencién de la Comunidad de establecer una “ecotasa” que grave
las emisiones de CO2.

¥ Vid. MARTINEZ-ARAGON, José, «Aplicacién del Derecho Medioambiental
en Espafia: el papel de vigilancia y control de las Comunidades Europeas», en
Gaceta Juridica D-20, 1993. .

¥ DOCE C-338, de 31 de diciembre de 1991; DOCE C-250 de 28 de septiembre
de 1992, y COM (93) 320 final, de 28 de abril de 1993.
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A lo largo de este trabajo intentaremos ir desgranando cada
una de las cuestiones hasta aquf planteadas, o lo que es lo mismo,
intentaremos dar respuesta a las siguientes preguntas: jpueden
los Estados miembros reclamar para sf competencias legislativas
en materia ambiental y conseguir “repatriar” de este modo una
materia cuyas exigencias se han vuelto muy incémodas de cum-
plir? o bien, ;puede justificarse, a la luz de la redaccién del prin-
cipio de subsidiariedad segin el Tratado de la Unién, la accién
exclusiva de la Comunidad en materia ambiental, y que por tanto
permanezca bajo el monopolio comunitario?, y ¢hasta qué punto
este debate es oportuno cuando, en realidad, la gran parte de los
problemas de deterioro del medio se plantean a escala internacio-
nal y deberfan atacarse a través de instancias “internacionales”?,
0 (c6mo conseguir que dentro de la esfera de responsabilidad co-
munitaria las normas ambientales sean eficazmente cumplidas por
los Estados miembros?

Nos encontramos en un momento esencial de replanteamiento
de la estrategia ambiental comunitaria. De las decisiones que hoy se
tomen depender4 el rumbo que deba seguir la Unién en la efectiva
propuesta de soluciones sobre algo que constituye una gran pre-
ocupacién para la gran mayoria de los ciudadanos europeos. Por
tanto no est4 de m4s, antes de proceder a esa eleccién, reflexionar
sobre el conjunto de posibilidades que ahora se nos ofrecen.

I. SUBSIDIARIEDAD

Decfamos en lineas precedentes que el concepto de “subsi-
diariedad” introducido por el Tratado de Maastricht puede supo-
ner un serio revulsivo en la consideracién de “autoridad compe-
tente” para legislar sobre cualquier materia comunitaria, incluida
la materia ambiental. En el intento de convertir la Unién Euro-
pea en una estructura més cercana al ciudadano en el que todos
los niveles decisionales participen en su proceso de conformacién,
se establece el principio de que se debe tomar las decisiones en
el nivel m4s eficaz, que no siempre tiene por qué ser el comu-
nitario.

Antes de acometer el andlisis de este enunciado, nos pare-
ce oportuno resumir muy brevemente, y a fin de ir familiari-

zéndonos con el concepto que nos ocupa, la concepcién de sub-
sidiariedad que el Tratado recoge, y cudles fueron las circuns-
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tancias que llevaron a los redactores del mismo a tomarlo en
consideracién®®,

La inclusién de la idea de subsidiariedad en el debate previo
a la redaccién del Tratado de la Unién tiene un fundamento muy
claro: cuanto mds se profundiza en el proceso de integracién euro-
pea, mds se agudiza el gran problema de la Comunidad, esa caren-
cia que viene arrastrando desde su constitucién y que consiste en
el “déficit democratico” que afecta a sus instituciones. Esto provoca
el que el aumento de competencias atribuidas a 1a Comunidad no
vaya seguido de un paralelo incremento de los poderes de control
y participacién de los 6rganos que encarnan la soberania popular
—Parlamento, representaciones regionales—, sino que, en wltimo
término, toda decisién queda en manos de expertos comunitarios y
representantes gubernamentales muy alejados de los ciudadanos.

A fin de poder paliar esta incoherencia democrdtica se incluye
en el articulado del nuevo Tratado el principio de que, en la futura
Unién Europea, primard la regla segin la cual se deberdn ejercer
todas las competencias al nivel mds bajo posible siempre y cuando la
eficacia y la proporcionalidad queden aseguradas. Este principio, a
juzgar por los resultados que habia dado en los ensayos realizados
hasta el momento en los distintos sistemas federales donde habia
tenido acogida'?, podia ser de la mdxima utilidad en el marco espe-
cifico de la Comunidad®. Por medio de él se prevefa corregir el ale-
jamiento entre ciudadanos y centros de poder decisional a 1a vez que
se intentaba evitar caer en lo que la Comunidad Europea corria el

8 Para una ampliacién sobre el tema de la subsidiariedad y sus fundamentos
filoséficos, vid. FONSECA MORILLO, Francisco, «Legitimidad democrética: el prin-
cipio de subsidiariedad», en Europa Junta, nim. 11, diciembre de 1992.

19 Las aplicaciones materiales de este principio en los distintos sistemas fede-
rales en los que se habfa ensayado habian producido un resultado satisfactorio en
el sentido de no vaciar de competencias a la “entidad englobante”. Asi, en Alema-
nia, donde el reparto de competencias funciona segin la técnica de la cldusula
residual —perteneciendo la competencia legislativa como regla general a los Lin-
der, salvo si la Ley Fundamental dispone otra cosa (art. 70 Grundgesetz)—, nos
encontramos con que este principio, lejos de vaciar de competencias al Bund, ha
permitido un refuerzo lento pero progresivo de las competencias del Estado Federal
a la vez que, en contrapartida, los Linder se han ido implicando cada vez mds en
la esfera de la legislacién federal a través de su participacién activa en el Bundes-
rat. Vid. FONSECA MORILLO, op. cit., pig. 9.

% En este sentido, vid. SCHELTER, Kurt, «La subsidiarité: principe directeur
de la future Europe», en Revue de Marché Commun, nim. 344, fevrier 1991,
SCHWARZE, Jiirgen, «Le principe de subsidiarité dans la perspective du droit
constitutionnel allemand», en Revue de Marché Commun, nam. 370, juillet-aoit
1993. PARLEMENT EUROPEEN, <Les rapports entre compétences nationale et
communautaire: le principe de subsidiarité», en Revue de Marché Commun,
nam. 367, avril 1993.
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riesgo de convertirse: un siper-Estado centralizado dotado cada vez
de mayores competencias ejercidas por muy pocos.

Por ir concretando, puede establecerse que a lo largo del
Tratado se desarrolla el principio de subsidiariedad de la acci6n
comunitaria en varios apartados. Asi:

— en el Titulo I relativo a las disposiciones comunes: tanto en
el articulo A que dispone que:

‘el presente Tratado constituye una nueva etapa (...) en la
cual las decisiones serdn tomadas de la forma mds préxima posible
@ los ciudedanos”, como en el articulo B al ordenar que “os obje-
tivos de la Unidén se alcanzardn (...) en el respeto del principio de
subsidiariedad (...)".

— en el Titulo II que incluye el Tratado Constitutivo de la
Comunidad Europea se explicita en su articulo 3.B que seiiala que:

“La Comunidad actuard dentro de los ltmites de las compe-
tencias que le atribuye el presente Tratado y de los objetivos que éste
le asigna.

En los dmbitos que no sean de su competencia exclusiva, la
Comunidad intervendrd, conforme al principio de subsidiariedad,
s6lo en la medida en que los objetivos de la accion pretendida no
puedan ser alcanzados de manera suficiente por los Estados miem-
bros, y, por consiguiente puedan lograrse mejor, debido a la di-
mensién o a los efectos de la accién contemplada, a nivel comuni-
tario.

Ninguna accién de la Comunidad excederd de lo necesario
para alcanzar los objetivos del presente Tratado”.

Observamos cémo de lo que se trata es de un reparto de
competencias entre varios niveles de poder; los Estados miembros
conservan las competencias que son capaces de ejercer més eficaz-
mente que la Comunidad y transfieren a ésta aquellos poderes que
no puedan ejercer convenientemente®. Asf pues la competencia
nacional se convierte en la regla mientras que la comunitaria se
convierte en la excepcién. Ahora bien, todo esto se refiere a las
“competencias compartidas” entre la Comunidad y los Estados
miembros. Por lo que a las “competencias exclusivas” respecta nada
altera en ellas el principio de subsidiariedad. Las competencias
exclusivas de la Comunidad se seguirdn ejercitando por éstas sin

2L Sobre gi la subsidiariedad que se ha recogido en Maastricht es un elemento
eficaz o no para conseguir los fines que pretendia, vid. GALERA RODRIGO, Susa-

na, op. cit., pag. 295.
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tener que pasar previamente ningin test de eficacia para saber a
qué nivel se podria tomar la decisién mds eficaz®.

Por consiguiente, y en lo que a nuestra materia objeto de
estudio respecta, habria que verificar si la politica comunitaria
de medio ambiente constituye una competencia exclusiva o no de
la Comunidad y de ahf poder deducir si procede la definitiva ins-
talaci6én de la materia en centros de decisién supranacionales o,
por el contrario, podria darse el caso de repatriacién de la misma
a las autoridades nacionales.

Sobre este problema especifico de la materia ambiental vol-
veremos mds tarde, quede aqui simplemente formulado. Hay que
insistir, sin embargo, en que la enunciacién general de este prin-
cipio de subsidiariedad estd siendo criticada desde todas las ins-
tancias, tal y como ha sido recogido finalmente en el Tratado de la
Unién. Las dificultades de aplicacién que presenta en la préctica
no pueden obviarse, debido, principalmente, a la ambigiiedad del
concepto y al no dejarse establecido de forma clara —mediante, por
ejemplo, un “sistema de listas”®— cudles son consideradas, hasta
ahora, como competencias exclusivas de la Comunidad®.

Ademds, el principio de subsidiariedad constituyé durante el
largo y penoso proceso de ratificacién del Tratado de la Unién el
elemento del que toda causa se valfa para apoyar sus teorfas. Tan
pronto se sostenfa que gracias a este principio ya no habfa que
temer la continuada e insaciable acaparacién de competencias por
parte de la Comunidad en detrimento de las instancias nacionales
y que los poderes comunitarios habian llegado a su limite, como se
celebraba el paso hacia adelante que esta inclusién suponfa y el
comienzo de una Europa federal.

2 8i bien no estarfa eximido de pasar el test de proporcionalidad o de inten-
sidad para asegurarse de que la decision no excederd de lo necesario para alcanzar
los objetivos del presente Tratado (art. 3 B fin).

2 Tan s6lo la Comisién se decide a apuntar una lista de “competencias exclu-
sivas” de la Comunidad Europea a fin de facilitar la aplicacién del principio de
subsidiariedad en la Comunicacién de la Comisién al Consejo y al Parlamento
Europeo sobre “El principio de subsidiariedad”. Documento SEC (92) 1990, final de
27 de octubre de 1992, pdg. 7.

% Sin olvidar que esta lista tampoco podria ser taxativa pues, debido al sis-
tema de atribucién de competencias que impera en la Comunidad a travéas de la
fijacién de unos objetivos y fines y de un articulo 235 que sirve de instrumento
para esta atribucién, esta lista s6lo podria ser indicativa y gradual. Dejamos plan-
teada la cuestién de si con la incorporacién del principio de subsidiariedad el papel
del articulo 235 del Tratado, que persiste en el Tratado de la Uni6n, sigue siendo
el mismo pero cualificado por el articulo 3.B, o bien pierde su cardcter de instru-
mento de expansién de competencias.
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Ante tal manipulacién del término, éste ha sufrido un gran
menoscabo que le debilita para desempefiar eficazmente las funcio-
nes para las que habfa nacido. Si bien es aiin pronto para evaluar
si el tan traido y llevado principio est4 produciendo muchos incon-
venientes o complicaciones en su adaptacién préctica, sf conviene
sefialar que el Consejo Europeo de Edimburgo (diciembre de 1992),
ante las dificultades que se preveian para su aplicacién, se vio
obligado a adoptar un texto que contenfa un “enfoque global de
aplicacién del principio de subsidiariedad™. En el mismo se venfa
a seilalar que, una vez reconocido que la accién comunitaria que se
pretende emprender cae dentro de las competencias a las que se le
aplica el articulo 3.B, para que la actuacién comunitaria esté jus-
tificada el Consejo debe haber comprobado que se cumplan los
requisitos del criterio de subsidiariedad: los objetivos de la accién
propuesta no pueden ser alcanzados de manera suficiente median-
te la actuacién de los Estados miembros y, por consiguiente, pue-
den lograrse mejor mediante una actuacién de la Comunidad.
Deberdn aplicarse las siguientes directrices®:

— ¢l asunto que se considera presenta aspectos transnaciona-
les que no pueden ser regulados satisfactoriamente mediante la
actuacién de Estados miembros; o bien

— las actuaciones de los Estados miembros tnicamente, o la
ausencia de actuacién comunitaria, entrarfa en conflicto con los
requisitos del Tratado (tales como la necesidad de corregir distor-
siones de la competencia o evitar restricciones encubiertas del
comercio o reforzar la cohesién econémica y social), o perjudicarian
considerablemente, por algin otro cauce, los intereses de los Esta-
dos miembros; o bien

— el Consejo debe comprobar que la actuacién comunitaria
proporcionaria claros beneficios debido a su escala o a sus efectos
en comparacién con la actuacién a nivel de los Estados miembros.

Asf han quedado definidas, por ahora, las reglas de aplica-
cién del principio de subsidiariedad. A partir de estos momentos,
cualquier accién que la Comunidad pretenda emprender —siempre
que se trate de una “competencia concurrente”™ deberd pasar el
“test” arriba expuesto a fin de poder ser dada por vilida.

# Conclusiones del Consejo Europeo de Edimburgo (11 y 12 de diciembre de
1992). El texto estd reproducido, entre otros, en BCE Boletin de Derecho de las
Comunidades Europeas, ndm. 42, 1992,

2 Directrices establecidas en el Anexo I de las Conclusiones Generales del
Consejo de Edimburgo (diciembre de 1992).
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Este mismo test debe ser sometido igualmente al tema que
nos ocupa, es decir, a la accién comunitaria en materia de medio
ambiente. Lo realizamos a continuacién.

II. COMPETENCIA COMUNITARIA SOBRE MEDIO
AMBIENTE

Nos resultaria 1itil, en estos momentos, discernir qué tipo de
competencias ha venido ostentando hasta ahora la Comunidad
Europea en materia de medio ambiente —juna simple accién de
establecimiento de lineas generales? juna verdadera politica co-
min?- para a continuacién preguntarnos sobre si esa competencia
era exclusiva de la Comunidad o compartida con los Estados miem-
bros, y que implicarfa admitir una cosa u otra.

Parece existir una opinién undnime sobre que la accién co-
munitaria en materia de medio ambiente ha sido seria e importan-
te, no asi, por cierto, el grado de cumplimiento por los Estados
miembros de esta normativa. Si bien con el tiempo se le han ido
dando distintas graduaciones a esta competencia, pues segin el
Acta Unica consiste en una “accién ambiental””, mientras que para
el Tratado de la Unién ya tiene rango de verdadera “politica™, es
inevitable reconocer el peso especifico que ha tenido esta “accién”
en la conformacién de los bloques normativos ambientales de los
Estados miembros.

Qué mejor reconocimiento de que es una competencia comu-
nitaria que su inclusién en los Tratados en el Acta Unica®™. Ahora
bien, es precisamente en este texto donde aparece —por primera
vez, una polftica comunitaria— revestida con esa capa de subsidia-
riedad que obliga a la Comunidad a compartir competencias con
los Estados miembros. Y si se afirma que los Estados pueden ac-
tuar, es que la competencia es compartida y por tanto le afectarian
todos los principios y consideraciones del articulo 3.B del Tratado
de Maastricht.

En esta consideracién puede existir una contradiccién légica,
pues se puede considerar que si hay algin dmbito de la politica
comunitaria que exige una accién concertada y global y que deba

2 Articulo 130 R.1 TCEE.
2 Articulo 130 R.1 TUE.
2 A través del Titulo VII sobre “Medio Ambiente”.
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ser tratada a esfera supranacional (o incluso internacional) —por
las caracteristicas del problema al que intenta dar solucién— ésta
es, sin duda, la materia ambiental.

En efecto, dado el cardcter transfronterizo de la contamina-
cién y la dimensién supranacional o incluso mundial de los proble-
mas que afectan al deterioro del medio, se exige en esta materia,
més que en ninguna otra, que las medidas que se adopten para su
tratamiento y solucién se hagan desde unos 6rganos competencia-
les que en la mayoria de los casos no se corresponderian con los
tradicionales esquemas de distribucién territorial de competencias
(municipios, provincias, Estado-nacién) sino que tienen més que
ver con instancias supranacionales o internacionales que sean ca-
paces de enfocar el problema desde la 6ptica englobadora que su
condicién les permite.

Sin embargo, ésta no es la solucién que nos propone el Tra-
tado de Maastricht, y si bien nos puede servir como lege ferenda
para el futuro, la situacién que debemos afrontar y a la que nos
debemos adaptar en la actualidad es bien distinta.

Efectivamente, desde su constitucionalizacién por el Acta
Unica®, la accién de la Comunidad en el plano del medio ambiente
ha estado marcada por la subsidiariedad. De hecho, es con motivo
de la inclusién de la materia ambiental que se enuncia por primera
vez en un texto comunitario este principio (art. 130 R.4):

“La Comunidad actuard, en los asuntos de medio ambiente,
en la medida en que los objetivos contemplados en el apartado 1
Dpuedan conseguirse en mejores condiciones en el plano comunitario
que en el de los Estados miembros considerados aisladamente”.

Los objetivos contemplados en el apartado 1 del articu-
lo 130.R no suponen limite importante a la accién de la Comuni-
dad®, pues se explicitan de una forma tan amplia y ambigua que
por esta linea no se podrian poner trabas a la accién comunitaria,
incluso el concepto jurfdico de ambiente queda indefinido™.

% DOCE de 29 de junio de 1987 (L-169), articulo 25.

31 Artfeulo 130 R.1: “La accién de la Comunidad, por lo que respecta al medio
ambiente, tendrd por objeto:

— conservar, proteger y mejorar la calidad del medio ambiente;

— contribuir a la proteccién de la salud de las personas;

— garantizar una utilizacién prudente y racional de los recursos naturales”.

% Sobre este tema, vid. MARTIN MATEOQ, Ramén, Tratado de Derecho Am-
biental. Trivium 1991, vol. 1, pag. 451.
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Los limites a la accién medioambiental comunitaria vienen
impuestos por el concepto de subsidiariedad puesto que, en efecto,
y respondiendo a una de las cuestiones que nos plantedbamos al
inicio en torno a si la competencia sobre medio ambiente atribuida
a la Comunidad era exclusiva 0 no, hemos de concluir que se in-
fiere de la redaccién del articulo 130 R.4 del Acta Unica que esta
competencia es compartida con la de los Estados. Desde el momen-
to en que los Estados siguen disponiendo de capacidad para produ-
cir normativa ambiental siempre que (y a sensu contrario del
art. 130 R.4 TCEE) las acciones nacionales puedan cumplir en
mejores condiciones los objetivos fijados por el Tratado, es claro
que la legislacién ambiental no se agota con la accién comunitaria
sino que los Estados siguen disponiendo de un amplio elenco de
posibilidades para legislar sobre medio ambiente y establecer nor-
mativa adicional a la que surja de la Comunidad. As{ se reconocia
expresamente en el Tratado® y también ha sido refrendado por el
Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas en su jurispru-
dencia®.

En la redaccién del Tratado de la Unién la situacién no
varia. El precepto especifico de subsidiariedad de la politica
ambiental (art. 130 R.4 TCEE) ha desaparecido, aunque esto no
quiera decir que las circunstancias hayan cambiado. La razén es
bien obvia: jpor qué mantener residualmente un precepto que
afectaba s6lo a una politica concreta cuando se ha creado uno
nuevo y més general (art. 3.B TUE) que abarca a todo el arti-
culado del Tratado y emplea una metodologia y una aplicacién
uniforme?

Asi pues, el Titulo XVI del Tratado de la Unién est4 some-
tido a las reglas de juego que impone el principio de subsidiarie-
dad® y cualquier acci6n que la Comunidad quiera emprender en
este campo debe pasar el “test de eficacia”, es decir, la Comunidad
sélo podré intervenir en la medida que los objetivos propuestos no
puedan ser alcanzados por los Estados miembros, y el “lest de

3 Articulo 130.T del Tratado Constitutivo de la Comunidad Econémica Euro-
pea: “Las medidas de proteccién adoptadas conjuntamente en virtud del
articulo 130.8 no serdn obstéculo para el mantenimiento y adopcién, por parte de
cada Estado miembro, de medidas de mayor proteccién compatibles con el presente
Tratado®. En el Tratado de la Unién este precepto resta practicamente invariable,
tan sélo se hace mencién a que este tipo de medidas, caso de tomarse por los
Estados, deben ser notificadas a la Comisién.

% Entre otras, Sentencia de 20 de septiembre de 1988, sobre botellas reutili-
zables en Dinamarca, asunto 302/86 (Comisién contra Dinamarca), rec., pdg. 4607.

% Establecidas por el Consejo Europeo de Edimburgo, vid. supra.
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proporcionalidad o intensidad”, es decir, esa accién no debers ex-
ceder de lo necesario®.

Afortunadamente, la aplicacién del principio no tiene efectos
retroactivos en el sentido de que se deberdn cumplir las disposicio-
nes generales del Tratado de Maastricht, incluida la que obliga a
“mantener fntegramente el acervo comunitario™. Esta regla, al
menos, nos tranquiliza sobre la legitimidad y capacidad de aplica-
cién de todo cuanto ha sido legislado hasta ahora. No obstante,
entendemos que la aplicacién de la subsidiariedad, tal y como est4
contemplada e interpretada en el nuevo Tratado puede ir en detri-
mento del protagonismo de las instancias europeas para poder
seguir regulando con tanta fuerza como lo han hecho hasta ahora
la materia ambiental. En ese sentido sf existe un peligro que se
cierne sobre el futuro de la polftica comunitaria de medio ambien-
te, si antes de comenzar la andadura del Tratado de la Unién no
se dejan bien sentadas las bases de actuacién en la materia am-
biental.

Es obvio que la inclusién de la politica medioambiental en
los cdnones del principio de subsidiariedad puede llevar a interpre-
taciones conservadoras y nacionalistas de los poderes de accién
nacional. A partir de ahora, cualquier propuesta de accién ambien-
tal que la Comunidad pretendiera cursar podria ser rebatida, o
impugnada por los Estados miembros alegando que “tal fin” se
puede “lograr mejor” desde la esfera nacional. No desdefiemos la
consideracién de que, al tratarse de una materia tan sensible como
la que abordamos, de cumplimiento tal dificil y costoso, y cuyos
preceptos son tan incémodos de observar en épocas de recesién
econémica como la actual, resulte l6gico que los Estados puedan
intentar buscar una via de escape a los requerimientos cada dia
més exigentes de la Comunidad, e intenten atraer para sf estas
competencias.

No es ésta una advertencia baladi, pues ya hemos tenido
ocasién de comprobar c6mo en pasados meses, desde determinadas -
instancias, se han realizado intentos de renacionalizacién de la

% Vid. entre otros, TOTH, A. G., <The principle of subsidiarity in the Maas-
tricht Treaty», en Common Market Law Review, vol. 29 (1992), pdg. 1097. FONSE-
CA MORILLO, Francisco: op. cit., pdg. 14. LANE, Robert, «New Community com-
petences under the Maastricht Treaty», en Common Market Law Review, vol. 30
(1993), pég. 970.

3 Tal y como se sefiala en el documento aprobado por el Consejo Europeo de
Edimburgo (Anexo 1, epigrafe I sobre “principios bésicos”, punto 4).

139

ANUARIO DR LA FACULTAD DE DERECHO




Subsidiariedad y medio ambiente en la Unién Europea

politica ambiental comunitaria. Nos estamos refiriendo a los cre-
cientes rumores que surgieron en el verano de 1992 sobre la posi-
bilidad de que, a resultas del referendum danés, el presidente de
la Comisién estaba negociando la posibilidad de repatriar la poli-
tica comunitaria de medio ambiente®.

Como reacci6n a este tipo de ataques, el Parlamento Europeo
mostré su posicién defensora del mantenimiento de la competencia
comunitaria en este tema, aprobando un informe en el que se
advierte de la amenaza. En este interesante documento elaborado
en el seno del Parlamento Europeo® se avisa sobre los peligros que
acechan a la politica comunitaria de medio ambiente en cuanto a
los intentos desde determinadas instancias de repatriarla.

Fue la Comisién de Medio Ambiente, Salud Piiblica y Protec-
ci6n del Consumidor la encargada de preparar este informe sobre
1a aplicacién del principio de subsidiariedad a las politicas de medio
ambiente y proteccién de consumidores. Resulta muy ilustrativo
ver en qué razones se funda el Parlamento para descartar la repa-
triacién. Se considera que en ningin otro dmbito de la politica
comunitaria resulta mds absurdo la repatriacién de conformidad
con el principio de subsidiariedad que en el de la proteccién del
medio ambiente. Entre las razones en las que se apoya, destaca-
mos y compartimos las siguientes:

— porque la mayoria de los problemas medioambientales tie-
nen un caricter transfronterizo que requiere una accién comunita-
ria concertada;

— porque la realizacién del mercado interno, ademds, precisa
normas medioambientales minimas en los Estados miembros para
garantizar un campo de actuacién uniforme. El articulo 100.A del
Tratado establece ademds que estas normas mfnimas “se basardn
en un nivel de proteccién elevado”;

— el Tratado de Roma requiere que la politica de proteccién
del medio ambiente estén integradas en el resto de las politicas
comunitarias;

% En julio de 1992 se difundi6 en la prensa que la Comisién y el Gobierno
britdnico estaban negociando la repatriacién de la polftica ambiental a los Estados
miembros. Vid. The European, 2-5 de julio de 1992 y 16-19 de julio de 1992, tam-
bién en Debates del Parlamenio Europeo, nim. 3-426, pag. 39, y en Europa Infor-
macion Internacionel, nim. 2.923, de 13 de julio de 1992, pég. 5.

% “Propuesta de resolucién del Parlamento Europeo sobre la aplicacién del
principio de subsidiariedad a las politicas de medio ambiente y de proteccién del
consumidor” (DOC Pe A3-380/92) presentado por el sefior White y seguido de un
sustancioso debate parlamentario.
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— la politica de medio ambiente de la Comunidad goza de un
amplio apoyo popular, segin lo demuestra, por ejemplo, la
iltima encuesta eurobarémetro de la opinién piblica de la Comu-
nidad;

— el Tratado de Roma establecia también el deber evidente
de desarrollar acciones para mejorar la calidad de vida de sus
ciudadanos y especificamente la calidad del medio ambiente;

— el Tratado de la Uni6n establece que la Comunidad tendra
por misién promover un crecimiento sostenible que respete el medio
ambiente para lo cual establecerd una politica en el dmbito del
medio ambiente;

— la Comunidad es responsable de garantizar un nivel mini-
mo de proteccibn medioambiental en toda la Comunidad. Esto
implica también un principio de no-retroceso en virtud del cual la
Comunidad debe proteger los niveles minimos existentes ante cual-
quier tentativa de disminuirlos o rechazarlos;

— la realidad nos muestra que pese a las acciones comunita-
rias emprendidas en este campo, el medio ambiente de la Comu-
nidad sigue deteriorandose, por lo tanto hay una necesidad de
establecer una politica medioambiental m4s severa y eficaz en toda
la Comunidad;

— es necesario fortalecer la funcién de la CE en la elabora-
cién de politicas medioambientales. Estas deben ser, ademds, més
eficaces, incluyendo los requisitos de subsidiarizacién que impone
el Tratado de la Unién para que las acciones comunitarias sean
mads eficaces.

ITI. CONCLUSIONES

La politica medioambiental es lo suficientemente importante
y el estado del medio en la Comunidad es lo bastante preocupante
como para que se siga demorando la puesta en marcha de medios
que contribuyan a su efectiva solucién, méxime tratdndose de una
materia, que por sus especiales caracteristicas, requiere una accién
urgente y coordinada. )

El principio de subsidiariedad en materia de medio ambiente
entendemos que no debe ser tanto un principio delimitador de las
competencias comunitarias, sino mas precisamente matizador de
la forma o condicién de su ejercicio por parte de las instituciones.
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Esta parece ser también la linea que sigue el Quinto Progra-
ma Comunitario de Accién sobre Politica de Medio Ambiente®. El
Programa combina el principio de subsidiariedad con el concepto
mas amplio de responsabilidad compartida. Este término implica
no tanto la seleccién de un determinado nivel en perjuicio de otro,
sino, més bien, una intervencién mixta de actores e instrumentos
en los niveles adecuados, sin poner en cuestién las competencias
entre la Comunidad, los Estados miembros, las autoridades regio-
nales y las locales.

Pensamos que, admitir el requisito de subsidiarizacién en la
politica comunitaria de medio ambiente debe implicar, no la repa-
triacién de la materia a los Estados nacionales, sino la mayor
eficacia de esta politica, a través, principalmente, de un aumento
de la participacién democrética en la toma de decisiones y llevando
al méaximo el principio de la delegacién de poderes. Llevar a cabo
el principio de subsidiariedad en este campo implica considerar si
los sistemas de aplicacién hacen la legislacién eficaz, suponen la
mayor participacién democratica a niveles nacionales y regionales
y funcionan sobre la base de una delegacién de poderes maxima y,
consecuentemente, eficaz.

No obstante, y pese a lo claras y obvias que puedan resul-
tar esta serie de consideraciones, en un proceso de integracién
como el que nos encontramos, cuyo principal motor es la volun-
tad politica, no es descabellado plantearse que se produzcan si
ello cuenta con el consenso del 6rgano decisor que es, ni més ni
menos, el que representa los intereses nacionales. Tan sélo la
préctica en la aplicacién de este principio, la linea que se siga a
este respecto de aqui en adelante, y la accién, muy importante,
del Tribunal de Justicia de Luxemburgo, pueden ir delimitando
claramente los campos de actuacién de unas y otras instancias y
conseguir sentar bases orientativas sobre la concurrencia compe-
tencial en este campo.

Concluimos, pues, con lo que inicidbamos estas lineas, nos
encontramos en un momento esencial de replanteamiento de la
estrategia ambiental comunitaria. Del camino que a partir de ahora
se emprenda, depender4 la solucién efectiva o no de un problema
que es prioritario entre las preocupaciones de los ciudadanos de la
Unién. No podemos escudarnos en disquisiciones cientificas sobre

“ Resolucién del Consejo de 1 de febrero de 1993. DOCE C-138 de 17 de mayo
de 1993.
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“quién” y en “qué momento” es “competente” para legislar y de este
modo seguir demorando la toma de decisiones eficaces, pues la
solucién del problema vendra basada en pacto entre todas las fuer-
zas implicadas o no existira.
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