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IN MEMORIAM RAMON MARTIN MATEO

El 22 de mayo de 2014 fallecié el profesor Ramén Martin Mateo,
pionero en los estudios de Derecho Ambiental en Espafia. Catedratico de
Derecho Administrativo, fue Rector en las Universidades del Pais Vasco y
de Alicante. Autor de una amplisima bibliografia, merecio el Doctorado
honoris causa por las Universidades de Pais Vasco, Tarragona y Murcia.
Gusto calificarse, en sus memorias, de “ingeniero social bienhumorado” y
ciertamente lo fue, concibiendo instituciones de buen gobierno en campos
tan variados como las ciudades metropolitanas, los pequefios municipios,
el caserio vasco o la gestion de los residuos. Deja una escuela bien
asentada en las Universidades de Oviedo, Ledn, Pais Vasco, Alicante y
Elche, y también un nutrido grupo de amigos y discipulos que mantendran
vivo el recuerdo de su talante abierto e ingenioso.



PRESENTACION

Se recogen en este volumen las ponencias elaboradas a lo largo del
primer trimestre del afio 2015 por los componentes del Observatorio de
Politicas Ambientales. EI Observatorio es un proyecto de investigacion
permanente integrado actualmente por 70 profesores pertenecientes a 45
universidades y otros centros, que lleva a cabo analisis anuales
independientes de las politicas ambientales del Estado y las Comunidades
Autonomas en su contexto comparado, europeo e internacional.
Anteriormente, se han publicado, por la editorial Thomson-Aranzadi, los
estudios correspondientes al periodo 1978-2006 y a las anualidades 2007,
2008, 2009, 2010, 2011, 2012, 2013 y 2014". Colaboran con el mismo el
Ministerio de Agricultura, Alimentacion y Medio Ambiente, y el Centro
Internacional de Estudios de Derecho Ambiental, integrado en el Centro de
Investigaciones Energeéticas, Medioambientales y Tecnologicas. La
Fundacion Ecologia y Desarrollo presta su apoyo para la organizacion
material del Observatorio.

' Observatorio de Politicas Ambientales 1978-2006, Cizur Menor (Navarra),
Editorial Thomson-Aranzadi, 2006, 919 pp.

Observatorio de Politicas Ambientales 2007, Cizur Menor (Navarra), Editorial
Thomson-Aranzadi, 2007, 661 pp.

Observatorio de Politicas Ambientales 2008, Cizur Menor (Navarra), Editorial
Thomson-Aranzadi, 2008, 695 pp.

Observatorio de Politicas Ambientales 2009, Cizur Menor (Navarra), Editorial
Thomson-Reuters-Aranzadi, 2009, 756 pp.

Observatorio de Politicas Ambientales 2010, Cizur Menor (Navarra), Editorial
Thomson- Reuters-Aranzadi, 2010, 781 pp.

Observatorio de Politicas Ambientales 2011, Cizur Menor (Navarra), Editorial
Thomson- Reuters-Aranzadi, 2011, 713 pp.

Observatorio de Politicas Ambientales 2012, Cizur Menor (Navarra), Editorial
Thomson- Reuters-Aranzadi, 2012, 794 pp.

Observatorio de Politicas Ambientales 2013, Cizur Menor (Navarra), Editorial
Thomson- Reuters-Aranzadi, 2013, 845 pp.

Observatorio de Politicas Ambientales 2014, Cizur Menor (Navarra), Editorial
Thomson- Reuters-Aranzadi, 2014, 961 pp.

El contenido de estos volimenes estd disponible en las paginas Web del Centro
Internacional de Estudios de Derecho Ambiental (www.cieda.es), la Fundacion
Ecologia y Desarrollo (www.ecodes.org) y la revista Actualidad Juridica Ambiental
(www.actualidadjuridicaambiental.com).



http://www.cieda.es/
http://www.ecodes.org/
http://www.actualidadjuridicaambiental.com/
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Los estudios se han realizado teniendo como referencia temporal el
afio 2014, aungue en algunos casos se han tomado en consideracion datos
anteriores que no habian podido ser tenidos en cuenta hasta ahora. En ellos
pueden encontrarse detalladas referencias y valoraciones criticas sobre el
conjunto de las politicas ambientales practicadas en los niveles
internacional, comunitario-europeo, comparado, estatal y autonémico
durante el periodo considerado. Los elementos utilizados en los trabajos
son las normas juridicas (tratados, directivas, leyes y reglamentos), los
presupuestos publicos, los documentos de programacién y planificacion
(estrategias, bases politicas, directrices, programas, planes), las medidas
organizativas, la jurisprudencia de los diversos tribunales y los conflictos
planteados.
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INTRODUCCION GENERAL:
LAS BALLENAS Y LA DESREGULACION AMBIENTAL

Fernando LOPEz RAMON

SUMARIO: 1. Preliminar.- 2. El fin de la “pesca cientifica” de
ballenas.- 3. Las modernas vias de liberalizacién
ambiental.- 4. La dificil relacién entre turismo y medio
ambiente.- 5. El nuevo régimen de los parques nacionales.

1. Preliminar

Cumple el Observatorio de Politicas Ambientales diez afios
desde su constitucion en 2006. Desde entonces, anualmente ha
publicado el correspondiente volumen evaluando las politicas
ambientales practicadas por el Estado y las Comunidades
Autonomas, dentro de su contexto internacional v,
particularmente, europeo.

El proyecto se puso en marcha contando con apoyos que
trataban de asegurar la persistencia del mismo. Poco a poco, sin
embargo, la soterrada crisis econdmica ha propiciado la
reduccion de tales contribuciones y también las expectativas de
encontrar otras.

Henos pues aqui, al modo de los proverbios salomonicos,
pobres pero honrados, aunque ciertamente la situacion no haya



sido buscada. Siendo realistas, si el Observatorio ha podido
seguir adelante ha sido particularmente gracias al esfuerzo de
sus miembros. No puede dejar de admirarse su constancia. Quiza
lo mas sorprendente sea, no ya el mantenimiento del proyecto,
sino su crecimiento constante con la incorporacion de nuevos
colegas espanoles y extranjeros que enriquecen los debates y los
trabajos.

Como resultado de esas ampliaciones, el Observatorio ha
pasado a conceder mayor importancia a los estudios comparados
y sectoriales. En el primer bloque se incluyen este afo las
cronicas de los corresponsales de diversos paises
sudamericanos (Peru, Venezuela y Chile) que se incrementaran
en proximos ejercicios (Argentina y Colombia), asi como las de
paises europeos (Alemania, Portugal y Republica Checa), que se
unen a las que ya van apareciendo periddicamente (Francia, Italia
y Reino Unido). En el segundo bloque, disponemos en este
ejercicio de colaboraciones sobre la problematica ambiental de
las costas y el litoral, el agua, los residuos, el régimen local, el
comercio mundial, los montes vy la fiscalidad, a las que en trabajos
venideros se afnadiran otras sobre las cuestiones ambientales que
presentan la ordenacion del territorio y el urbanismo, la proteccion
de la naturaleza, el ruido, el cambio climatico y el acceso a la
justicia.

Con las anteriores aportaciones el proyecto amplia
notablemente su ambito de estudio, que inicialmente enfocamos
hacia las politicas ambientales practicadas por los grandes
poderes publicos territoriales: comunidad internacional, Union
Europea, Estado y Comunidades Autonomas. El sentido y utilidad
de estos estudios esta fuera de duda, pues de manera periodica y
sistematica nos proporcionan informacion y evaluacidon sobre los
aspectos generales de las politicas ambientales. Y ahora, junto a
ellos, los analisis especializados contribuyen al mejor
conocimiento del contenido y alcance de dichas politicas.

Entrando ya en materia, los variados contenidos de los
estudios son, un afo mas, fuente inagotable de informacion y
evaluacion sobre las cada vez mas amplias politicas ambientales.
Los temas seleccionados para esta introduccién hacen referencia
a cuestiones tan variadas como la proteccion de las ballenas, las
vias generales de liberalizacion ambiental, la dificil relacion entre



el turismo y el medio ambiente y la nueva regulacion general de
los parques nacionales.

2. El fin de la “pesca cientifica” de ballenas

Algunos ecologos celebran el 19 de febrero como Dia
Mundial de las Ballenas, debido a que en esa fecha del afio 1986
la Comisién Ballenera Internacional (International Wahling
Commission) decretd la suspension de la pesca (o0 de la caza,
puede también decirse) comercial de estos mamiferos acuaticos.
Quiza habria de proponerse, sin embargo, que la conmemoracién
pasara al 31 de marzo, por ser ese el dia del ano 2014 en el que
la Corte Internacional de Justicia adopt6é su sentencia en el caso
Wahling in the Antartic (Australia v. Japan; New Zealand
intervening), mediante la que se ordena cancelar el programa de
caza cientifica de la ballena practicado por Japén.

El punto de partida del asunto se encuentra en el Convenio
sobre Pesca de la Ballena (Washington, 1946; ratificacion
espafiola en BOE de 22 agosto 1980 y 23 abril 1981), que
permite regular las diversas modalidades de captura de las
variadas especies de ballenas conforme a diferentes modalidades
de intervencion establecidas en su anexo (el cual “forma parte
integrante de dicho Convenio”, segun el articulo 1.1). Entre las
previsiones del mismo Convenio, figura una excepcidén para la
llamada pesca cientifica de ballenas (articulo VIII.1):

“No obstante lo dispuesto en el presente Convenio, cualquier
Gobierno Contratante podra conceder a sus nacionales un
permiso especial que le autorice para matar, capturar y tratar
ballenas a efectos de investigacion cientifica, con sujecién a las
instrucciones en cuanto al numero, asi como a las demas
condiciones que el Gobierno Contratante estime apropiadas; y la
muerte, captura y tratamiento de ballenas con arreglo a lo
dispuesto en el presente articulo, no quedaran afectados por la
aplicacién del presente Convenio. Cada uno de los Gobiernos
Contratantes pondra inmediatamente en conocimiento de la
Comision todas las autorizaciones de este tipo que hubiere
concedido. Cada Gobierno Contratante podra retirar cualquiera de
dichos permisos especiales concedidos por él.”



Japon, uno de los paises de mayor tradicion ballenera, ha
venido usando (y abusando) de esa excepcion a través de los
programas de pesca JARPA (1987) y JARPA Il (2005). Segun la
descripcién realizada por la propia Corte Internacional de Justicia,
en los 18 afos de aplicacion del primero de esos programas la
flota nipona ha capturado mas de 6.700 ballenas, previéndose en
el segundo programa la pesca de hasta 850 ejemplares de
ballenas minke al aho, aunque las cifras reales de los ultimos
afos fluctian entre un maximo de 853 capturas durante la
temporada 2005-2006 y un minimo de 103 en la de 2012-2013,
alcanzandose en todo caso un total de 3.600 ballenas muertas
bajo el programa JARPA II.

En estas circunstancias, la demanda de Australia imputaba a
Japon la violacion de las obligaciones derivadas del Convenio
sobre Pesca de la Ballena de 1946, al considerar que JARPA I
no era en realidad un programa con finalidades de investigacion
cientifica que pudiera acogerse a la excepcion transcrita. En
consecuencia, para el pais demandante las capturas de ballenas
habrian supuesto la infraccion de las obligaciones sustantivas del
mismo Convenio que establecen una moratoria general y
prohibiciones especificas de captura de ballenas con fines
comerciales.

La Corte se centra en el significado del articulo VIII.1 del
Convenio, aceptando como criterios hermenéuticos: a) la plenitud
normativa de la excepcion cientifica, de manera que la misma no
podria ser objeto ni de interpretaciones restrictivas ni tampoco
ampliatorias; b) la variedad y amplitud de los fines cientificos que
podrian acogerse a la excepcion; y c¢) el reconocimiento de un
poder discrecional de los Gobiernos Contratantes para denegar y
condicionar los permisos de pesca de ballena con fines
cientificos, pero no en cambio para conceder dichos permisos.
Efectivamente, la Corte enfatiza que la potestad de los Gobiernos
de otorgar autorizaciones “para matar, capturar y tratar ballenas”
se encuentra sujeta a la concurrencia del supuesto de hecho
previsto en la misma norma: “a efectos de investigacién cientifica”
(“for purposes of scientific research”). El escrutinio judicial se
limita pues a determinar si el programa implica objetivos de
investigacion cientifica y si los métodos empleados resultan
razonables en relacion con tales objetivos, pero sin incidir en la



mayor o menor calidad de la investigacion llevada a cabo por las
instituciones japonesas.

Conforme a tales planteamientos, la Corte examina la
razonabilidad del diseno y la ejecucion del programa JARPA Il de
cara a obtener los objetivos de investigacion. En tal sentido, si
bien se considera que la decision de usar métodos letales no
resulta por si sola irrazonable, sin embargo, se estima que las
mayores previsiones de capturas y la inclusion de nuevas
especies de ballenas, con respecto al anterior programa JARPA,
no estan debidamente justificadas, por lo que han de
considerarse no razonables en relacion con los objetivos de
investigacion cientifica perseguidos. Para la Corte van a tener
especial significado los datos siguientes: a) la coincidencia entre
los objetivos de ambos programas de investigacion sucedidos en
el tiempo, en contraste con la ampliacion de capturas prevista en
el segundo de ellos; b) el tamafio demasiado pequefio de algunas
ballenas susceptibles de pesca para proporcionar la informacién
perseguida conforme a los datos del propio programa; y c) la falta
de transparencia del proceso seguido para determinar el tamafo
de las muestras de acuerdo con el criterio de todos los expertos
presentados por las partes. Adicionalmente, se pone de relieve la
escasa atencion prestada a la posibilidad de usar mas
ampliamente métodos de investigacion no letales para obtener los
objetivos de JARPA I, estimandose que “consideraciones
financieras, mas que criterios estrictamente cientificos, jugaron un
papel en el disefio del programa”.

Los problemas anteriores se advierten también por la Corte
en la ejecucion del programa JARPA Il, al constatar la existencia
de notables diferencias entre las capturas previstas y las
practicadas sin que ello haya determinado la revision o
adaptacion de los objetivos o de los métodos del programa. Otros
aspectos que llevan a la misma Corte a dudar de las finalidades
de investigacion cientifica del programa son las relativas a su
indeterminacion temporal o a la falta de una significativa
cooperacion con otros proyectos de investigacion relacionados.

En definitiva, si bien la Corte considera que JARPA Il incluye
actividades que genéricamente pueden caracterizarse como
investigacién cientifica, la evidencia no le permite establecer que
el disefo y la ejecucion del programa sean razonables de cara a



obtener los objetivos previstos. Asi, la Corte concluye que los
permisos otorgados por Japon “para matar, capturar y tratar
ballenas” no lo son “a efectos de investigacion cientifica”
conforme al articulo VIII.1 del Convenio sobre Pesca de la
Ballena. Todo lo cual lleva a estimar la demanda de Australia
condenando a Japdn a “revocar cualquier autorizacion, permiso o
licencia en vigor para matar, capturar y tratar ballenas en relacion
con JARPA Il y a abstenerse de otorgar cualquier otro permiso al
amparo del articulo VIII. I del Convenio en ejecucion de ese
programa”.

Conviene en todo caso notar que este importante caso
cuenta con un significativo conjunto de votos particulares, al
haber sido adoptado en la mayor parte sus decisiones por
mayoria de 12 votos frente a 4. De manera que las tensiones
economicas, politicas y sociales que subyacen en las decisiones
relativas a la pesca de la ballena se reflejan también en las
argumentaciones juridicas. Por otra parte, algunos paises de gran
tradicion ballenera rechazan la aplicacion de la moratoria
establecida por la Comision Ballenera Internacional,
constatandose asi, por esta misma, en el ano 2013 capturas de
Noruega (594 ballenas) e Islandia (169 ballenas). Parece pues
que siempre habra un capitan Acab persiguiendo a Moby Dick.

3. Las modernas vias de liberalizacion ambiental

En los estudios de los ultimos ejercicios, abundaban las
referencias al descenso e incluso a la falta de actuaciones
ambientales, particularmente bajo la 6éptica normativa, quiza como
consecuencia de la crisis econdmica. Este afno, sin embargo, con
la perspectiva de cercanos procesos electorales, encontramos
diversas manifestaciones constatando la renovacion legislativa
puesta en marcha (Aragén), actividad que merece la calificacion
de “intensa” (Castilla y Ledn), de “giro copernicano” (Comunidad
Valenciana), de “prolifica” (Extremadura) o de “importante” (Islas
Baleares). Pero tales valoraciones concurren con la simultanea
puesta de manifiesto del adelgazamiento normativo en materia
ambiental (Unidn Europea), que se califica de “minimalismo
legislativo” en alguna experiencia comparada (Portugal),
formulandose también criticas ante determinadas experiencias



caracterizadas por la falta de aprobacién de “normas relevantes”
(Madrid), el contexto politico de “continuismo y transitoriedad”
(Murcia) o “la habitual situacidon de estancamiento politico-
legislativo” (Navarra).

Estas aparentes contradicciones quiza podrian en buena
medida explicarse por la idea desreguladora que parece haber
pasado a vertebrar la mayor parte de las politicas ambientales. La
liberalizacién propugna un profundo cambio en el disefio juridico
de las intervenciones administrativas en relacion a la libertad de
empresa, reclamando la desaparicion, disminucion o sustitucion
de las mismas, al objeto de que unicamente se mantengan las
intervenciones justificadas en estrictas razones de interés publico
y con un alcance en todo caso previsible. Tal planteamiento
conduce a la abstencion normativa, a veces manifestada en
derogaciones, pero simultaneamente también al establecimiento
de nuevas modalidades de intervencion administrativa, en
ocasiones tan complejas como las que se pretende evitar o
sustituir.

La tendencia desreguladora convive con amplias corrientes
reguladoras. Asi puede apreciarse en regimenes variados, como
los correspondientes a las declaraciones responsables o las
comunicaciones previas que han de sustituir a las licencias, las
normas técnicas de origen privado que reemplazan a las
homologaciones administrativas, o los bancos de biodiversidad y
otras formas de custodia del territorio previstas como alternativa a
los tradicionales métodos policiales de conservacion de la
naturaleza. Hay pues regulaciones de contenido desregulador y
regulaciones que ordenan la misma desregulacion. Veamos
algunos ejemplos en el ejercicio que nos ocupa.

En el ambito de la Unidn Europea, el grupo Avossetta,
integrado por ilustres ius-ambientalistas, ha denunciado Ia
decisién de la nueva Comision Juncker (diciembre 2014) de
retirar propuestas normativas sobre aspectos ambientales que
carecian de consenso entre los Estados miembros. Asi han caido
importantes iniciativas en materia de residuos o contaminacion
atmosférica, cuya recuperacion resulta problematica debido al
practico monopolio de la iniciativa legislativa por parte de la
Comision. Produce asombro, cuando no indignacion, que todo se
haya hecho bajo el lema de la better regulation, que parece



convertirse en una férmula passe-partout de la que puede
hacerse uso en cualquier circunstancia, incluso postergando de
manera flagrante, como sucede en estos casos, la esencial
compatibilidad entre el desarrollo sostenible y el mercado interior
establecida en el Tratado de Lisboa (2009).

Uno de los pocos proyectos que se ha salvado de la piqueta
Juncker ha sido el relativo a la regulacion del uso de las bolsas de
plastico. Y ello gracias al plante del Consejo de Ministros de
Medio Ambiente, que consideraba indispensable la intervencion
de las instituciones de la Union Europea. Tal intervencion se
justifica ciertamente, entre otras razones sustantivas, por la
acumulacion de residuos de plasticos en los océanos Atlantico y
Pacifico formando los Illamados “nuevos continentes”, que
constituyen un problema mundial de primera magnitud. Bajo la
optica competencial, la intervencidon comunitaria viene amparada
tanto por la notable diversidad de las situaciones de partida en los
Estados miembros (desde paises cuyos nacionales emplean una
media de 4 bolsas anuales hasta los que alcanzan medias de 460
bolsas de plastico por afio), como por la variedad de regulaciones
existente en los mismos (desde la prohibicion absoluta a las
medidas de educacion del consumidor, pasando por remedios
fiscales y otras medidas). En consecuencia, parece légico que se
haya optado por establecer limites al consumo de un producto tan
nocivo para el medio ambiente. Asi, conforme al proyecto de
Directiva, el consumo anual de bolsas de plastico ligeras por
persona no podra pasar de 90 en el ano 2020 ni de 40 en 2026
(Posicion del Consejo publicada en DOCE C 101, de 26 marzo
2015).

En el ambito estatal, puede observarse el paulatino proceso
de desregulacion relativo a la licencia municipal de apertura, que
ha dejado de funcionar como mecanismo general de
comprobacién de “las condiciones de tranquilidad, seguridad y
salubridad” de todo tipo de establecimientos mercantiles e
industriales, segun la ya superada formula del articulo 22 del
Reglamento de Servicios de 1955. Como es sabido, la Ley de
Liberalizacion Comercial 12/2012 excluyé directamente de la
necesidad de licencia de apertura los establecimientos
comerciales minoristas y de servicios de hasta 300 m2, superficie
después ampliada nada menos que a 750 m2 (por Ley 20/2013).
Con esas reformas, la licencia de apertura abandon6 su ambito



propio, que eran los establecimientos pequenos, sin que de cara
a los grandes establecimientos tenga mucho que hacer al
concurrir  generalmente con técnicas de intervencion
administrativa mas sofisticadas, como la evaluacién de impacto
ambiental o la autorizacion ambiental integrada.

De cualquier manera, las citadas regulaciones estatales
podian considerarse referidas a la licencia de apertura genérica,
sin llegar a afectar a la licencia de actividades clasificadas
establecida en el Reglamento de Actividades Molestas,
Insalubres, Nocivas y Peligrosas de 1961 y en las modernas
leyes ambientales de las Comunidades Autébnomas que siguen
este modelo reglamentario. Sin embargo, las ultimas regulaciones
autondmicas (las llamadas leyes de proteccién y/o prevencion
ambiental de Aragon, Castilla y Ledn y Comunidad Valenciana)
ponen de relieve que también la licencia ambiental de actividades
clasificadas queda sustituida por los mecanismos de la
declaracién responsable o la comunicaciéon previa, conforme a lo
que se califica como el “remedio taumaturgico contra la crisis” al
analizar una experiencia considerada regresiva (Galicia).

Resultan desconcertantes estos planteamientos, tan
simplistas como las propias regulaciones ante las que tratan de
reaccionar. Pues si era ciertamente innecesario y abusivo que la
mera transmision de titularidad de un comercio se sujetara a
licencia de apertura, no es menos criticable suponer que ningun
establecimiento de menos de 750 m2 de superficie planteara
problemas ambientales. La preeminencia que hemos de dar a las
cuestiones ambientales de escala mundial no puede entranar el
desconocimiento de las pequefas cuestiones ambientales que no
siempre pueden ser solucionadas adecuadamente por los
tradicionales mecanismos civiles ligados a las relaciones de
vecindad.

Por afadidura, bajo una Optica técnico-juridica no puede
ignorarse el importante significado atribuido a las técnicas del
Reglamento de Actividades de 1961 por la jurisprudencia del
Tribunal Supremo, que considera buena parte de sus contenidos
como normas materialmente basicas (SSTS de 1 abril y 19 junio
2004). Esa jurisprudencia ha evolucionado tras la peculiar
derogacion del citado Reglamento, que en Ila Ley de
Contaminacién Atmosférica de 2007 se condicion6 a su



desplazamiento por las Comunidades Auténomas. Asi, el Tribunal
Supremo admite ya que la legislacion autondmica pueda
desarrollar, con técnicas propias, las normas basicas del
reglamento estatal preconstitucional, aunque exigiendo en todo
caso respeto de los niveles de proteccion establecidos en las
citadas normas basicas (SSTS de 28 enero 2009, 25 febrero
2010 y 12 febrero 2012). Es decir, que el Reglamento de
Actividades Clasificadas todavia puede ser considerado vigente
en cuanto impone unos niveles minimos de proteccion ambiental
que pudiera entenderse no han sido respetados en la citada
legislacion autondmica desreguladora.

4. La dificil relacion entre turismo y medio ambiente

El turismo de masas fue una de las recetas del Plan de
Estabilizacion de 1959 para favorecer el crecimiento del pais.
Durante mucho tiempo el binomio sol y playa constituyé una
formula con éxito en el plano estrictamente econdmico, de
manera que no parecia necesario buscar otros atractivos
turisticos. Antes al contrario, la idea de que el turismo era
totalmente indiferente a valores como la cultura o la naturaleza
llego a estar ampliamente extendida.

Ese tipo de turismo se consolido gracias a un creciente
proceso de intervencion administrativa liderado por el Ministerio
de Informacion y Turismo, que sirvidé para potenciar el crecimiento
desenfrenado en algunos lugares. Hubo una perfecta conjuncion
del interés publico con el desarrollo del sector. Mejor seria incluso
decir que el mismo desarrollo turistico se convirtid en un interés
publico preferente, protegido por las técnicas organizativas,
legitimadoras y financieras tipicas de la intervencion
administrativa.

Las Comunidades Autdonomas recibieron placidamente el
anterior legado al resultar beneficiarias de las competencias
exclusivas sobre el turismo. Asi, inicialmente su atencion
legislativa quedd circunscrita al establecimiento del régimen
sancionador en la materia conforme a las exigencias del principio
de legalidad. En lo demas, observaron una perfecta continuidad
con los planteamientos heredados.
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La renovacion del régimen del sector se impuls6 como
consecuencia de la gran crisis turistica de 1988-1990 que derivo
principalmente de la aparicion de nuevos destinos en el
Mediterraneo. Los elevados precios que habia alcanzado en
nuestro pais el tradicional turismo de sol y playa, no justificados
por una mejora de los servicios, determinaron efectivamente el
surgimiento de mercados alternativos muy competitivos. El sector
turistico tenia que reinventarse si queria sobrevivir. Asi, nuevos
planteamientos se plasmaron en el llamado Plan Futures, "Plan
Marco de Competitividad del Turismo Espariol (1990-1995)", en el
que se optd por potenciar la calidad turistica mediante la
proteccion del medio ambiente y del patrimonio cultural:

"El desarrollo turistico debe contemplar la conservacion y
mejora de los entornos naturales y culturales, tanto por ser ello
una exigencia social como porque suponen el recurso basico del
turismo."

La falta de caracter vinculante del anterior documento estatal
no fue obstaculo para la entusiasta adhesién a sus valores por
parte de las Comunidades Auténomas. La Ley de Pais Vasco
6/1994, de Ordenacion del Turismo, todavia vigente con diversas
modificaciones, fue la primera en asumir tales planteamientos
inaugurando un nuevo modelo normativo en la materia. Se llevo
asi a cabo la primera regulacion general del turismo, comprensiva
de diversas empresas, el estatuto de los usuarios, las profesiones
vinculadas y los mecanismos publicos de planificacion, promocion
y disciplina del sector. Y dentro de ese disefio unitario de la
politica turistica, en el articulo 3 de la Ley vasca, se establecio
como primer objetivo:

"Ordenacion de la oferta turistica mediante la correccién de
las deficiencias de infraestructura, la elevacion de la calidad y la
armonizacion de los servicios, instalaciones y equipos turisticos
con el desarrollo de la infraestructura territorial y la conservacion
del medio ambiente."

A partir de entonces, los legisladores autondmicos asumieron
ampliamente el objetivo de conciliar el desarrollo del sector con la
conservacion del medio ambiente. Dicho objetivo paso a
impregnar la regulacion relativa a los usuarios o la planificacion
turistica. Surgieron figuras como las “areas turisticas saturadas”,
que permitian prohibir la instalacion de nuevas empresas o
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establecimientos turisticos. En todo tipo de mensajes politicos, la
calidad ambiental pas6 a conformarse como un elemento
indisociablemente unido al turismo, considerandose el patrimonio
natural y cultural como esencial recurso turistico.

La decidida opcion por el desarrollo sostenible, llevd, en
Baleares y Canarias, a prever técnicas limitadoras de la
capacidad de crecimiento del sector, empleando complejos
criterios de densidad, como la limitacion del numero de puestos (o
lechos) turisticos por unidad de superficie. Las modalidades
alternativas de turismo, especialmente las de tipo rural y cultural,
pasaron a centrar una buena parte de la atencion publica.

Sin embargo, la crisis del turismo habia sido una crisis
economica, no cultural ni mucho menos ética. Una crisis derivada
especialmente, como ya se ha senalado, del notable incremento
de los destinos turisticos internacionales, de forma que, al
disminuir estos de la mano de la inseguridad generada por los
fundamentalismos religiosos y los conflictos nacionalistas vy
sociales, dicha crisis terminé por desaparecer, o disminuir, o
transformarse. Y poco a poco el sector ha vuelto a las andanzas -
gue quiza nunca habia abandonado completamente- del turismo
de masas.

Ciertamente, la legislacion y la planificacion del sector siguen
persistiendo en las ideas de contencién de los fendbmeno masivos
y en la necesidad de reorientarlos conforme a valores culturales y
ambientales. Sin embargo, el modelo de la buena ordenacion
territorial que integraba el turismo “se ha ido desdibujando desde
hace algunos afos”, como se pone de relieve en uno de los
estudios (Islas Baleares). El urbanismo turistico parece seguir
siendo uno de los pocos ambitos productivos con potencialidad
para hacernos salir de la actual crisis econdmica general. Lo
hemos visto manifestarse en proyectos faradnicos de ciudades
privadas del ocio, y también en hoteles y urbanizaciones ilegales
cuyo derribo resulta finalmente dificil de afrontar. Quiza no
tenemos remedio y nuestro sino colectivo sea la vulgaridad, como
parece demostrar el auge de variadas fiestas populares que,
girando en torno a alguna manifestacion de brutalidad, parecen
hacer las delicias del turismo zafio que, en consecuencia,
terminamos mereciéndonos.
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5. El nuevo régimen de los parques nacionales

La Ley de Parques Nacionales, Ley 30/2014, de 3 de
diciembre, es la séptima regulacion general en la materia. Las
cuatro primeras leyes (de 1916, 1954, 1975 y 1989) estuvieron
orientadas a definir el modelo de intervencién publica en este
ambito, respondiendo a la logica evolutiva de los ordenamientos
juridicos. En cambio, las posteriores regulaciones generales (de
1997 y 2007) proceden mas bien del enfrentamiento entre
poderes territoriales por las competencias sobre parques
nacionales.

El contenido material de la Ley de 2014 se situa en linea de
continuidad con el modelo conservacionista establecido en 1989,
gue no fue basicamente alterado en las posteriores reformas de
1997 y 2007. El nuevo texto legal opta, asi, por repetir
ampliamente contenidos normativos que se encuentran vigentes.
Se trata de una conducta del ejecutivo muy extendida en la
actualidad: en vez de someter al parlamento sélo las novedades
que se quiere introducir en una ley, se incluyen también las partes
de la misma que no se piensa reformar. El riesgo estriba: a) en el
incremento de la posibilidad de que los textos que se pretendia
conservar sean alterados a lo largo del procedimiento legislativo;
y b) en la apertura, nuevamente, de plazos para el recurso de
inconstitucionalidad contra dichas normas. Adicionalmente cabe
sefalar que, en todo caso, el mantenimiento de las regulaciones
a lo largo del tiempo proporciona seguridad juridica y facilita la
aplicacion de las normas.

Aqui vamos a dar cuenta de las novedades que parecen mas
relevantes en la Ley de Parques Nacionales de 2014, siguiendo
las pautas mas destacadas del dictamen del Consejo de Estado
(1367/2013) que, aun referidas al anteproyecto, son también
aplicables al practicamente invariable texto final de la ley:

a) Cabe comenzar destacando la inclusion de una clausula
indemnizatoria por las privaciones y limitaciones que pudieran
experimentarse “en los bienes y derechos patrimoniales, en
particular sobre usos y aprovechamientos reconocidos en el
interior de un parque nacional en el momento de su declaracion”
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(articulo 7.5). Se trata de una auténtica novedad, aunque su
alcance, siguiendo el criterio del Consejo de Estado, queda
expresamente condicionado a lo establecido en las leyes
generales reguladoras de la responsabilidad patrimonial de las
Administraciones publicas. No parece pues que se altere el
sistema general en la materia, que cuenta con respaldo en la
propia Constitucion (articulo 106.2); mas bien lo que hace el
legislador de parques nacionales es tratar de identificar los
supuestos tipicos o usuales de situaciones indemnizatorias en la
estela ya tradicional de la legislacion urbanistica (actualmente,
articulo 35 del Texto Refundido de la Ley de Suelo de 2008-
2013).

Es I6gico que el legislador se preocupe por las aplicaciones
de la teoria indemnizatoria en su ambito. En el que nos ocupa,
cabe destacar los intentos de diversas leyes autondmicas a fin de
fijar el alcance de la responsabilidad patrimonial de las
Administraciones, identificando las ablaciones de los derechos
patrimoniales derivadas del régimen de los espacios naturales
protegidos. En las leyes de reclasificacion de diferentes parques
nacionales dictadas entre 1978 y 1982, se preveia incluso la
indemnizacion por las limitaciones a la propiedad privada en
relacion con los usos permitidos en el suelo no urbanizable. En
todos estos supuestos el objetivo consistia en establecer una
formula legal que aplicara el régimen general de responsabilidad
patrimonial de la Administracion publica. Pero ciertamente las
clausulas legales al respecto no resultaron coincidentes; de ahi la
conveniencia de que el problema fuera asumido en la legislaciéon
basica del Estado.

b) Otra novedad se encuentra en el procedimiento de
declaracion de los parques nacionales, que experimenta cambios
tendentes a lograr un mejor ajuste entre el Estado y las
Comunidades Auténomas afectadas (articulo 8). Sin perjuicio de
conservar la competencia de las Cortes Generales para la
declaracion de los parques nacionales, se mantiene el caracter
compartido de dicha competencia al imponerse la concurrencia
de voluntades de ambas instancias de poder territorial. Ahora
bien, mientras anteriormente la iniciativa podia partir de
cualquiera de esas instancias y se imponia en todo caso la
intervencion del parlamento autondmico, en la Ley 30/2014 la
iniciativa ha de ser necesariamente conjunta y ya no se exige la
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preceptiva intervencion del parlamento autonomico, remitiendo a
las Comunidades Autébnomas la determinacion del organo
competente. Finalmente, el interlocutor estatal, que en el
anteproyecto era el ministro de Medio Ambiente, ha pasado a ser
el Consejo de Ministros, siguiendo las observaciones del Consejo
de Estado.

c) En linea con las anteriores referencias al constante
proceso de reforma de nuestras leyes, no puede dejar de
llamarse la atencion sobre el régimen establecido en la Ley de
Parques Nacionales de 2014 para la declaracion del estado de
emergencia por catastrofe ambiental (articulo 13). La misma
materia acababa de ser regulada con alcance general por la Ley
del Parque Nacional de Guadarrama de 2013, que modifico a tal
fin la entonces vigente Ley de la Red de Parques Nacionales de
2007 (articulo 7 bis). Pues bien, un afo después ya se ha
considerado preciso modificar el contenido de dicha regulacion en
diferentes aspectos, algunos de ellos auspiciados por el Consejo
de Estado, como la definicion legal de lo que se entiende por
emergencia o la atribucion de la competencia de declaracion y
cese del estado de emergencia al ministro de Medio Ambiente, en
lugar de al presidente del organismo autonomo Parques
Nacionales.

d) Por afadidura, el supuesto del estado de emergencia se
completa ahora en la Ley con la intervencion de la Administracion
del Estado en caso de conservacion desfavorable del parque
nacional (articulo 22). Concretamente, al objeto de “evitar dafos
irreparables en los sistemas naturales que motivaron la
declaracion del parque nacional”, se le permite adoptar “aquellas
medidas y acciones indispensables” para asegurar la
conservacion del espacio. No se identifica el 6rgano competente,
aunque, una vez mas conforme al dictamen del Consejo de
Estado, el ejercicio de esta competencia estatal se subordina al
requerimiento previo a la Comunidad Autbnoma para que adopte
las medidas y acciones pertinentes.

e) También constituyen novedad las comisiones de
coordinacion previstas en los parques nacionales cuando
comprenden territorio de varias Comunidades Auténomas
(articulo 26). Dado que pudieran recordar a las comisiones mixtas
de gestion creadas en 1997 y declaradas inconstitucionales en
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2004, en el texto definitivo de la Ley, de conformidad también con
el dictamen del Consejo de Estado, se ha precisado que en
ningun caso la gestion del parque nacional podra asumirse por la
respectiva comision de coordinacién. La férmula guarda sus
complejidades, ya que estos 6rganos de composicion paritaria
entre el Estado y las Comunidades Autonomas se constituyen “al
objeto de integrar la actividad de gestion de cada una de las
Comunidades Auténomas”, pero “sin que pueda ser asumida la
gestiéon del parque”. Habra que entender, pues, que se les
encomienda la coordinacion de la gestion, pero no la misma
gestion de los parques nacionales.

En definitiva, parece que en la Ley de Parques Nacionales
de 2014 terminan destacando las novedades de contenido
predominantemente competencial, configurandose asi dicha ley
como un hito mas dentro de la pugna iniciada en 1989 entre el
Estado y las Comunidades Autonomas en esta materia.
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