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CoNSELL DE GARANTIES ESTATUTARIES
DE CATALUNYA

DICTAMEN 6/2013, de 8 de juliol,

sobre el Reial decret 239/2013, de 5 d’abril, pel qual s’estableixen
les normes per a I'aplicacié del Reglament (CE) nim. 1221/2009 del
Parlament Europeu i del Consell, de 25 de novembre de 2009, relatiu
a la participacio voluntaria d’organitzacions en un sistema comunitari
de gestid i auditoria mediambientals (EMAS), i pel qual es deroguen

el Reglament (CE) nim. 761/2001 i les decisions 2001/681/CE i
2006/193/CE de la Comissio

El Consell de Garanties Estatutaries, amb |'assisténcia del president Joan
Egea Fernandez, del vicepresident Pere Jover Presa, dels consellers Eliseo
Aja, Marc Carrillo i Jaume Vernet Llobet, del conseller secretari Alex Bas
Vilafranca, i dels consellers Francesc de Paula Caminal Badia, Joan Ridao

Martin i Carles Jaume Fernandez, ha acordat emetre el segient

DICTAMEN

Sol-licitat pel Govern de la Generalitat, sobre el Reial decret 239/2013, de 5
d’abril, pel qual s’estableixen les normes per a l'aplicacié del Reglament (CE)
num. 1221/2009 del Parlament Europeu i del Consell, de 25 de novembre de
2009, relatiu a la participacié voluntaria d’organitzacions en un sistema
comunitari de gestié i auditoria mediambientals (EMAS), i pel qual es
deroguen el Reglament (CE) num. 761/2001 i les decisions 2001/681/CE i
2006/193/CE de la Comissié (BOE num. 89, de 13 d’abril de 2013).
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ANTECEDENTS

1. El dia 19 de juny de 2013 va tenir entrada en el Registre del Consell de
Garanties Estatutaries (Reg. num. 3285) un escrit de 18 de juny de 2013, de
la vicepresidenta del Govern, pel qual, en compliment del que preveuen els
articles 16.2.b i 31.2 de la Llei 2/2009, de 12 de febrer, es comunicava al
Consell I'’Acord del Govern de la Generalitat, de 18 de juny de 2013, de
sol-licitud d’emissié de dictamen sobre el Reial decret 239/2013, de 5 d’abril,
pel qual s’estableixen les normes per a l'aplicacié del Reglament (CE) num.
1221/2009 del Parlament Europeu i del Consell, de 25 de novembre de 2009,
relatiu a la participacié voluntaria d’organitzacions en un sistema comunitari
de gestié i auditoria mediambientals (EMAS), i pel qual es deroguen el
Reglament (CE) num. 761/2001 i les decisions 2001/681/CE i 2006/193/CE
de la Comissié (BOE num. 89, de 13 d’abril de 2013).

Amb anterioritat, el Govern de la Generalitat, en data 4 de juny de 2013,
havia formulat el requeriment previ d'incompeténcia al Govern de I'Estat amb
relacio a l'esmentat Reial decret. El text del requeriment s’adjunta com a

annex a la sol-licitud de dictamen.

L'0rgan sol:licitant demana d’aquest Consell el dictamen, atés el seu caracter
preceptiu, per al cas que s’acordés interposar el corresponent conflicte
positiu de competencia.

2. El Consell de Garanties Estatutaries, en la sessid del dia 20 de juny de
2013, després d’examinar la legitimacio i el contingut de la sol-licitud, la va
admetre a tramit i es va declarar competent per emetre el dictamen
corresponent. Es va designar ponent del Dictamen esmentat el conseller

Marc Carrillo.
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3. En la mateixa sessio, d'acord amb l‘article 25, apartat 5, de la seva Llei
reguladora, el Consell va acordar adrecgar-se al Govern a fi de sol-licitar-li la
informacid i la documentacié complementaries de qué disposés amb relacié a

I'objecte del Dictamen.

4. Finalment, després de les corresponents sessions de deliberacio, es va
fixar com a data per a la votacié i per a I'aprovacié del Dictamen el dia 8 de
juliol de 2013.

FONAMENTS JURIDICS

Primer. L’'objecte del Dictamen

Com ha quedat exposat en els antecedents, el Govern de la Generalitat ha
demanat dictamen a aquest Consell, previament a I'eventual plantejament
d’'un conflicte de competencia davant del Tribunal Constitucional (art. 76.3
EAC i 16.2.b i 31.2 de la Llei 2/2009, de 12 de febrer), sobre el Reial decret
239/2013, de 5 d’abril, pel qual s’estableixen les normes per a I'aplicacié del
Reglament (CE) num. 1221/2009 del Parlament Europeu i del Consell, de 25
de novembre de 2009, relatiu a la participacié voluntaria d'organitzacions en
un sistema comunitari de gestié i auditoria mediambientals (EMAS), i pel
qual es deroguen el Reglament (CE) num. 761/2001 i les decisions
2001/681/CE i 2006/193/CE de la Comissié (en endavant, RD 239/2013).

En aquest primer fonament juridic, delimitarem l'objecte del Dictamen, tot
exposant el context normatiu en el qual s’insereix el Reial decret 239/2013,

el contingut dels preceptes sol-licitats i els dubtes de constitucionalitat i
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d’estatutarietat plantejats pel Govern. Aixi mateix, indicarem |'estructura que

adoptara el Dictamen a fi i efecte de donar resposta a la peticié formulada.

1. El Reial decret 239/2013, tal com indica el seu titol, estableix normes per
a l'aplicacio del Reglament (CE) num. 1221/2009 del Parlament Europeu i del
Consell, de 25 de novembre de 2009, relatiu a la participacié voluntaria
d’organitzacions en un sistema comunitari de gesti6 i auditoria
mediambientals (EMAS), i pel qual es deroguen el Reglament (CE) num.
761/2001 i les decisions 2001/681/CE i 2006/193/CE de la Comissié —en
endavant, Reglament (CE) num. 1221/2009. Aquest Reglament comunitari,
si bé és d'efecte directe, conté determinats preceptes que necessiten una
aplicacié subseglient per part dels estats membres, la qual constitueix
I'objecte del Reial decret dictaminat. L'esmentat Reglament és conegut com a
EMAS III perqué constitueix el tercer reglament dictat per les institucions
europees per regular el sistema comunitari de gestié i auditoria
mediambientals (en endavant, EMAS: Eco-Management and Audit Scheme),
després del Reglament (CEE) num. 1836/93 del Consell, de 29 de juny de
1993, 'EMAS 1, i el Reglament (CE) num. 761/2001 del Parlament Europeu i
del Consell, de 19 de marg de 2001, I'EMAS II.

L'EMAS establert en aquests reglaments és un sistema de gestié ambiental
mitjancant el qual les organitzacions que ho desitgin son avaluades pel que
fa al seu comportament ambiental i difonen informacié referent a aquesta
guestié. A través d’aquest sistema (que és l'alternativa europea del sistema
de gestido ambiental de I'Organitzacié Internacional de Normalitzacié UNE-EN
ISO 14001), qualsevol organitzacié o els seus centres, situada dintre o fora
de la Comunitat, pot sol-licitar ser avaluada per un verificador mediambiental
i ser inscrita en el registre EMAS de I'organisme competent (organisme que,
a I'Estat espanyol, és designat per les comunitats i ciutats autonomes,
segons estableix l'article 2.1 RD 239/2013, i que, en el cas de Catalunya, és

la Direccid6 General de Qualitat Ambiental —actualment adscrita al
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Departament de Territori i Sostenibilitat— de la Generalitat, tal com consta
en l'article 1 del Decret 115/1996, de 2 d’abril, de designacié de I'organisme
competent previst al Reglament CEE 1836/93 del Consell, de 29 de juny,
relatiu a auditories mediambientals i determinacié de les actuacions per a la
designacid de l'entitat d’acreditacié de verificadors mediambientals). Els
esmentats verificadors mediambientals, al seu torn, han d’estar acreditats o
autoritzats per organismes designats pels estats membres, opcié que, en el
nostre cas, s’ha concretat mitjancant I'exigéncia d’una acreditacié que porta
a terme I'Entitat Nacional d’Acreditacié (en endavant, ENAC) —art. 11.1 RD
239/2013.

En l'ambit intern, el Reial decret 239/2013, segons el seu preambul,
substitueix, per donar més claredat i coheréncia a la normativa estatal sobre
I'EMAS i adaptar-la als canvis operats en la normativa comunitaria, el Reial
decret 85/1996, de 26 de gener, pel qual s’estableixen normes per a
I'aplicacio del Reglament (CEE) 1836/93 del Consell, de 29 de juny, pel qual
es permet que les empreses del sector industrial s’adhereixin amb caracter
voluntari a un sistema comunitari de gestié i auditoria mediambientals (en
endavant, RD 85/1996). D’aquest decret, cal destacar que el seu article 2,
gue preveia que tant I'Estat com les comunitats autdbnomes podien designar
entitats d’acreditacié de verificadors mediambientals, i la seva disposicid
addicional segona, que efectuava aquesta designacié en favor de 'ENAC, van
ser anul-lats per la STC 33/2005, de 17 de febrer, en considerar que
vulneraven les competéncies de la Generalitat en matéria de medi ambient.
Aixi mateix, cal esmentar el Reial decret 1715/2010, de 17 de desembre, pel
qual es designa I'Entitat Nacional d’Acreditacié (ENAC) com a organisme
nacional d’acreditacid, d’acord amb el que estableix el Reglament (CE) nuam.
765/2008 del Parlament Europeu i el Consell, de 9 de juliol de 2008, pel qual
s’estableixen els requisits d’acreditacio i vigilancia del mercat relatius a la
comercialitzacié dels productes i pel qual es deroga el Reglament (CEE) num.
339/93 (en endavant, RD 1715/2010), que va ser objecte del nostre
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Dictamen 3/2011, de 24 de marg, i d'un conflicte de competéncia promogut
pel Govern de la Generalitat i encara no resolt pel Tribunal Constitucional.
L'objecte del conflicte es referi a l'aplicacid, a la funcié avaluadora dels
verificadors mediambientals, de la designacié de I'ENAC com a organisme
nacional d’acreditacié, d’acord amb el Reglament (CE) num. 765/2008 del
Parlament Europeu i del Consell, de 9 de juliol de 2008, pel qual
s’estableixen els requisits d’acreditacio i vigilancia del mercat relatius a la
comercialitzacié dels productes i pel qual es deroga el Reglament (CEE) num.
339/93 —en endavant, Reglament (CE) num. 765/2008.

2. El Reial decret 239/2013 consta de tretze articles, repartits en quatre
capitols («Disposicions generals», «Inscripcid, suspensio i cancel-lacié de la
inscripci6 de les organitzacions en el registre EMAS», «Verificadors
mediambientals» i «Reégim sancionador»), dues disposicions addicionals,
dues disposicions transitories, una disposicié derogatoria i cinc disposicions

finals.

Els preceptes sobre els quals el Govern ens demana que ens pronunciem soén
els articles 9.1i.2,11.1i.2,12.1i .4 i 13.2, la disposicié transitoria primera
i la disposicié final tercera, que havien estat objecte, aixi mateix, del
requeriment que el Govern de la Generalitat va acordar adrecar al Govern de
I'Estat en la seva sessid de 4 de juny de 2013. El contingut d’aquestes

disposicions s’exposa seguidament.

En l'article 9.1 es regula el procediment que cal seguir en cas que les
sol-licituds d'inscripcié d’organitzacions en el registre EMAS siguin
defectuoses o0 incompletes: requereix que, en un termini de deu dies,
s’esmenin o se’n presenti la documentacié complementaria, i continuar amb
la tramitaci®é o acordar l'arxivament de I'expedient, notificant-ho al
sol-licitant, segons si I'esmentat requeriment ha estat satisfet o no. Aixi

mateix, estableix que la Secretaria d’Estat de Medi Ambient ha de valorar la



CoNSELL DE GARANTIES ESTATUTARIES DE CATALUNYA

sol-licitud i, en un termini maxim de tres mesos, notificar de forma motivada

al sol-licitant la seva decisid, que posa fi a la via administrativa.

L'article 9.2 preveu el regim de silenci positiu per a aquestes sol:licituds, i
remet a la Llei 30/1992, de 26 de novembre, de regim juridic de les
administracions publiques i del procediment administratiu comd, i a la Llei
29/1998, de 13 de juliol, de la jurisdiccié contenciosa administrativa, pel que
fa al recurs potestatiu de reposicio i al recurs contenciés administratiu contra

la resolucio.

L'article 11.1 estableix que els verificadors mediambientals han d’obtenir
acreditacié de I'ENAC, el qual va ser designat com a organisme nacional
d’acreditacié pel Reial decret 1715/2010.

L'article 11.2 fixa I'ambit territorial on poden exercir la seva activitat els
verificadors mediambientals acreditats (tot el territori de I’'Estat, qualsevol
altre estat membre de la Unié Europea i paisos tercers, si compleixen els
requisits previstos), i els imposa l'obligacid d’inscriure’s en el Registre
Integrat Industrial creat a l'empara de la Llei 30/1992, de 16 de juliol,
d’industria, i desplegat pel Reial decret 559/2010, de 7 de maig.

L'article 12.1 atribueix a I'ENAC la supervisié de les activitats de verificacio i
validaci6 que duguin a terme en territori espanyol els verificadors
mediambientals, tant si han estat acreditats a Espanya com si han estat
acreditats o autoritzats en altres estats membres.

L'article 12.4 estableix que les comunicacions als organismes d’acreditacié o
autoritzacié, prévies a les verificacions i validacions que fan els verificadors
mediambientals, aixi com la supervisié d’aquestes verificacions i validacions,

s’han de portar a terme de conformitat amb els articles 23, 24 i 27 del
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Reglament (CE) num. 1221/2009 i amb la designaci6 de I'ENAC com a

organisme responsable d’aquesta supervisio.

L'article 13.2 remet a la Llei 21/1992, de 16 de juliol, d'indlstria, i a les
normes de desplegament, quant a la imposici6 de sancions pels
incompliments dels verificadors mediambientals en la seva acreditacio i en
les seves actuacions derivades del Reglament (CE) ndm. 1221/2009 i

d’aquest Reial decret.

La disposicid transitoria primera permet que els verificadors mediambientals
acreditats de conformitat amb I'EMAS II puguin continuar exercint la seva
activitat fins a la renovacié corresponent de |'acreditacid, que s’haura
d’efectuar de conformitat amb I'EMAS III, el Reial decret 1715/2010 i el Reial

decret objecte d’aquest Dictamen.

La disposicié final tercera atorga caracter basic al conjunt del Reial decret, a
I'empara de l'article 149.1.23 CE («Legislacié basica sobre proteccié del medi
ambient, sens perjudici de les facultats de les comunitats autobnomes per a
I'establiment de normes addicionals de proteccié»), i reforca I'habilitacié per
dictar els articles 11.1 i connexos, en relaci® amb el sistema d’acreditacio
dels verificadors mediambientals, amb la citacié de larticle 149.1.13 CE

(«Bases i coordinacioé de la planificacid general de |'activitat econdmica»).

3. Passem a continuacid6 a exposar els dubtes de constitucionalitat i
d’estatutarietat que planteja el Govern en la seva sol-licitud.

En relaci6 amb els dos primers apartats de l'article 9, s’al-lega que la seva
confusa redaccio indueix a interpretar que constitueixen normes comunes per
a totes les sol-licituds d’inscripcid, encara que es reconeix que |'apartat 4 del
mateix article disposa que les comunitats autonomes hauran d’establir el seu

procediment, i s'addueix que el procediment d’inscripcié en el registre EMAS
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és una funcid executiva que s’'emmarca en la protecci6 del medi ambient,
motiu pel qual aquests dos apartats podrien comportar la vulneracié de la
competéncia compartida que en aquesta matéria atribueix a la Generalitat
I'article 144 EAC.

Pel que fa a l'article 11.1, el Govern sosté que la funcié d’acreditacio de
verificadors mediambientals també és una funcid executiva sobre medi
ambient i, per tant, la seva atribucié a I'ENAC podria suposar igualment una
violacié de l'article 144 EAC, al-legant en el seu suport la doctrina continguda
en la STC 33/2005 i en el DCGE 3/2011, previ al conflicte de competéencia
presentat pel Govern de la Generalitat contra el Reial decret 1715/2010.
Aquesta mateixa argumentacié I’'estén el Govern als preceptes connexos amb
aquesta reserva a I'ENAC de l'acreditacid dels verificadors mediambientals
(art. 11.2, 12.1 i .4 i 13.2, disposicidé transitoria primera i disposicio final

tercera).

I sobre la disposicid final tercera en concret, de la sol:licitud del Govern es
despren que I’Estat, amb |'aprovacié dels preceptes sobre els quals se
sol-licita el dictamen, s’esta extralimitant respecte de la competéncia que li
atorga l'article 149.1.23 CE, ja que aquesta es limita a les bases en matéria
de medi ambient. D’altra banda, el Govern nega expressament que la
reserva a I'ENAC de l'acreditacié dels verificadors mediambientals pugui tenir
empara en l‘article 149.1.13 CE, ja que no té contingut economic ni una

incidencia directa i significativa sobre I'activitat economica general.

4. En vista del que s’ha exposat, l'objecte del present Dictamen se centrara,
d’'una banda, a examinar, en el fonament juridic segon, l'ordenament
europeu regulador de la materia i el marc constitucional i estatutari de
distribuci6 de competéncies aplicable als preceptes dictaminats, i, d’'una
altra, en el tercer i Ultim fonament juridic, a determinar si aquests preceptes,

al-legats pel Govern, s’adeqlen al marc esmentat.
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Segon. L'ordenament europeu i el marc constitucional i estatutari de

distribucio de competéncies en matéeria de medi ambient

1. D'acord amb la delimitacié de |'objecte del Dictamen que hem exposat en
el fonament juridic anterior, seguidament exposarem la incidencia que
l'ordenament europeu presenta en aquest cas, el marc competencial
aplicable i el canon interpretatiu que haurem de tenir en compte per a
I'analisi de la constitucionalitat i I'estatutarietat dels preceptes respecte dels

quals el Govern ens ha formulat la seva consulta.

En primer lloc, cal fer esment a una questioé de rellevancia constitucional que
presenta el Reial decret 239/2013. Com ha quedat exposat en els
antecedents, el seu objecte consisteix en l'‘establiment de normes per a
I'aplicaci6 del Reglament (CE) num. 1221/2009. Es tracta, doncs, de
I'execucid per part de I'Estat d’una disposicié de dret europeu, la qual cosa
ens obliga a tenir en compte, per la relaci6 que presenta amb l‘objecte
d’aquest Dictamen, el que ja varem assenyalar en |'anterior DCGE 3/2011 (FJ
2) sobre l'abast de la regulaci6 comunitaria en allo que es referia als

sistemes d’acreditacio o autoritzacié dels verificadors mediambientals.

En aquella ocasié varem dir que calia tenir en compte que el dret de la Unid
Europea, d'acord amb la jurisprudéncia constitucional (vegeu, per totes, les
STC 79/1992, de 28 de maig, F] 1, i 45/2001, de 15 de febrer, F]J 7), no és
canon de constitucionalitat per a la resolucié dels conflictes de competéncia
gue es puguin produir entre I'Estat i les comunitats autonomes. Aixi mateix,
varem afirmar que el principi d’autonomia institucional que reconeix
I'ordenament comunitari (art. 4.2 TUE) comporta dues conseqgléncies
importants: d’'una banda, que I'execucid i la transposicié del dret comunitari

les han de dur a terme les institucions que disposen de la competéncia

10



CoNSELL DE GARANTIES ESTATUTARIES DE CATALUNYA

constitucional per fer-ho; i, d’'una altra, que l'ordre constitucional i estatutari
de competencies no ha de resultar modificat per les disposicions del dret
europeu derivat. En el mateix sentit, cal assenyalar que I'Estatut ha
incorporat aquesta regla a l'article 189.1: «La Generalitat aplica i executa el
dret de la Unid Europea en I'ambit de les seves competéncies. L’existéncia
d’una regulacié europea no modifica la distribucié interna de competéncies

gue estableixen la Constitucid i aquest Estatut».

A més a més, com deiem al citat DCGE 3/2011, aixd no significa que la
questid estigui mancada de rellevancia, perque el Tribunal Constitucional ha
afirmat que «“no cabe ignorar que la propia interpretacién del sistema de
distribucion competencial entre el Estado y las Comunidades Autdénomas
tampoco se produce en el vacio” (STC 102/1995, de 26 de junio, F] 5). Por
ello, prestar atencidn a cdmo se ha configurado una institucién por la
normativa comunitaria puede ser no sdlo util, sino incluso obligado para
proyectar correctamente sobre ella el esquema interno de distribucion
competencial» (STC 33/2005, FJ 4).

Per tant, aquesta regla interpretativa ens sera Gtil per determinar el canon
aplicable a les prescripcions establertes en els reglaments de la Unié Europea
nam. 1221/2009 i 765/2008, l'aplicacié dels quals regula el Reial decret
239/2013, que és objecte d’aquest Dictamen.

2. D'acord amb el que prescriu la seva disposicié final tercera, aquest Reial
decret té el caracter de legislacié basica. L’Estat invoca com a titols que
I'habiliten per aprovar-lo els relatius, en primer lloc, a les seves
competéncies de proteccié del medi ambient, sens perjudici de les facultats
de les comunitats autonomes d’establir normes addicionals de proteccid (art.
149.1.23 CE); i, en segon lloc, respecte de l'article 11.1, que determina el

sistema d’acreditacid de verificadors, i els preceptes connexos, I'Estat també

11
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s’acull a la competéncia exclusiva per establir les bases i la coordinacié de la

planificacié general de l'activitat economica (art. 149.1.13 CE).

Per la seva banda, el Govern de la Generalitat s'oposa a aquesta adscripcio
competencial i argumenta que I'Estat es reserva tot un seguit de funcions de
caracter executiu que s’'emmarquen en les competéncies sobre medi ambient
(art. 144 EAC) i també rebutja que la regulacié de I'acreditacié dels
verificadors mediambientals presenti un contingut economic que permeti

emparar-la en el titol competencial de l'article 149.1.13 CE.

D’entrada, cal precisar que l'establiment de normes per a |'aplicacié dels
reglaments europeus esmentats, relatius a la participacié voluntaria
d’organitzacions en un sistema comunitari de gesti6 i auditoria
mediambientals (EMAS), s’inclou materialment en I'ambit del medi ambient i
és sobre aquest que haurem de fixar el nostre parer consultiu. I, en efecte,
és aixi perque I'EMAS permet a les organitzacions avaluar i millorar el seu
comportament ambiental i difondre la informacié oportuna al public i a altres
parts interessades. Aquesta millora s’articula mitjangant la implantacié d’un
sistema de gesti6 ambiental, la seva avaluacié sistematica i periodica, la
informacié al public i a les parts interessades, aixi com la formacié dels
treballadors. Al capdavall, amb aquesta participacié voluntaria
d’organitzacions, es tracta d’establir un sistema de proteccié que forma part
de la mateéeria de medi ambient, tal com I'ha interpretat la jurisprudéncia

constitucional, en els termes seguents:

«Esta idea de proteccién subyace también en la configuracion que de la
materia medio ambiente ha realizado este Tribunal. Asi, en la STC 102/1995,
de 26 de junio, FJ 7, declaramos que [...] la proteccidon del medio ambiente
“consiste en una accion de amparo, ayuda, defensa y fomento, guarda y
custodia, tanto preventiva como represiva”, pudiendo caracterizarse también
como “una actividad beligerante que pretende conjurar el peligro y, en su

caso, restaurar el dafio sufrido e incluso perfeccionar las caracteristicas del
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entorno, para garantizar su disfrute por todos”.» (STC 33/2005, de 17 de
febrer, F] 5)

Aixi mateix, i pel que fa als pronunciaments d’aquest Consell sobre la qulestid
gue ara s‘examina, cal invocar especificament el DCGE 2/2011, de 21 de
marg, sobre la Llei 40/2010, de 29 de desembre, d’'emmagatzematge
geologic de dioxid de carboni (FJ 4.1), i el DCGE 3/2011, de 24 de marg, al
qual hem fet esment abans, relatiu al Reial decret 1715/2010, de 17 de
desembre, pel qual es designa I'Entitat Nacional d’Acreditacié (ENAC) com a
organisme nacional d’acreditacié d’acord amb el que estableix el Reglament
(CE) nim. 765/2008 (FJ 3), aixi com, entre d‘altres, el Dictamen del Consell
Consultiu nim. 204, de 20 de gener de 1998 (F II i III), als quals ens

remetem de manera general.

Pero, a més de la doctrina consultiva anteriorment esmentada, cal parar
atencid especialment, en funcié de |'especificitat del cas que ens ocupa, en la
precitada STC 33/2005, relativa a les funcions executives en materia de medi
ambient relacionades amb I'activitat dels verificadors mediambientals. En
aquesta Senténcia, el Tribunal va resoldre un conflicte positiu de
competéncia promogut pel Consell Executiu de la Generalitat respecte del
Reial decret 2200/1995, de 28 de desembre, pel qual s’aprova el Reglament
de la infraestructura per a la qualitat i seguretat industrial (en endavant, RD
2200/1995), i respecte del ja esmentat Reial decret 85/1996.

El Govern de la Generalitat considera en aquell cas que la disposicid
addicional tercera del RD 2200/1995 vulnerava la competéncia de la
Generalitat perque I'Estat atribuia incondicionalment a I'ENAC la funcid
d’acreditar els verificadors mediambientals. La seva argumentacié es
fonamenta en el fet que la designacié d’una entitat d’acreditacié que actui en
tot el territori de I'Estat, en aquell cas en concurréncia amb les designades

per les comunitats autonomes, suposa una activitat d’execucié en matéria de
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medi ambient per part de I'’Administracié de I'Estat sense cap tipus de
justificacid que pugui concordar amb el que el Tribunal Constitucional establi
en la seva STC 329/1993, de 12 de novembre. Doncs bé, la dita STC
33/2005 va interpretar que:

«[...] el hecho de que los actos de las Comunidades Auténomas puedan
originar consecuencias mas alla de sus limites territoriales no puede dar lugar
a que se les despoje de las facultades que les corresponden, porque ello
equivaldria necesariamente a privarlas, pura y simplemente, de toda
capacidad de actuacion. Asi, reiteradamente hemos declarado [por todas, STC
126/2002, de 20 de mayo, FJ 9 a)] que la limitacion territorial de la eficacia
de normas y actos de las Comunidades Auténomas no puede significar, en
modo alguno, que les esté vedado, en uso de sus competencias propias,
adoptar decisiones que puedan producir consecuencias de hecho en otros

lugares del territorio nacional.» (FJ 11)

També cal tenir present que la regulacié del procediment administratiu que
han de seguir els particulars en una mateéria concreta correspon a qui disposa
de la competéncia legislativa sobre aquella matéria, tal com ha afirmat el
Tribunal Constitucional des de la STC 227/1988, de 29 de novembre:

«La Constitucidon no reserva en exclusiva al Estado la regulacion de estos
procedimientos administrativos especiales. Antes bien, hay que entender que
ésta es una competencia anexa a las que, respectivamente, el Estado o las
Comunidades Auténomas ostentan para la regulacion del régimen sustantivo
de cada actividad o servicio de la Administracién.» (F] 32)

Dit aix0, i situats ja en el contingut dels preceptes del Reial decret 239/2013
gue sén objecte de dictamen, constatem sense dificultat que versen sobre
aspectes que resten enquadrats en la materia de medi ambient: el
procediment de tramitacioé d’inscripcions de les organitzacions en el registre

EMAS (art. 9), la inscripcid dels verificadors mediambientals en un registre
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industrial (art. 11), la supervisi6 de la seva activitat (art. 12), el regim
sancionador aplicable (art. 13) i el regim transitori que correspon als
verificadors acreditats conforme al Reglament (CE) 761/2001 (disp. trans.
1a).

Atenent, doncs, al seu objecte, hem de concloure en aquest apartat que el
Reial decret 239/2013 s’integra en el marc de les accions d’empara, ajuda i
sobretot de foment de la salvaguarda del medi ambient de les activitats de
les diverses organitzacions i entitats. Ens trobem, doncs, davant d’una
competéncia de naturalesa compartida (art. 149.1.23 CE), que atribueix a
I'Estat la legislacié basica i a les comunitats autonomes la legislacio de
desenvolupament i I'execucid, a banda del possible establiment de normes
addicionals de protecci6 que assumeix l'article 144.1 EAC. A I'Ultim, cal
subratllar que, en tractar-se la materia de medi ambient d’'una competéncia
compartida (art. 149.1.23 CE i 144.1 EAC), la seva regulacié per part de
I'Estat s’'ha de limitar a l'establiment de la normativa basica, que haura de
respectar el caracter formal i material de les bases. Com també varem
reiterar en el nostre DCGE 4/2013 (FJ 2.1.B), el primer d’aquests dos
requisits jurisprudencials demana la utilitzacié, com a regla general, de
normes amb rang de llei per determinar el que és basic (DCGE 2/2011, F] 4).
El segon defineix allo que és basic com a principis 0, segons el que interpreta
la jurisprudéncia constitucional, com un marc normatiu unitari «dirigido a
asegurar los intereses generales y dotado de estabilidad —ya que con las
bases se atiende a aspectos mas estructurales que coyunturales (STC
1/1982, F] 1)— a partir del cual pueda cada Comunidad, en defensa de su
propio interés, introducir las peculiaridades que estime convenientes dentro
del marco competencial que en la materia correspondiente le asigne su
Estatuto» (STC 170/2012, de 4 d’octubre, FJ 9). En el mateix sentit, també
cal tenir en compte el nostre DCGE 25/2010, de 22 de desembre (FJ 2.2).
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Per tant, d’acord amb el que fins ara hem exposat, haura de ser en la
mateéria relativa a la proteccié del medi ambient on haurem de centrar la
nostra atencid, tot i que l'article 11.1, segons la disposicié final tercera,

també cerqui I'empara en el titol competencial de I'article 149.1.13 CE.

3. Quant a aquest darrer, el Consell ha posat en relleu les seves reserves
sobre la vis expansiva que I'Estat ha atribuit a aquest titol horitzontal, en la
logica de preservar les competencies de la Generalitat davant un Us que
pogués esdevenir abusiu. Aixi, en el DCGE 2/2011 (FJ 2) s’expressa aquesta
posicid, que hem reiterat en el DCGE 4/2013, de 7 de maig, en que també
s’acull la interpretacié formulada en un sentit similar per la jurisprudéncia
constitucional (vegeu, per totes, les STC 136/2009, de 15 de juny, FJ 2, i
332/2005, de 15 de desembre, FJ 12). Concretament, en aquest ultim
Dictamen hem subratllat la necessitat que la intervencid de I’Estat sota
I'empara de I'esmentat titol «[...] se sotmeti a un test o regla d’incidencia
directa i significativa sobre l'activitat economica general, de manera que
nomeés la normativa que reguli aquesta activitat economica general pugui ser

legitimament aprovada emparant-s’hi» (FJ 2.1.B).

D’acord amb aquesta regla interpretativa, sostenim que, en el cas que ens
ocupa, no és admissible que I'Estat invoqui el titol competencial de l'article
149.1.13 CE, per la seva manifesta manca d’incidéncia directa i significativa
sobre |'activitat economica general. Una circumstancia que descartem que es
produeixi en l'article 11.1 RD 239/2013, que estableix que: «Els verificadors
mediambientals han d’obtenir acreditacié de I'Entitat Nacional d’Acreditacid
(ENAC), organisme nacional d’‘acreditaci6 designat pel Reial decret
1715/2010, de 17 de desembre».

Pergué, en efecte, l'acte d’acreditaci6 que permet als verificadors dur a

terme la seva actuacio especifica de preservacié del medi ambient és lluny de

comportar una conseqliéncia tangible de naturalesa economica que, per
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aquest motiu, permeti el desplacament automatic de la competéncia a
I'Estat. Que de la participacié voluntaria en un sistema comunitari de gestid
ambiental d‘avaluacié i millora del comportament ambiental de les
organitzacions, se’n pugui derivar de forma mediata i indirecta una eventual
conseqiiéncia econoOmica, segurament pot resultar en alguns casos una
conseqiéencia logica. Ara bé, descartem que de |'acreditacié en si mateixa es
dedueixi una incidéncia directa i significativa sobre l'activitat economica

general, a I'empara de l'article 149.1.13 CE.

Un cop hem delimitat la incidéncia del dret europeu i el marc competencial
de l'objecte del Dictamen que ha estat sotmes al nostre parer consultiu, i
hem fixat les linies essencials del canon interpretatiu que haurem de tenir en
compte per emetre’l, tot seguit l'aplicarem als preceptes del Reial decret
239/2013 que s’han exposat en |'escrit de sol-licitud formulat pel Govern.

Tercer. L’examen de I’'adequacio dels preceptes dictaminats a l'ordre

constitucional i estatutari de competéncies

1. En primer lloc, examinarem el contingut dels apartats 1 i 2 de |'article 9,
inclos en el capitol II del Reial decret 239/2013, que regula el procediment

de tramitacid d’inscripcions de les organitzacions en el registre EMAS.

L'apartat 1 es refereix al procediment que cal seguir en cas que les
sol-licituds d'inscripcié d’organitzacions en el registre EMAS siguin
defectuoses o incompletes, i regula diversos aspectes relatius a les
resolucions sobre aquestes inscripcions (l’0rgan competent de I’Administracio
de I'Estat, que és la Secretaria d’Estat de Medi Ambient; i les regles sobre
forma i notificacid). L'apartat 2 esta dedicat als efectes en cas de silenci i als
recursos administratius i jurisdiccionals que es poden presentar contra

aquestes resolucions referents a les inscripcions en el registre EMAS, de
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conformitat amb la legislacié estatal sobre procediment administratiu (Llei
30/1992, de 26 de novembre) i de la jurisdiccid contenciosa administrativa
(Llei 29/1998, de 13 de juliol), a les quals es remet.

El Govern al-lega en la seva sol-licitud i, més extensament, en l'escrit de
requeriment, que la confusa redaccié d’aquests preceptes no en permet una
interpretacid que sigui respectuosa amb les competéncies executives de la
Generalitat en materia de medi ambient. Tot i aixi, reconeix que l'apartat 4,
interpretat amb relacié als dos primers, podria admetre que les comunitats
autonomes poguessin aplicar el seu propi procediment, pero finalment
argumenta que la seva redaccié indueix a interpretar que sén normes

comunes de procediment.

Com ja hem assenyalat, l'article 9 estableix les regles de procediment de
tramitacid de les inscripcions presentades per les organitzacions que volen
participar voluntariament en un sistema comunitari de gestié i auditoria
mediambientals (EMAS). Per la seva banda, l'article 8, que préviament ha
establert les regles a les quals s’han d’atenir les sol-licituds formulades per
les organitzacions, prescriu en l'apartat 2.d els casos en els quals les dites
sol-licituds s’han d’adrecar a la Secretaria d’Estat de Medi Ambient del
Ministeri d’Agricultura, Alimentacié i Medi Ambient o a I'organisme competent
designat per qualsevol altre estat membre que proporcioni la inscripcié en el
registre d’organitzacions de fora de la Unidé Europea.

Doncs bé, la interpretacié sistematica dels dos preceptes esmentats permet
afirmar que les competéncies executives de la Generalitat sén respectades.
En efecte, és aixi perque les regles sobre procediment de tramitacid
d’inscripcions que estableixen els apartats 1 i 2 de l'article 9 es refereixen
exclusivament als suposits previstos en l‘article 8.2.d, és a dir, a les
sol-licituds que han de ser presentades davant la Secretaria d’Estat de Medi
Ambient.
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A partir d'aqui, la integracié dels precitats apartats 1 i 2 de l'article 9 amb
I'apartat 4, segons el qual «[l]es comunitats autonomes i les ciutats de Ceuta
i Melilla han d’establir el procediment per a la tramitacid, suspensié i
cancel-lacié de la inscripcié en el registre de les organitzacions de conformitat
amb els articles 12, 13, 14 i 15 del Reglament (CE) num. 1221/2009, del
Parlament Europeu i del Consell, de 25 de novembre de 2009», permet
concloure que les comunitats autonomes poden establir una regulacié propia
dels procediments esmentats i, en conseqiéncia, les regles dels apartats 1 i
2 no els serien aplicables. Aquesta conclusid trobaria també el seu fonament
competencial en la jurisprudencia exposada en el fonament juridic anterior,
en el sentit que la regulacié del procediment especific és una competéencia

annexa a la substantiva.

Per tant, hem de concloure que els apartats 1 i 2 de l'article 9 sén adequats
a la Constitucié i respectuosos amb les competéncies de la Generalitat sobre
medi ambient ex article 144.1 EAC, perqué Unicament es refereixen al
procediment de tramitacié davant la Secretaria d’Estat de Medi Ambient.

2. Seguidament, examinarem els articles 11.1 i .2 i 12.1 i .4, aixi com la
disposicié transitoria primera. L'article 11, relatiu a I'exercici de |'activitat
dels verificadors mediambientals, estableix en el seu apartat 1 que els
verificadors han d’obtenir acreditaci6 de I'ENAC; i I'apartat 2 determina els
ambits territorials (Estat, Unié Europea i tercers paisos) on poden exercir la
seva activitat els verificadors, un cop han estat acreditats degudament.
L'article 12 es refereix a la supervisié de |'activitat dels verificadors, i preveu
a l'apartat 1 que la supervisio sigui feta per 'ENAC, mentre que |'apartat 4
regula les comunicacions previes que fan els verificadors als organismes
d’acreditacié o autoritzacio, d’acord amb el Reglament (CE) num. 1221/2009.
Finalment, la disposicid transitoria primera regula el regim aplicable a

I'activitat dels verificadors acreditats, de conformitat amb el Reglament (CE)
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num. 761/2001, fins que es produeixi la renovacié de |'acreditacié per part
de I'ENAC.

Aguests preceptes requereixen un tractament unitari per part nostra, perquée
en tots coincideix la qliestié que ens planteja el Govern en la seva sol-licitud
i, més concretament, en el requeriment previ: que els verificadors
mediambientals han d’obtenir I'acreditaci6 de I'ENAC. En efecte, tot i que
I'objecte del Reial decret 239/2013 és la regulacid de la participacio
voluntaria d’organitzacions en un sistema comunitari de gestidé i auditoria
mediambientals, els preceptes que questiona la sol-licitud del Govern
presenten I'element comu de reiterar directament o indirecta I'atribucié a un
organ estatal (I'ENAC), designat com a tal pel Reial decret 1715/2010, de la
funcié executiva d’acreditacio dels verificadors mediambientals. Com s’ha fet
constar en el fonament juridic anterior, aquest ultim ha estat objecte d’'un
conflicte de competencia promogut pel Govern de la Generalitat que esta
pendent que el Tribunal Constitucional el resolgui.

A) Abans, pero, d’entrar a analitzar els preceptes del Reial decret 239/2013,
I'objecte del qual, com sabem, és |'establiment de normes per a l'aplicacid
del Reglament (CE) num. 1221/2009, ens cal recuperar el precedent de la
nostra valoracid continguda en el citat DCGE 3/2011 (F) 2), sobre el
contingut d’aquesta norma europea, aixi com de I'esmentat Reglament (CE)
nam. 765/2008.

La necessaria referencia no solament al primer sind també a aquest Ultim
Reglament europeu es justifica perque la complementarietat de contingut
entre els dos reglaments resulta palesa. En efecte, d’acord amb el que
s’expressa en |'exposicié de motius del Reial decret 239/2013, el nou sistema
comunitari de gestié i auditoria mediambientals del Reglament (CE) num.
1221/2009 «[...] incorpora novetats importants en els temes seglients: la

possibilitat que una organitzacié que compti amb diversos centres situats en
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un o en diversos estats membres o en tercers paisos pugui sol-licitar una
Unica inscripcié en el sistema EMAS [...] o el nou regim juridic d’actuacié i
supervisié dels verificadors mediambientals, que s’adapta al que preveu el
Reglament (CE) num. 765/2008 [...]».

Doncs bé, respecte de I'enunciat normatiu dels dos reglaments europeus, en
el nostre DCGE 3/2011 i en allo que resulta més rellevant als efectes del

parer que ara emetem, varem dir que:

«[...] regulen de forma especifica el sistema d’acreditaci6 mitjancant una
Unica entitat d’acreditacido per cada estat membre, i sense dubte ho
consideren com el més adequat per garantir, com es llegeix en el considerant
1 del reglament 765/2008, que “los productos que se benefician de la libre
circulacion de mercancias en la Comunidad cumplen los requisitos que
proporcionan un elevado nivel de proteccién del interés publico en ambitos

como la salud y seguridad en general [...]".» (F] 2.2.A)

En aquest sentit, cal recordar el que estableix l'article 4.1 del Reglament
765/2008: «Cada Estado miembro designara a un Unico organismo nacional

de acreditacion».

Ara bé, amb relacié al posterior Reglament (CE) num. 1221/2009, que
s’aplica al cas especific de la protecci6 del medi ambient mitjancant
I'establiment d’un sistema integrat de gestid i auditoria mediambiental
(EMAS), varem interpretar que:

«[...] no expressa una preferéncia tan clara pel sistema d’acreditacié, ja que
es limita a recordar que “[l]as disposiciones EMAS deben garantizar y mejorar
continuamente la competencia de los verificadores medioambientales
mediante un sistema de acreditaciéon o autorizacion independiente y neutral
[...]" (considerant 20).» (F] 2.2.A)
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En aquest sentit, el Consell va considerar que:

«No obstant aix0, ambdds reglaments permeten als estats membres opcions
diferents per garantir la solvencia técnica dels verificadors mediambientals.»
(FJ 2.2.B)

I concretament:

«[E]l Reglament 1221/2009 va més enlla, i ha previst de forma més natural i
menys excepcional I’'exclusié del sistema d’acreditaciéo i la seva possible
substitucid per la formula de l'autoritzacié administrativa. Per aix0, l'article
2.30 i 2.31 distingeix ambdues possibilitats: acreditacid, realitzada per un
organisme d’acreditacié estatal designat de conformitat amb I'article 4 del
Reglament 765/2008; i autoritzacid, efectuada a l'empara del que disposa
I'article 5.2 de I'esmentat Reglament.» (FJ 2.2.B)

Cal parar atencid al significat de I'acreditacid i I'autoritzacié. Segons |'article
2.10 del Reglament (CE) num. 765/2008, l'acreditacid consisteix en la
«declaracién por un organismo nacional de acreditacion de que un organismo
de evaluacion de la conformidad cumple con los requisitos fijados con arreglo
a normas armonizadas y, cuando proceda, otros requisitos adicionales [...]
para ejercer actividades de evaluaciéon de la conformidad». En canvi, ni el
Reglament (CE) num. 1221/2009 ni el Reglament (CE) num. 765/2008
defineixen expressament «autoritzacié», tot i que aquesta pot ser concebuda
com a qualsevol acte exprés o tacit que sigui exigit, amb caracter previ, per
I'autoritat competent, per a l'accés a una activitat o el seu exercici. En tot
cas, el seu significat, en I'ambit d’aquests reglaments comunitaris, es pot
deduir del considerant 12 del Reglament (CE) num. 765/2008, tal com varem
interpretar en el DCGE 3/2011 (FJ 2.2.B): «l'opcid pel sistema d’autoritzacio
significa que l'avaluaci6 de la competéncia técnica dels verificadors
mediambientals és realitzada no per una entitat especifica creada a aquest

efecte, sind per I’Administracié publica mateixa».
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D’acord amb el que preveuen aquests preceptes, varem interpretar que no
estableixen la possibilitat de diverses entitats d‘acreditaci6 per estat
membre, en funcié de la seva estructura constitucional; i aixi, si s‘opta per
un sistema d’acreditacié, I'exigencia d’una Unica entitat d’acreditacié estatal
és clara. Per contra, si l'opcidé és pel sistema d’autoritzacid, aixd comporta
gue l'avaluacié de la competéncia técnica dels verificadors mediambientals

no sera feta por un organ ad hoc sin6 per la mateixa Administracié publica.

En conseqléncia, la conclusié a la qual arribarem fou que els reglaments
comunitaris no imposen necessariament la designacié d’una Unica entitat
d’acreditacié com a forma exclusiva per a |'avaluacié de la solvencia técnica
dels verificadors mediambientals —com reconeix el mateix Reial decret
239/2013 quan es refereix, en diversos preceptes i en el preambul, a les
acreditacions o autoritzacions emeses en altres estats de la Unié Europea— i,

per tant, en I'esmentat Dictamen es va dir:

«L'opcid pel sistema d’autoritzacio en el Reial decret dictaminat [el Reial
decret 1715/2010] hauria permés una regulacié plenament respectuosa amb
I'ordre constitucional i estatutari de competencies, en la mesura que els
reglaments comunitaris no es pronuncien sobre quines han de ser les
autoritats competents de cada estat membre per fer I'avaluacié esmentada.»
(FJ 2.2.B)

En funcié d’aquesta interpretacié sobre el Reial decret 1715/2010 que varem
formular en el DCGE 3/2011, emes amb caracter previ al plantejament d’un
conflicte positiu de competéncia que a hores d’ara encara esta pendent de
resolucié per part del Tribunal Constitucional, exposarem el nostre parer en

aquest Dictamen.

B) Amb aquesta finalitat, escau recuperar tot seguit el pronunciament

contingut en la citada STC 33/2005, relatiu a les funcions executives en
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matéria de medi ambient, relacionades amb |'activitat dels verificadors
mediambientals, a les quals ja hem fet referéncia en el fonament juridic
anterior. Com es va exposar llavors, es tractava del Reial decret 2200/1995,
de 28 de desembre, pel qual s’aprova el Reglament de la infraestructura per
a la qualitat i seguretat industrial, i del Reial decret 85/1996, de 26 de gener,
pel qual s’estableixen normes per a l'aplicacié de la normativa europea que
permet que les empreses del sector industrial s’adhereixin amb caracter

voluntari a un sistema comunitari de gestié i auditoria mediambientals.

La STC 33/2005 va establir que:

«[...] carece de relevancia a los efectos de justificar la asuncidn por el Estado
de la competencia ejecutiva de designacion de una entidad de acreditacion, la
preocupacion manifestada por el Abogado del Estado ante el hecho de que la
acreditacién realizada por las entidades designadas por las Comunidades
Autonomas pueda tener trascendencia en el ambito europeo.» (FJ 11)

Aixi mateix, afegi que:

«[...] la ejecucién de la normativa comunitaria habra de ajustarse en todo
caso a los criterios constitucionales y estatutarios de distribucién de
competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas, pues, como
sefialamos en la STC 21/1999, de 25 de febrero, FJ 10 [...] “el ingreso de
Espafia en la CEE y la consiguiente transposicion de las normas de Derecho
comunitario derivado no altera las reglas constitucionales de distribucion de

competencias”.» (FJ 11)

D’acord amb aquesta argumentacid, ja indicada en el fonament juridic
anterior com a canon aplicable, el Tribunal subratlla que els efectes que
puguin originar conseqiéncies més enlla del territori de les comunitats
autonomes no poden suposar que els sigui vedat a les comunitats autonomes

I'exercici de les propies competéncies (FJ 11), i va resoldre que es tractava
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d’'uns preceptes relatius a la designaci6 per part de I'Estat d’entitats
d’acreditaci6 per a Vverificadors mediambientals que vulneraven les

competéncies de la Generalitat.

Segons aquesta argumentacié i tal com ja varem dir llavors, l'opcié pel
sistema d’autoritzacié permet una regulacid plenament respectuosa amb
I'ordre constitucional i estatutari de competéncies «en la mesura que els
reglaments comunitaris no es pronuncien sobre quines han de ser les
autoritats competents de cada estat membre per fer I'avaluacié esmentada»
(FJ 2.2.B). En aquest sentit, i en tractar-se I'objecte d’aquest Dictamen d’una
disposicié per la qual s’estableixen normes d’aplicacid d’un reglament
europeu que, com hem exposat anteriorment, permet també optar pel
sistema d’autoritzacid, es respectaria tant la jurisprudéncia constitucional
anteriorment evocada, segons la qual l'ordre constitucional i estatutari de
competéencies no resulta modificat per les disposicions del dret europeu (STC
115/1991, de 23 de maig, i 79/1992, de 28 de maig, entre d'altres), com allo

gue en el mateix sentit prescriu I'Estatut sobre la qlestié (art. 189.1 EAC).

Dit aix0, a fi de complementar l'argumentacié sobre la vulneracio
competencial de les competéncies de la Generalitat en materia de medi
ambient (art. 144.1 EAC) que suposen aquests preceptes del Reial decret
239/2013, cal introduir la rellevancia que ofereixen els efectes ad extra que
pugui tenir l'activitat dels avaluadors mediambientals. Aixi, el nou sistema
comunitari de gestié i auditoria mediambientals del Reglament (CE) num.
1221/2009 —segons s’afirma en I'exposici6 de motius del Reial decret
objecte de dictamen— incorpora novetats importants en els temes seglents:
«la possibilitat que una organitzacié que compti amb diversos centres situats
en un o en diversos estats membres o en tercers paisos pugui sol-licitar una
Unica inscripcid en el sistema EMAS; la possibilitat que els estats membres
puguin inscriure en el registre EMAS organitzacions situades fora de la Unid

Europea [...]». D’acord amb la interpretaci6é que hem sostingut dels
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reglaments europeus aplicables, constatem que els verificadors acreditats o
autoritzats del sistema EMAS poden avaluar organitzacions de tota la Unié
Europea i fins i tot de tercers paisos.

Per tant, d’acord amb la naturalesa del sistema aixi com amb Ia
jurisprudéncia constitucional aplicable, res no hauria d’haver impedit que el
Reial decret objecte de dictamen reconegués a la Generalitat la capacitat
d’autoritzar els verificadors mediambientals que desenvolupessin la seva

activitat també fora del seu territori.

En conseqliéncia, d’acord amb el conjunt d’arguments exposats, arribem a la
conclusié que els articles 11.1 i .2 i 12.1 i .4, i la disposicid transitoria
primera del Reial decret 239/2013, vulneren la competéncia executiva de la
Generalitat en matéria de medi ambient (art. 144.1 EAC).

3. Tot seguit, analitzarem els retrets que el Govern expressa en la seva
sol-licitud respecte de larticle 13.2 RD 239/2013. En aquest precepte
s’estableix que «[e]ls incompliments dels verificadors mediambientals en les
seves actuacions derivades del Reglament (CE) num. 1221/2009 [...] i
d’aquest Reial decret, aixi com en la seva acreditacié son sancionats de
conformitat amb la Llei 21/1992, de 16 de juliol, d’indUstria, i les normes de

desplegament que els siguin d’aplicacio».

El Govern argumenta en la seva sol-licitud, i més ampliament en el
requeriment, que l'article 13.2 vincula els incompliments dels verificadors
mediambientals al regim sancionador de la Llei 21/1992, de 16 de juliol,
d'indlstria, i que no s’ajusta als fonaments de la STC 33/2005 perquée
enquadra aquesta regulacié en la materia d’industria i no en la materia de
medi ambient. El Govern conclou afirmant que les competéncies

sancionadores formen part de la matéria substantiva i, en aquest sentit,
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sosté que I'Estat no té competéncia per regular lincompliment de

I'acreditacid dels verificadors mediambientals.

El sentit de la sol-licitud que formula el Govern sobre aquest precepte es pot
concretar en dos temes: el primer és l|'enquadrament material de la
competéncia i, el segon, el relatiu a la distribuci6 competencial sobre el
regim sancionador. Quant al primer, la resposta que hem de formular es
deriva del fonament juridic anterior en que, en la tasca de delimitacid
material de la consulta, hem resolt que aquesta corresponia a medi ambient.
No cal insistir-hi, perd sembla fora d’un dubte raonable que la regulacié de la
participacid voluntaria d’organitzacions en un sistema comunitari de gestio i
auditoria mediambientals presenti una relacié directa amb la preservacié del
medi ambient. En conseqléncia, descartem que el contingut de I'article 13.2
s’'empari en I'ambit material de la competéncia de I'Estat sobre industria,
entés com a part integrant de la planificacié general de I'activitat economica
(art. 149.1.13 CE).

El segon tema que es planteja, i que presenta una especial rellevancia amb
relaci6 amb I'acreditacié o, segons el nostre parer, autoritzacié de l'activitat
dels verificadors mediambientals, és el relatiu a la titularitat de la potestat
sancionadora i la seva vinculacié6 amb la titularitat sobre una competéncia
substantiva, com és la relativa a medi ambient, que és una competéncia
compartida. Sobre aquesta qliestié i amb caracter general, la jurisprudéncia
constitucional reitera que les comunitats autonomes disposen de la potestat
sancionadora en les matéries substantives sobre les quals tenen
competéncies i, per tant, poden regular les infraccions i les sancions, pero
sense introduir divergencies desproporcionades a la finalitat perseguida
respecte del régim juridic aplicable en altres parts del territori estatal. En
aquest sentit, la jurisprudéncia constitucional ha establert que:
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«[...] la potestad sancionadora no constituye un titulo competencial auténomo
y, por ello, hemos dicho que “las Comunidades Autonomas pueden adoptar
normas administrativas sancionadoras cuando, teniendo competencia sobre la
materia sustantiva de que se trate, tales disposiciones se acomoden a las
garantias dispuestas en este ambito del derecho sancionador (art. 25.1 CE,
basicamente), y no introduzcan divergencias irrazonables y
desproporcionadas al fin perseguido respecto del régimen juridico aplicable en
otras partes del territorio (art. 149.1.1)” (STC 87/1985, fundamento juridico
89).» (STC 156/1995, de 26 d’'octubre, F] 7)

D’acord amb la jurisprudéncia constitucional esmentada, la referencia que
I'article 13.2 fa a «les normes de desplegament que els siguin d’aplicacié»,
podria semblar que suposa una remissio a la legislacid autonomica aplicable
i, en consequéncia, que la Generalitat podria exercir la seva potestat
sancionadora sobre els incompliments dels verificadors mediambientals en
les seves actuacions i acreditacid. Ara bé, aquest és un plantejament que no
és possible fer perqué el Reial decret 239/2013 parteix d’un Unic i unitari
sistema d’acreditacié dels verificadors mediambientals, mentre que, com
hem argumentat anteriorment, I'ordenament europeu no exclou la via de
I'autoritzacié, que, com a tal, permet l|'exercici de les competéncies
executives de la Generalitat en materia de medi ambient i, per tant, de la
potestat sancionadora.

Es evident que la naturalesa compartida de la competéncia de medi ambient
permet a I'Estat regular el regim sancionador general que correspongui, sens
perjudici de les competéncies de desenvolupament legislatiu i execucié que
corresponen a la Generalitat. En aquest sentit, cal recordar el que estableix

sobre aix0 la jurisprudéncia constitucional quan reconeix que I'Estat pot:

«Como se indica en la STC 149/1991, [...] establecer con caracter basico un
catalogo minimo de conductas —ampliable por el legislador autondémico— que

en todo caso se deberan considerar infracciones administrativas [...];
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asimismo, que pueda determinar que algunas de esas conductas tendran
siempre la calificacién de infracciones graves [...] y, por ultimo, que pueda
establecer los criterios generales para la determinacién de la gravedad de las
infracciones, asi como una escala de sanciones con unos limites maximos y
minimos [...]. Ahora bien, respecto de este concreto extremo también hemos
indicado que tanto las sanciones como la escala cuantitativa para las multas
no son sino clasificaciones genéricas “necesitadas por si mismas de un
desarrollo legislativo a cargo de las Comunidades Autonomas” [...] STC
102/1995, fundamento juridico 32”.» (STC 156/1995, FJ 8)

Doncs bé, d'acord amb el marc fixat per aquest cataleg minim de conductes i
pels criteris generals determinats per la legislacié basica estatal, la
Generalitat hauria de disposar de la capacitat d’exercir la potestat
sancionadora sobre els incompliments comesos pels verificadors
mediambientals, que, per contra, l'article 13.2, interpretat en connexié amb

I'article 11.1, atribueix a I'Estat, a través de I'ENAC.

D’acord amb els arguments que acabem d’exposar, l‘article 13.2 RD
239/2013 vulnera les competéncies de la Generalitat en matéria de medi
ambient (art. 144.1 EAC).

4. A I'Ultim, ens hem de pronunciar sobre la disposicié final tercera del Reial
decret 239/2013, relativa als titols competencials establerts en Iarticle
149.1.13 i .23 CE, en que s’empara la norma reglamentaria respecte de la

qual el Govern sol-licita el nostre parer.

D’acord amb el que ja varem interpretar per a un suposit semblant, en el
nostre Dictamen 17/2012, de 20 de desembre (F] 3):

«El Tribunal Constitucional ha declarat que les impugnacions de les
disposicions que qualifiquen determinats preceptes d’una norma estatal com a

basics tenen el caracter de “sistematiques” i, per tant, s'han de resoldre en el
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mateix sentit que les impugnacions referides als preceptes substantius (STC
206/2001, de 22 d’octubre, FJ 29). En conseqliencia, |'estimacié d’algunes
d’aquestes impugnacions es projectaria sobre I'abast d’'un precepte de la
disposicio del Reial decret dictaminat [...].»

La disposicio final tercera atribueix el caracter de norma basica de proteccid
del medi ambient a tot el Reial decret 239/2013, «[...] de conformitat amb el
gue estableix I'article 149.1.23a de la Constitucid, no obstant I'article 11.1,
gue determina el sistema d’acreditacié de verificadors i connexos, es dicten,
a més, a l'empara de larticle 149.1.13a, que atribueix a I'Estat la
competéencia exclusiva per establir les bases i la coordinacié de la planificacio

general de l'activitat economica».

Per tant, la disposicié final tercera del Reial decret, en la mesura que
atribueix el caracter de legislacid basica ex article 149.1.23 CE als articles
11.1i.2,12.1i.4i13.2, que hem negat en la fonamentacié del Dictamen, i,
a més, també ddéna el mateix caracter ex article 149.1.13 CE als precitats
articles 11.1 i connexos, que també hem refusat, no troba empara en els

esmentats preceptes constitucionals i és contraria a I'article 144.1 EAC.

Atesos els raonaments continguts en els fonaments juridics precedents,

formulem les seglients

CONCLUSIONS

Primera. Els articles 11.1i.2i12.1i .4 i la disposicid transitoria primera del
Reial decret 239/2013, de 5 d’abril, pel qual s’estableixen les normes per a
I'aplicacié del Reglament (CE) num. 1221/2009 del Parlament Europeu i del
Consell, de 25 de novembre de 2009, relatiu a la participacié voluntaria
d’organitzacions en un sistema comunitari de gesti6 i auditoria

mediambientals (EMAS), i pel qual es deroguen el Reglament (CE) num.
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761/2001 i les decisions 2001/681/CE i 2006/193/CE de la Comissio,
vulneren les competéncies de la Generalitat de l'article 144.1 de |I'Estatut.

Adoptada per unanimitat.

Segona. L'article 13.2 del Reial decret 239/2013, de 5 d’abril, vulnera les
competéncies de la Generalitat de I'article 144.1 de I'Estatut.

Adoptada per majoria.

Tercera. La disposicié final tercera del Reial decret 239/2013, de 5 d‘abril,
pel que fa als articles 11.1 i .2, 12.1i .4 i 13.2 i a la disposicié transitoria
primera, en la referencia que conté a l'article 149.1, clausules 13 i 23 CE, és
contraria a la Constitucié i vulnera les competéncies de la Generalitat de
I'article 144.1 de I'Estatut.
Adoptada per unanimitat.

Quarta. Els altres preceptes del Reial decret 239/2013, de 5 d’abril, que soén
objecte de la sol:licitud de dictamen no sén contraris a la Constitucié ni a
I'Estatut.

Adoptada per unanimitat.

Aquest és el nostre Dictamen, que pronunciem, emetem i signem al Palau

Centelles en la data indicada a I'encapcalament.
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