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1. INTRODUCCION.

La naturaleza que rodea a cada hombre vy en medio de la cual desarrolla su vida, no es un elemento|
permanente e inmutable abocado a durar sin alterarse, como acaso se haya pensado en algln momento
histérico. Los recursos son perecederos, fungibles y presentan el peligro de sucumbir ante los actos corrosivos vy,
desgastantes de los humanos, siendo asi que la tensién entre desarrollo y degradacidon medioambiental se torna
evidente. Partiendo de esta realidad, es l6gico que vaya aflorando la conciencia de la preocupacion y sean cada
vez mas numerosas las iniciativas que pugnan por arraigar. Hoy no es un tema preconizado por los ciudadanos
mas visionarios o las minorias mas concienciadas, sino que el interés va llegando ya a amplias capas de la
poblacién, repercute en los medios de comunicacién, incide de plano en la clase politica y reclama atencién en
el orden juridico-social, fruto de lo cual va encontrando respuesta, tanto normativa como ejecutiva, entre los
diversos poderes plblicos (otra cosa es el escenario de luces y sombras que revela).

Es obvio que, al margen de los grandes fendmenos catastroficos, lamentablemente no tan infrecuentes
hoy dia, las distintas Administraciones, especialmente las locales, se han visto empujadas de una forma
creciente a despachar batallas cotidianas en materia ambiental en los més diversos frentes, tales como
contaminacion de aguas, polucion atmosférica, o incluso afecciones a bienes de titularidad privada. Problemas
cuya solucion requiere capacidad técnica, medios y buena gestion de los recursos. Y es aqui donde empiezan a
constatarse las mas diversas deficiencias y carencias a la hora de afrontar tal cuestion, debido en buena medida
a la falta de instrumentos Utiles, tanto en el orden juridico como técnico, vy por qué no decirlo, falta de seria
voluntad y coordinacion en muchos casos, que no logra superar la imagen de una Administracion fragmentada
en compartimentos estanco.

Pero no debe olvidarse que la proteccion del medio ambiente es una tarea sumamente compleja vy
complicada dadas las implicaciones de un cobjetivo y dmbito material que se antoja como amplisimo[1]. Se
impone asi la dificil labor de escudrifiar los instrumentos y garantias que el Derecho proporciona de cara a la
consecucion de tal causa, y ello sin perder de vista el caracter multidisciplinar que su estudio sugiere[2] .




No es objeto del presente trabajo someter a examen el instrumental integrado en nuestras leyes paral
proteger y tutelar el medio ambiente, por cuanto el estudio tiene su punto de mira mas bien en el instituto de la
responsabilidad administrativa como instrumento a posteriori, una vez consumada la agresion ambiental. Y es
que, al margen de su connotacion tipicamente represiva, el mecanismo de la responsabilidad, junto con el
contencioso-administrativo, en la mas clasica formulacion liberal de M. HAURIOU, cumple un importante papel
de control y garantia de los individuos, a la vez que impulsa la eficacia del entramado administrativo, en tanto
ofrece un iter de actuacion futura correctora de comportamientos de la Administracion Publica que no responden
adecuadamente a las funciones que se le encomienda[3].

Vistas asi las cosas, la responsabilidad administrativa puede marcar un amplio terreno de juego en lo que
a prevencion y a la vez reparacion de dafos ambientales se refiere. Se vera asimismo que ello no es 6bice paral
los numerosos problemas que su exigencia plantea.

Conviene atender, en primer término, a la configuracion de la proteccion del medio ambiente, ex
Constitutione, como funciéon pudblica administrativa, y en tanto punto de conexion que permitira el estudio de los
aspectos mas controvertidos derivados de la responsabilidad administrativa, distinguiendo a tal fin la doble
perspectiva que el instrumento sugiere: responsabilidad exigida por la Administraciéon a aquellos que causen
dafios al medio ambiente, y responsabilidad exigida a la Administracién, o si se prefiere, responsabilidad de la|
Administracién con ocasion de los dafios ambientales[4] .

2. LA FUNCION ADMINISTRATIVA DE PROTECCION DEL MEDIO AMBIENTE.

2.1. La «impersonalidad>» del medio ambiente.

El dato del que debe partirse no es otro que la constatacion del medio ambiente como objeto de
atencion juridica orientada a su proteccién en todos los ordenamientos generales. Sin embargo, no pasa por alto
el hecho de ser un bien juridico que no acaba de encontrar la tutela que su entidad merece, en tanto le faltal
"personalidad" propia[5].

Interesantes problemas juridicos suscita el significado del concepto de medio ambiente. Son numerosos
los planteamientos acerca de los elementos que lo componen. Sin animo de rigor conceptual, para una
concepcion amplia de tal nocién, incluird todas aquellas circunstancias fisicas o materiales y elementos
necesarios para el desarrollo de los seres vivos, lo cual configura un abanico enorme de aspectos naturales,
culturales, econémicos y sociales, tanto publicos como privados, que determinan la vida del ser humano.

Es esta la perspectiva que subyace a la Sentencia del Tribunal Constitucional de 26 de junio de 1995
(STC 102/1995), punto de referencia inevitable en materia de Derecho Ambiental, a propésito del recurso de
inconstitucionalidad presentado por varias Comunidades Auténomas contra la Ley Organica 4/1989, de 27 de
marzo, sobre Conservacion de los Espacios Naturales y de la Flora y Fauna Silvestres. El Tribunal tiene ocasion
de enfrentarse al caracter complejo y polifacético que tienen las cuestiones medioambientales y lo hace del
siguiente modo en el excursus introducido en su Fundamento Juridico 6°:




"Asi, el medio ambiente como objeto de conocimiento desde un perspectiva juridica,
estaria compuesto por los recursos naturales (...). La flora, la fauna, los animales y los vegetales o
plantas, los minerales, los tres "reinos" clasicos de la Naturaleza con mayusculas, en el escenario que
suponen el suelo y el agua, el espacio natural. Sin embargo, ya desde su aparicién en el ordenamiento
juridico en el afio 1916, sin saberlo, se incorporan otros elementos que no son Naturaleza, sino Historia,
los monumentos, asi como el paisaje, que no es s6lo una realidad objetiva sino un modo de mirar,
distinto en cada época y en cada cultura"[6].

Ahora bien, de poco parece servir tan amplio concepto en aras de la finalidad pretendida, pues ofrece
soporte a actuaciones publicas dispares[7] que ni siquiera responden a necesidades sociales parejas y cuya]
satisfaccion requiere de técnicas y medios diferenciados. Una politica ambiental no puede referirse al conjunto
de condiciones de vida puesto que con unos medios limitados seria una auténtica misiéon imposible mantener la
calidad de un medio ambiente identificado tan generosamente.

De ahi que parte de la doctrina se incline por un concepto mas restringido[8]. Ahora bien, una postura
demasiado reductora puede ser dificilmente compaginable con el tenor literal del articulo 45.2 CE: "Los poderes
publicos velaran por la utilizacion de TODOS los recursos naturales". No obstante, aun cohonestado a la
concepcioén de "recurso natural, la cuestion seguiria siendo la misma : (Qué elementos integran la totalidad de
los recursos naturales?

Los esfuerzos deberian centrarse no tanto en una delimitacion material, ex articulo 45, cuanto en una
concepcidon o definicion funcional [9]. Desde esta perspectiva, la virtualidad que cabe conceder a tal
impersonalidad es la de configurar la protecciéon del medio ambiente como una funcidon publica en cuyo
desempeno las Administraciones Publicas, y por ende, el Derecho Administrativo con todo el pluralismo y
dispersion normativa que caracteriza la materia, tienen un papel mas que protagonista, si bien no exclusivo.
También el Derecho Tributario, el Civil o el Penal ofrecen armas para la consecucion de la finalidad pretendida.

2.2. Medio ambiente y Constitucion espafola.

Independientemente de la perspectiva que se adopte (Derecho Publico, Derecho Privado)[10], el
entronque comun se encuentra, en la mas pura concepcion kelseniana, en el articulo 45 CE, que en tres
apartados sefala al respecto:

1. "Todos tienen el derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado para el desarrollo de la
persona, asi como el deber de conservarlo”.

2. "Los poderes publicos velaran por la utilizacion racional de todos los recursos naturales, con el fin
de proteger y mejorar la calidad de la vida y defender y restaurar el medio ambiente, apoyandose en
la indispensable solidaridad colectiva".

3. "Para quienes violen lo dispuesto en el apartado anterior, en los términos que la ley fije, se
estableceran sanciones penales o, en su caso, administrativas, asi como la obligacion de reparar el
dafo".




No es esta la ocasion de entrar a analizar y valorar minuciosamente el alcance del precepto
constitucional[11], pero si interesa destacar algunos aspectos derivados del mismo cuya repercusion es mas
que ostensible a la hora de afrontar el objeto principal del presente estudio, esto es, la responsabilidad
administrativa.

2.3. ¢(Existe un derecho subjetivo al disfrute de un medio ambiente adecuado?

En puridad, no puede decirse que del Texto Constitucional se deduzca un derecho subetivo al medio
ambiente, a pesar de la contundente literalidad del articulo 45.1 CE. Por muchas interpretaciones que se
pretendan o puedan hacer, baste recordar el encuadre sistematico del precepto en el Capitulo 111 del Titulo 11,
que se quiera o no, completado con el articulo 53.3 CE, excluye la existencia de un contenido esencial que el
legislador tenga que respetar[12], sin perjuicio de su caracter informador.

La evocacion exclusiva de lo dispuesto en el articulo 45 CE debe tildarse de insuficiente, pues si bien el
reconocimiento, respeto y proteccion de los principios que en él se recogen han de informar la pactica judicial,
sirviendo asi de guia para la interpretacion y aplicacion del Derecho, de ellos so6lo derivara una estricta]
obligacién juridica cuando las leyes que lo desarrollen concreten ese deber amplio de proteccion del medio
ambiente que el precepto impone.

A mayor abundamiento, no puede decirse que en su fuero interno configure un ambito de libertad
individual inviolable e inmune a la injerencia de los poderes publicos. Ni siquiera se hace referencia a una
especifica actividad de los mismos con virtualidad para exigirse ante los Tribunales. El articulo 45.2 CE impone
a los poderes publicos (no hay tampoco una especifica concrecion del obligado) el deber genérico de "velar" por
la utilizaciéon racional de los recursos, pero tan indeterminada prevencidon no ofrece pauta alguna que permital
colegir un minimum de conducta exigible y deducir unos criterios de valoraciéon del cumplimiento y adecuacion
de la funcion[13].

En un intento de aproximacioén y concreciéon, como apuntaron en su momento ESCRIBANO COLLADO y
LOPEZ GONZALEZ[14], podria aceptarse como objeto de la funcién publica, "el control de la utilizacion de los
recursos naturales con arreglo a unas reglas y principios técnicos que de acuerdo con las ciencias naturales,
decidiran lo que es nocivo y lo que no es. El ejercicio de ese control se traducira bien en otorgar un derecho de
uso sobre un bien publico o comun, o en comprobar que el aprovechamiento que se pretende entra dentro de
los reconocidos al propietario del bien...".

2.4. Posibilidades de defensa ante dafnos medioambientales.

Ahora bien, que no pueda afirmarse unanimemente, pues tesis en contra las hay, un derecho subjetivo
a un medio ambiente adecuado, no concluye en una privacion a los ciudadanos de instrumentos de defensa y
acciones de reclamacion frente a las agresiones ambientales, que en definitiva parece ser el objetivo ultimo
pretendido al hilo de la discusion.




Respecto a los bienes de titularidad privada integrantes del medio ambiente, la legitimacion para la
depuraciéon de las posibles responsabilidades no plantea demasiadas dificultades. La cuestiéon, por contra, no
parece tan clara cuando nos situamos ante una posicidon colectiva en la defensa medioambiental, esto es,
cuando los dafios se causan a lo que algunos autores han denominado "pertenencias medioambientales"[15],
cuya titularidad y disfrute corresponde a la colectividad, si bien encomendandose a la Administracién una
funcion de proteccion, prevencion y reparacion de dafios.

2.4.1. Legitimacion colectiva.

Al margen de los debates abiertos en el plano doctrinal[16], no puede afirmarse que en materia de
medio ambiente se reconozca aln una accion popular genérica, sin perjuicio de lo cual las diversas legislaciones
sectoriales y autondmicas van siendo proclives a su admision[17].

En ausencia de derecho subjetivo y accién popular, la clave estard en ampliar los criterios de
legitimacion de colectivos, corporaciones y asociaciones si tomamos como base lo dispuesto en el articulo 7.3 in
fine de la Ley Organica del Poder Judicial (LO 6/1985, de 1

de julio)[18]. Asi, en la Sentencia de 1 de abril de 1993 (Ar. 9165), el Tribunal Supremo, en su Fundamento
Juridico 3°, admiti6 expresamente la legitimaciéon del Fondo Asturiano para la Proteccion de los Animales
Salvajes (FAPAS) para accionar proceso tendente a sustanciar la responsabilidad civil derivada de un delito
contra elementos medioambientales.

De igual forma, la Sentencia de la Audiencia Nacional de 23 de junio de 1992 afirm¢é la legitimacion de
AEDENAT (Asociacion Ecologista de Defensa de la Naturaleza) para instar a la Administracion a que le
proporcionara informacion acerca de resoluciones relativas al almacenamiento, instalacién, recogida y transporte
de residuos radioactivos derivandola del hecho de ser una Asociacion defensora de intereses generales o difusos
[19]. Ello no obst6é a que pocos afos después, el Supremo desestimara un recurso contencioso-administrativo
interpuesto por esta misma Asociacion contra una serie de acuerdos adoptados por el Consejo de Seguridad
Nuclear, precisamente por falta de legitimacion. Ahora bien, la parte actora pretendia hacer valer su posiciéon en
la relacion juridico-procesal apoyandose en la necesidad de que "en ambitos tan necesitados de transparencia y
seguridad (en relacién a la actividad del Consejo) se cumpla escrupulosamente el ordenamiento vigente". El
Tribunal entendié que Unicamente podria considerarse legitimada cuando especificare el acto o actos
administrativos que hubieran podido incidir sobre el medio ambiente. La doctrina que se puede extraer de la
STS de 22 de noviembre de 1996, Fundamento Juridico 3°, (Ar. 8089) es interesante en orden a reflexionar
sobre la apreciacion de un interés legitimo colectivo en la defensa del medio ambiente:

"La Sentencia del Tribunal Supremo de fecha 24 mayo 1985, explicé, razonadamente, que la
legitimacion exige que los demandantes «estén revestidos de una cualificacion especifica, es decir, de
una especial relacién con el objeto del proceso que viene concretada, al menos, a tenor de lo dispuesto
en el articulo 28 a) de la Ley Jurisdiccional, en la titularidad de un interés directo, personal y legitimo que
pueda resultar afectado por la resolucién que se dicte, interés que existe siempre que pueda suponerse
que la declaracién juridica preconizada colocaria a los recurrentes en condiciones naturales y legales de
conseguir un determinado beneficio material o juridico, o incluso, de indole moral...No basta, pues, un
mero interés por la legalidad, sino que, al menos, en casos como el que resolvemos, es necesario que
esté ante actos administrativos bien definidos y concretados, en los que sea evidente la presencia de

intereses colectivos o difusos, por la incidencia que aquellos actos administrativos hubieran podido tener
en la naturaleza o en el medio ambiente™.




Descendiendo al orden administrativo, el articulo 31.2 de la Ley 30/1992 sefiala que "las asociaciones y
organizaciones representativas de intereses econémicos y sociales seran titulares de intereses legitimos
colectivos en los términos que la Ley reconozca”. En esta linea, la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, amplia los supuestos y admite en su articulo 19.2 b) la legitimaciéon de
“corporaciones, asociaciones, sindicatos y grupos y entidades que resulten afectados o estén legalmente
habilitados para la defensa de derechos e intereses legitimos colectivos”.

2.4.2. Medio ambiente y Derechos fundamentales.

En lo que a defensa del medio ambiente respecta, no puede pasar por alto el filbn de enormes
posibilidades que se infiere de la tutela de derechos fundamentales ligados de alguna forma a la necesidad de
proteccion del medio ambiente. Son supuestos en los que a priori una defensa individual del medio ambiente se
acaba por conectar a la existencia de un interés legitimo particular. Elllo se producird en los casos en que la
violacion de normas ecoldgicas lleve concatenado un ataque a derechos fundamentales del individuo como Ia|
propia vida, la integridad fisica o moral, la intimidad o la proteccion del domicilio.

Pero, méas bien, lo que se esta protegiendo no es tanto el interés ambiental cuanto el derecho
fundamental del sujeto[20]. Resulta asi que por esta via cabe interpretar el precepto constitucional en el
sentido de derivar del mismo un derecho subjetivo o interés legitimo invocable donde no lo habia, haciendo por
ende hincapié en la dimensién medioambiental de ciertos derechos. A la luz de la anterior afirmacion, es ésta
mas bien la orientacion que parece anudarse a la famosa Sentencia del Tribunal Supremo de 25 de abril de
1989 (Ar. 3233), que en base a la literalidad de sus términos, ha sido implorada en incontables ocasiones para
deducir la existencia de una eventual accién popular en materia de medio ambiente.

Paradigmatica es igualmente la Sentencia del Tribunal Europeo de Derechos

Humanos, de 9 de diciembre de 1994, mas conocida como Asunto Lépez Ostra vs. Espafia[21], que en resumen
condena al Reino de Espafa por no haber procedido a adoptar las medidas oportunas para evitar los gases,
malos olores y molestias que una planta de residuos sélidos y liquidos, sin licencia y construida con subvencion
publica (precisamente para combatir los problemas de contaminacion) venia ocasionando a la demandante y su
familia, provocando ademas problemas de salud e impidiendole el disfrute de su vida familiar y domicilio. La
STEDH se manifiesta en los siguientes términos:

"Va de suyo que las vulneraciones graves al medio ambiente pueden afectar al
bienestar de una persona y privarla del disfrute de su domicilio, de manera que dafie su vida privada
familiar, sin poner por ello en peligro grave la salud de la interesada".

La Sentencia, empero, debiera observarse desde una doble perspectiva, al margen de que se hubieran
agotado o no los recursos internos. Por un lado la justicia material del caso, en tanto que la situacion, la
acentuada actitud pasiva del Ayuntamiento ante las constantes denuncias y las circunstancias facticas y
personales de la demandante asi parecian exigirlo. Pero quiza parece excesivo vincular la proteccion del medio
ambiente a la tutela del derecho a la inviolabilidad del domicilio, cuando entra en juego y se antepone la propia
integridad fisica. Asimismo no se puede obviar que el recurso al articulo 18.2 CE para la defensa indirecta del




medio ambiente, especialmente en caso de ruidos o humos, podria dar pie a fundar un sistema generalizado de
responsabilidad en el que se acabaria respondiendo en todo caso y con independencia del presupuesto de Ia
antijuricidad del dafio. Ello conduce al menester de apreciar las coyunturas concretas de cada supuesto, lo que
nos permite reflexionar sobre la linea casuista que preside la exigencia de responsabilidad administrativa,
maxime en materia como la que nos aborda.

Por otro lado, la Sentencia es de interés por admitir la proteccion del medio ambiente a través de los
derechos y libertades, y por subrayar la necesidad de una Administracion que adopte una conducta activa en la
defensa del medio ambiente, estableciendo a tal fin las medidas oportunas "en justo equilibrio entre los
intereses concurrentes del ciudadano y de la sociedad en su conjunto, disfrutando en todo caso el Estado de un
cierto margen de apreciacion".

Las disquisiciones hechas al hilo de la Sentencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos permiten
establecer la conexién con el siguiente punto del estudio, entrando asi a analizar los aspectos fundamentales y
problematicos del mecanismo de la responsabilidad administrativa y sus imbricaciones principales, distinguiendo
para ello la doble perspectiva mencionada supra.

3. DANOS MEDIOAMBIENTALES Y RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA.

3.1. Sobre la responsabilidad de los particulares ante la Administracion.

Los dafios medioambientales que dan lugar a la exigencia de este tipo de responsabilidad conectan
generalmente, que no exclusivamente, con la comision de infracciones administrativas. Ello da lugar a la
imposiciéon de sanciones y, en su caso, a la reparacién del dafio efectivamente causado, de forma que esta
responsabilidad personal exigida por la Administracion se cifra en dos ideas: por un lado, la potestad
sancionadora de la Administracién repecto a la infraccién; por otro, la reparacidon de los dafios y perjuicios
irrogados al medio ambiente, bien indemnizando, bien reponiendo al estado de cosas previo, lo cual indica ya la
dificultad de tal reposiciéon cuando se proyecta sobre la naturaleza, lo que explica que se conciban las condenas
de este tipo como una posibilidad mas bien tedrica por la imposibilidad de reparacion o por los elevados costes
que ello puede representar.

3.1.1. Lareparacion de los dafios al medio ambiente.

Se constata asi la posibilidad de un régimen de acumulacion de sanciones y reparacion de dafios que
derivan en una evolucion y extension del régimen de autotutela administrativa, discutible por cuanto como ya
apuntd en su momento RIVERO YSERN representa un ejemplo mas del "proceso de absorcion de competencias
del poder judicial por parte de la Administracién™ generado, a mayor abundamiento, via reglamentaria, no legal
[22], y sin embargo justificable, cuando se concibe como medio de luchar contra las agresiones ambientales y a
la vez reparar eficazmente el dafio causado[23]. En este sentido, se ha discutido si a la Administraciéon cabe
conceder la potestad de exigir y concretar el deber de reparacion, a cuyo efecto se han promulgado normas que
reconocen tal competencia positivamente. Ejemplos precisos de la exigencia concurrente de ambos conceptos
ofrecen las leyes sectoriales y particularmente las autonémicas en clara alusién a las cotas competenciales que
le asigna el Texto Constitucional en su articulo 149.1.23° ("establecer normas adicionales de proteccion").




Sin animo de rigor y exhaustividad y a titulo meramente ejemplificativo, podemos citar la Ley 29/1985,
de 2 de agosto, de Aguas, desarrollada por el Regalmento de Dominio PuUblico Hidraulico (RD 849/1986, de 11
de abril) que reconocen en el articulo 110 de la Ley y articulo 323.1 del Reglamento la posibilidad de obligar a
los infractores, al margen de la sancion que proceda, a reparar los dafios y perjuicios ocasionados asi como a|
reponer las cosas a su estado anterior. De forma similar se pronuncian el articulo 19.1 de la Ley 20/1986, de 14
de mayo, Basica de Residuos Toéxicos y Peligrosos y su Reglamento (RD 833/1988, de 20 de julio) o la Ley
22/1988, de 28 de julio, de Costas (articulo 95).Ya en el ambito autonémico, citar ad ex., la Ley de la
Generalidad Valenciana 3/1989, de 2 de mayo, de Actividades Clasificadas (articulo 15 tres), o la Ley de Castilla
y Ledn 8/1991, de 10 de mayo, sobre Espacios Naturales (articulo 59.3), entre otras varias.

De igual modo, al respecto sobre la capacidad o legitimacion para exigir la reparacion

del dafio, no puede pasar por alto la prevision del articulo 130.2 de la Ley 30/1992 cuya comprension, a efectos
de zanjar toda clase de interpretaciones, debe cohonestarse con el articulo 22 del Reglamento de procedimiento
para el ejercicio de la potestad sancionadora (RD 1398/1993, de 4 de agosto), por el cual cuando el dafio
procede de una infraccion administrativa se concede a la Administracion, al margen de la potestad
sancionadora, la capacidad de exigir per se la reparacion del dafio.

Dice asi el citado articulo 22:

1."Si las conductas sancionadas hubieran causado dafios y perjuicios a la Administracion, la
resoluciéon del procedimiento podra declarar:

a) La exigencia al infractor de la reposicién a su estado originario de la situacion alterada por la
infraccion.
b) La indemnizacion por los dafios y perjuicios causados, cuando su cuantia haya quedado

determinada en el procedimiento

2. "Cuando no concurran las circunstancias previstas en la letra b) del apartado anterior, Ia|
indemnizacion por los dafios y perjuicios se determinard mediante un procedimiento complementario,
cuya resolucién serd inmediatamente ejecutiva. Este procedimiento serd susceptible de terminacion
convencional, pero ni ésta ni la aceptacién por el infractor de la resolucién que pudiera recaer implicara
el reconocimiento voluntario de su responsabilidad. La resolucion del procedimiento pondra fin a la via
administrativa".

Parece que el reglamento estatal condiciona la facultad de exigir la reparacién del dafio causado a la|
concurrencia de dos presupuestos: que éste se produzca efectivamente en bienes cuya titularidad le
corresponda y que sea consecuencia de una infraccion administrativa. No tardard el lector en plantearse, a
sensu contrario, dos cuestiones que no pasan inadvertidas a la luz de las limitaciones anteriores. Por un lado, si
la Administracion estd capacitada para imponer la reparacion del dafio cuando éste se materialice sobre bienes
de titularidad privada o sobre bienes demaniales de caracter abstracto o difuso (es decir, el medio ambiente en
general, como abstraccidn) y no exista ley sectorial que asi lo reconozca. Por otro, si tal facultad debe ir
inexorablemente conectada a una infraccion previa o es

admisible igualmente en caso de inexistencia de la misma.




Por lo que se refiere al primero de los supuestos, cuando la agresion recae sobre bienes cuya
titularidad no se predica como publica, parece dudosa la legitimaciéon de la Administraciéon por cuanto
corresponde al titular de los mismos el ejercicio de la correspondiente accion ante la jurisdiccion civil.

Ahora bien, y especialmente respecto al medio ambiente investido de abstraccion, si atendemos a la
genérica obligacion de "restaurar el medio ambiente" que el articulo 45.2 CE encomienda a los poderes publicos
podriamos quizé deducir, via constitucional, tal legitimacion para reclamar la responsabilidad, de forma directa,
0 en via de regreso, cuando la entidad de la agresion reclamase su reparacion inmediata so pena de agravacion
[24].

En el segundo de los supuestos, cuando no existe infraccion administrativa previa, la legitimacion de la
Administracion para exigir la reparacion de los dafios en la via civil se apoya sobre la base de la titularidad
publica de los bienes, y en otros casos, el fundamento, tal vez, podria ubicarse en ese deber-funcion
constitucionalizado en el citado articulo 45.2 CE y en la posicion de garante y representante de los intereses
generales que se le asigna ex articulo 103 CE [25].

3.1.2. Reparacion del dafo y sancion.

El dafio al medio ambiente suscita la orden de reparaciéon y a la vez promueve la apertura de un
expediente sancionador tendente a depurar las consecuencias de la infraccion administrativa. En este sentido
puede hablarse de una acumulacion procesal, pero no por ello ha de pensarse en una asimilacion respecto a los
presupuestos juridico-materiales[26]. Existe toda una jurisprudencia, en este sentido, que no sélo viene a
diferenciar entre "acto sancionador" (basado en la idea de culpabilidad) y "acto restaurador”, sino que ademas
afirma la independencia de la reparacién respecto a la sancién, de forma que aun no procediendo la sancién por
no ser ilicita la conducta, es factible la imposicién ejecutoria de la reparacién, a pesar de la configuracion del
articulo 130.2 de la Ley 30/1992, (prolongado en el articulo 22 del Reglamento) por referencia al infractor.
Boton de muestra de esta particularidad del Derecho Administrativo frente al penal queda plasmado en varias
Sentencias (vid. v.gr. STS de 7 de noviembre de 1985, STS de 10 de febrero de 1989, o la STS de 19 de
febrero de 1992 que recalca diciendo que "la reparacion de dafios -a diferencia de la sancion- es independiente
de la licitud o ilicitud de la conducta").

Véase como el régimen de auotutela ejecutoria alcanza aqui su maximo grado de exorbitancia.

Pero existe aln otro aspecto que confirma el amplio margen de actuaciéon y, por qué no decirlo,
discrecionalidad arbitraria, que envuelve el ejercicio de la potestad sancionadora, aunque en esta ocasion
orientada al polo opuesto, esto es, a la inactividad y pasividad ante las infracciones, especialmente reprochable
en los casos en que medie denuncia previa. Aun cuando la jurisprudencia ha establecido que salvo el infractor
nadie mas tiene interés legitimo en el ejercicio del ius puniendi por parte de los érganos administrativos a los
que se atribuye, parece dificil no reconocer interés en la incoacion del expediente sancionador al denunciante
perjudicado por la infraccion, esto es al denunciante cualificado. La clave para la

determinacion de si existe o no interés legitimo debiera situarse en el dato de "si la imposiciébn de una sancion
puede producir un efecto positivo en la esfera juridica del denunciante o puede eliminar una carga o gravamen
en esa esfera" (STS de 23 de junio de 1997, Fundamento Juridico 2°, -Ar.5267- ).




Esta denegacién es mas acuciante en los supuestos en que se vulnera el derecho de respuesta que, de
conformidad con el articulo 11.2 in fine del RD 1398/1993, de 4 de agosto, asiste al denunciante que solicit6 la|
incoacién del expediente. Y es que en caso de no recibir comunicacién sobre el inicio o no del procedimiento, el
denunciante podria intentar hacer valer ese silencio, positivo, para exigir, posteriormente ante los Tribunales, la|
ejecucion del acto presunto y el cumplimiento de la obligacion de dar respuesta[27]. Pero ese intento seria en
vano, puesto que los Tribunales vienen negando con caracter general la legitimacion del denunciante para
impugnar la negativa de la Administracion a iniciar el procedimiento sancionador.

No obstante, la denuncia no seria del todo inutil, puesto que podria derivar, superado el requisito de la
causalidad, en una responsabilidad de la Administracion por culpa in vigilando o in ommittendo en cuanto, aun
teniendo conocimiento de los hechos determinantes del dafio, no adopt6é las medidas oportunas para evitar la
causacion, progresion o agravacion del mismo.

En este sentido, a modo de ejemplo, la Sentencia de 8 de julio de 1998 (Ar.6716) declard la
responsabilidad del Ayuntamiento de Ciudadela por su inactividad ante las denuncias del demandante
perjudicado por los ruidos sufridos en su vivienda en tanto no procedi6 a adoptar las medidas correctoras
adecuadas[28].

Este nuevo planteamiento en materia de responsabilidad administrativa enlaza el estudio desde Ia|
perspectiva inversa del instituto, esto es, los supuestos en que es la Administracion la que responde de los
dafios causados al medio ambiente, naciendo asi la obligacion de reparar integramente el dafio causado.
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