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Agricultura, Ganaderia y Medio Ambiente

Ref: SG/550/2016
Referencia ABC: 00860-2016/45823

En relacién al informe solicitado por V.l. sobre el “Anteproyecto de Ley de Proteccion del
Medio Ambiente de la Comunidad Auténoma de La Rioja’, esta Direccion General informa lo
siguiente desde el punto de vista juridico:

.- CONSIDERACIONES GENERALES SOBRE EL ANTEPROYECTO.

a) Competencia de la Comunidad Auténoma.

La competencia de la Comunidad Auténoma constituye el primer y esencial presupuesto para
la validez de cualquier clase de disposicién, tanto legal como reglamentaria, que pretendan dictar
sus 6rganos.

En este caso concurren, a nuestro juicio, los titulos competenciales necesarios que habilitan a
la Comunidad Auténoma para dictar la proyectada Ley de Proteccion del Medio Ambiente de la
Comunidad Auténoma de La Rioja, ya que el articulo 9, apartado 1, atribuye a la Comunidad
Auténoma la competencia para el desarrollo legislativo y ejecucién en materia de “proteccion del
medio ambiente”.

b) Alcance y contenido del anteproyecto.

El anteproyecto de Ley cuenta con 61 articulos, una Disposicién Adicional Unica, 3
disposiciones Transitorias, 1 Disposicion Derogatoria y 2 Disposiciones Finales. Su articulado se
distribuye en un Titulo Preliminar con Disposiciones Generales y 3 Titulos relativos a Intervencion
Administrativa, los Instrumentos de Actuacion y la Disciplina Medioambiental.
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En opinién de este Servicio Juridico el contenido del anteproyecto es, en general, ajustado a la
finalidad que persigue de adecuar la normativa autonémica en la materia a la normativa estatal
basica.

c) Cumplimiento de tramites.

El articulo 45 de la Ley 8/2003, de 28 de octubre, del Gobierno e Incompatibilidades de sus
miembros, establece que el procedimiento de elaboracién de los proyectos de Ley se iniciara por el
titular de la Consejeria competente mediante la elaboracién del correspondiente anteproyecto que
incluira una exposicién de motivos e ira acompafiada por una memoria que debera expresar
previamente el marco normativo en que se inserta, justificar la oportunidad de la norma y la
adecuaciéon de las medias propuestas a los fines que se persiguen haciendo referencia a las
consultas facultativas efectuadas y otros datos de interés para conocer el proceso de elaboracion
del proyecto. Se adjuntara, en su caso, un estudio econémico de la norma, con especial referencia al
coste y financiacion de los nuevos servicios si los hubiere, o de las modificaciones propuestas;
relacion de disposiciones afectadas y tabla de vigencias, en la que debera hacerse referencia
expresa de las que deben quedar total o parcialmente derogadas. En todo caso, y sin perjuicio de
otros informes preceptivos, los anteproyectos de ley deberan ser informados por la Direccion
General de los Servicios Juridicos y por la Secretaria General Técnica que inicio el expediente.

En este caso, junto al borrador de anteproyecto, se remite resolucion de inicio dictada el 21 de
octubre de 2014 por el Consejero de Agricultura, Ganaderia y Medio Ambiente, un primer borrador
inicial, informe de la Direccion General de Calidad Ambiental, tramite de audiencia, acta del Consejo
Asesor de Medio Ambiente, un informe valorando el tramite de audiencia con un segundo borrador
consecuencia de ello, sometimiento a informacion publica con nuevas alegaciones e informe sobre
ellas, un tercer borrador (el ahora informado) y la memoria inicial de 5 de agosto de 2016.

Esa documentacién satisface en general las exigencias del articulo 45 de la Ley 8/2003, de 28
de octubre, con alguna salvedad:

- Cabe recordar la necesidad, que se infiere de lo establecido en la Ley 8/2003, de 28 de
octubre, de elaborar dos memorias, una inicial y otra final, o si se quiere, una Unica
memoria con dos partes diferenciadas: la inicial, - justificativa de la nueva norma -, y la final,
- que debe recoger todo el iter procedimental seguido, asi como las consultas efectuadas
que permitan comprender el texto definitivo sometido a informe -, (asi lo indica el dictamen
del Consejo Consultivo 33/02, de 28 de junio). Por ello, debera completarse el expediente
con la memoria final tras el presente informe y las modificaciones que finalmente se realicen.
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- Pero de manera especial, no existe en el expediente administrativo estudio econdémico
alguno de la norma. Aunque se sefala en la memoria inicial que carece de contenido
econdmico, debe tenerse en cuenta que el Fondo de Conservacién Ambiental creado por el
articulo 42 se prevé que se nutra de recursos econdmicos fijados anualmente en la Ley de
Presupuestos Generales de la Comunidad Auténoma de La Rioja, por lo que al menos en
este aspecto ya hay un nuevo impacto econémico que requiere un estudio. No basta con la
afirmacion genérica de que la norma no supone aprobacioén de gasto y carece de contenido
econdémico.

Il.- CONSIDERACIONES SOBRE EL TEXTO DEL ANTEPROYECTO.

Examinado el texto del anteproyecto de Ley, esta Direccidon General formula las siguientes
observaciones:

a) El articulo 5 se refiere a las excepciones en el ambito de aplicacion de la ley. Pero mientras
el apartado 1 recoge excepciones en general a la intervencion administrativa que regula la ley por
remisidn a la normativa estatal basica, el apartado 2 recoge una excepcién por acuerdo motivado del
Consejo de Gobierno, si bien, en este caso, la normativa estatal basica permite esta excepcién para
proyectos exclusivamente (articulo 8.3 parrafo primero de la Ley 21/2013 de 9 de diciembre de
Evaluacién Ambiental) mientras que nuestra ley prevé la exclusion de planes y programas también.

Desde este servicio juridico se entiende que no es posible esta ampliacion en la exclusion de
la evaluacion ambiental respecto a lo recogido en la normativa estatal basica. Y es que, si bien el
articulo 8.3 de la Ley 21/2013 no tiene caracter basico conforme a la Disposicion Final Octava.2.a) de
la misma ley, si tiene caracter basico el articulo 8.1 que, respecto a la exclusion de la Ley a Planes y
Programas recoge exclusivamente “a ) Los que tengan como unico objeto la defensa nacional o la
proteccion civil en casos de emergencia. b ) Los de tipo financiero o presupuestario.” La normativa
estatal basica no recoge mas excepciones a la aplicacion de la ley a planes y programas que la del
articulo 8.1, por lo que la exclusidon por acuerdo del Consejo de Gobierno que prevé el articulo 5.2 de
nuestra ley va mas alla de lo que permite la normativa basica.

Ha de tenerse en cuenta que de acuerdo con la interpretacion que ha realizado el Tribunal
Constitucional del sistema de distribucion de competencias y del contenido que ha de darse al
concepto de legislacion béasica que define la competencia exclusiva estatal, al Estado le compete un
Ordenacion de la proteccion ambiental mediante leyes basicas que fije en unos minimos que han de
respetarse en todo caso, pero que han de permitir que las comunidades autébnomas establezcan
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niveles de proteccion mas altos de tal forma que la proteccién concedida por la ley estatal puede ser
ampliada y mejorada por las leyes autondmicas pero no puede restringida o disminuida. (Sentencia
166/2002, de 18 de septiembre).

Por ello el articulo 5.2 deberia limitarse a la exclusién por acuerdo del Consejo de Gobierno
exclusivamente de proyectos: “El Consejo de Gobierno, en el ambito de la Administracion
Autondmica, podra, en supuestos excepcionales, mediante acuerdo motivado y previa consulta al
organo ambiental, decidir la exclusion de un proyecto determinado del procedimiento de
evaluacion ambiental. El acuerdo de exclusion y los motivos que lo justifiquen asi como las
previsiones que, en su caso, se establezcan en orden a minimizar el impacto ambiental, se
publicaran en el Boletin Oficial de La Rioja.”

b) El articulo 6.1 comienza sefialando “Por lo que respecta...”. Por una cuestion de estilo, se
recomienda eliminar tal inicio, mas propio de una exposicién de motivos que de un texto articulado.
Seria mas adecuada una redaccion tal que “Para las definiciones del régimen de intervencion
administrativa en forma de autorizacion ambiental integrada, de evaluacion ambiental estratégica y
de evaluacion de impacto ambiental seran de aplicacion los conceptos definidos en las respectivas
normativas estatales.” O similar.

c) El articulo 9.1.c prevé un Decreto que determine instalaciones y actividades sujetas a
licencia ambiental, pero lo hace de forma indirecta al sefialar como sujetas a licencia ambiental y a
modo orientativo las previstas en decreto del Gobierno.

Parece que seria mas adecuada una redaccion en la que se prevea la posibilidad de que exista
ese decreto, sin mas, sustituyendo “A modo orientativo, se entenderan sujetas a licencia ambiental,
las instalaciones y actividades previstas en Decreto aprobado por Consejo de Gobierno.” por “El
Consegjo de Gobierno podra aprobar por Decreto y con cardcter orientativo una lista de instalaciones
y actividades sujetas a licencia ambiental.”

d) El articulo 9 se refiere en primer lugar a la intervencién en proyectos, instalaciones y
actividades en su apartado 1, y a planes y programas en el 2.

Si bien es una mera cuestion de estilo, se considera que deberia recogerse la regulacion en
orden inverso e ir de lo mas a lo menos, haciendo referencia primero a la evaluacion estratégica de
planes y programas y después a la intervencion administrativa en proyectos instalaciones y
actividades, invirtiendo los apartados 1 y 2 del articulo 9, asi como recogiendo después la regulacién
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en ese mismo orden en el capitulo ll. Es el mismo orden que igualmente sigue la normativa estatal
basica.

e) El articulo 11.4 regula el supuesto en que habiendo exclusién de “intervencion ambiental’
es precisa la licencia ambiental. No obstante, no hay una exclusion de “intervencion ambiental’ sino
de “evaluacion ambiental’. La intervencion administrativa existe a través de distintas vias siendo una
de ellas la evaluaciéon ambiental que es la que se puede excluir en determinados supuestos conforme
al articulo 5.2. Por ello habria que sustituir en el articulo 11.4 “intervencion ambiental’ por
“evaluacion ambiental”.

f) El articulo 12.2 regula un informe del Ayuntamiento “en base a sus competencias...”. Pero
como sefiala el diccionario panhispanico de dudas de la RAE “con base en. Precede a la
expresion del lugar en el que se concentran instalaciones o equipos, generalmente militares, .... En
el primer tercio del siglo xx comenzo a usarse, en el lenguaje juridico, con el sentido de ‘con apoyo o
fundamento en’... No hay razones lingdisticas para censurar su empleo en estos casos, pues la
nocion de ‘apoyo o fundamento’ esta presente en la palabra base, y las preposiciones con y en
estan bien utilizadas; no obstante, en el uso culto se prefieren otras formulas mas tradicionales,
como sobre la base de, en funcion de, basandose en, a partir de, de acuerdo con, segun, etc. Si es
censurable la locucion de sentido equivalente en base a, en la que las preposiciones en y a no estan
Justificadas: «La peticion se hizo en base a investigaciones policiales espariolas» (Pais [Esp.]
1.10.87). Podria tratarse de un calco del italiano in base a, unica lengua de nuestro entorno en la que
se documenta —desde finales del siglo XIX— esta locucion, ya que en inglés se dice on the basis of
y en francés sur la base de.”

g) El articulo 17 (que como se sefial6 en el apartado d) de este informe deberia ser el 16
regulandose primero la intervencién mas amplia y luego la menor), prevé en su apartado 2 la
evaluaciéon ambiental estratégica simplificada en los planes y programas sefialados por la normativa
estatal basica y el posterior desarrollo reglamentario autonémico de esta materia.

Debe recordarse que ese desarrollo reglamentario debe suponer en todo caso una proteccion
igual o mejorada, pero no restringida o disminuida. Por ello, para no inducir a confusion, seria
recomendable recoger en la redaccion del apartado 2 en cuestion que dicho desarrollo reglamentario
autondmico sera dentro de estos limites.
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h) En el articulo 20.1, la remisién al articulo 9.c) ha de hacerse al articulo 9.1.c) (0 9.2.c si se
sigue la recomendacién de este informe de invertir el orden de los apartados).

Ademas ha de tenerse en cuenta que el articulo 9, al referirse al Decreto que recoja las
instalaciones y actividades sujetas a licencia ambiental, recoge que las previstas en tal Decreto seran
a modo orientativo, mientras que el articulo 20 dice taxativamente que seran las previstas en el
mencionado Decreto. Con ello hay una contradiccién dentro de la propia norma que debe eliminarse.

i) El apartado 2 del articulo 20 tiene 3 subapartados, si bien el c) esta tras un punto y seguido
del b), cuando deberia ser punto y aparte.

j) Las remisiones al articulo 9.d) que hace el articulo 23 deben hacerse al articulo 9.1.d) (o
9.2.d si se sigue la recomendacion de este informe de invertir el orden de los apartados).

k) El articulo 42, al regular el Fondo de Conservacion Ambiental, establece que “estara dirigido
a financiar actuaciones de prevencion, proteccion y restauracion ambiental, y a cubrir, en la medida
de sus posibilidades:
a) Las indemnizaciones a terceros por los dafios causados al medio ambiente cuando no se haya
podido identificar al responsable.
b) Las indemnizaciones a terceros por los dafios causados al medio ambiente cuando el responsable
de los mismos sea declarado insolvente.”

El fondo que se crea se destina a cubrir una serie de gastos y unas posibles indemnizaciones
a terceros:

- En el ambito estatal la Ley 26/2007 cre6é un fondo analogo que se destina a sufragar los
costes derivados de medidas de prevencion, de evitacidon o de reparacién de los bienes de
dominio publico de titularidad estatal, si bien sélo para el supuesto de que en virtud de lo
dispuesto en la legislacion de aguas y en la de costas, corresponda a la Administracion
General del Estado velar por la proteccion de los bienes de dominio publico de titularidad
estatal. En cambio, el fondo del proyectado se destina en general a prevencién proteccion y
restauracion ambiental (sin acotar si se trata o no de bienes autonémicos ni si conforme a la
normativa corresponde a la Administracién velar por esos bienes). Por ello se recomienda
valorar la conveniencia de acotar los costes a sufragar por el fondo, y, en particular cuando
se trate de restauracion ambiental, o si el fondo se va a utilizar para “adelantar” los gastos a
efectuar en lo que se determina el responsable, pero luego se recuperan. Y es que, aunque
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la ley basica estatal 26/2007 recoge los supuestos de responsabilidad, con la redaccién de la
ley autonémica que se propone se abre la puerta a que la Administracién sufrague costes sin
recuperarlos. Al menos deberia incluirse alguna indicacién relativa a “sin perjuicio de la
repeticion que proceda sobre los responsables” o algo similar.

- En el ultimo supuesto (las indemnizaciones a terceros) se establece por medio de la Ley una
especie de responsabilidad subsidiaria del fondo a través de la Ley sin acotar el supuesto y
sin establecer ningun tipo de cautela en caso de que esa declaracion de insolvencia
cambiara después (por poner un ejemplo). De forma no muy clara, pero sujeto a una posible
interpretacion en tal sentido por perjudicados y por los érganos judiciales, se establece que
el fondo en cuestion se dedicara a indemnizar a terceros por dafos en el medio ambiente,
sin que exista previamente algun tipo de responsabilidad patrimonial de la Administracion
por la que la Administracion deba responder. Se entiende que no procede la inclusion de
esta funcion del fondo, aunque se sefiale “en la medida de sus posibilidades”, por cuanto
entrafia un riesgo cierto de que se acabe declarando una especie de responsabilidad
subsidiaria sin limitaciéon de la Administracién autonémica a través de este fondo y en virtud
de esta disposicion legal. A lo sumo habria que indicar, “en la medida de sus posibilidades, y

siempre que se haya declarado la responsabilidad subsidiaria de la
Administracién autonémica de la Comunidad Auténoma de La Rioja tras la_
tramitacién del correspondiente procedimiento administrativo:”

[) El articulo 53 se refiere a sanciones en materia de licencia ambiental o declaracién
responsable, el articulo 54 a la prescripcion de las sanciones en materia de licencia ambiental o
declaracién responsable, y el 59 a la competencia para el ejercicio de la potestad sancionadora en
materia de licencia ambiental o declaracién responsable, mientras que los articulos 51 y 52 y 55 a 58
se refieren en general a infracciones y sanciones reguladas en la ley. Se considera por ello que
mientras los actuales articulos 53, 54 y 59 deberian ir a continuacién del articulo 50 y en la misma
seccion segunda del capitulo Il del Titulo Ill de la Ley, los articulos 51 y 52 asi como 55 a 58,
referidos en general a todas las infracciones y sanciones regulados en la ley deberian constituir una
seccion independiente con disposiciones comunes a ambas secciones del capitulo Il

) El articulo 56.2, al referirse a la concurrencia de sanciones hace referencia a las que
pudieran ser “delito o falta”. Pero ha de tenerse en cuenta que la figura penal de las faltas ha
desaparecido. Actualmente existen sélo los delitos mas o menos graves pero delitos. Por ello
deberia sustituirse “delito o falta” por “delito” o por “infraccién penal”.
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m) El articulo 60.2 parece tener alguna omisiéon en su redaccién “Las multas coercitivas
podran ser reiteradas por lapsos de tiempo no inferior a un mes no superara un tercio de la multa
prevista para el tipo de infraccion cometida” Tal vez lo que se queria sehalar es “Las multas
coercitivas podran ser reiteradas por lapsos de tiempo no inferior a un mes y su cuantia no
superara un tercio de la multa prevista para el tipo de infraccién cometida”.

Es cuanto ha de informarse al respecto, sin perjuicio de mejor criterio en Derecho.
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