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1. INTRODUCCION

La reflexion acerca de los instrumentos y de las técnicas que apare-
cen en la articulacion actual del derecho al medio ambiente requiere una
primera alusin a su configuracion constitucional, porque presenta alguna
singularidad.

En efecto, la Constitucién acostumbra a regular fines y objetivos en
relacion a los derechos sociales, pero no es habitual que establezca los
medios o técnicas a seguir para su obtencién. La imposicién de obligacio-
nes activas o prestacionales a los poderes publicos, que caracteriza la for-
mulacién de los derechos econdmicos y sociales, se remite normalmente a
unos fines, a unos objetivos hacia cuya satisfaccién debe tender la accidn
de dichos poderes. No obstante, la consagracién del derecho al medio
ambiente que lleva a cabo el art. 45 de la Constitucién resulta mucho mds
compleja en cuanto a su formulacion v a los elementos en ella contenidos.

Naturalmente, ¢l texto constitucional delimita el marco dentro del
cual se encaja el ejercicio de los derechos y de los deberes medicambien-
tales, derechos que pertenecen a los ciudadanos y deberes y obligaciones
que corresponden tanto a los poderes piiblicos como también a los pro-

* Texto de la conferencia pronunciada en el Curso de post-grado de Derecho
ambiental, celebrado en Barcelona en febrero de 1994,
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pios ciudadanos. Ese marco comprende la atencidn por el uso racional de
los recursos naturales como medio para proteger la calidad de vida, que es
le que en definitiva viene a cristalizar en la teoria del desarrollo sostenible
y en la compaginacién entre crecimiento econdmico y preservacidn del
medio ambiente en que ésta se cifra.

En esta misma direccidon hay que situar la redaccion del art. 130 R
del Tratado CEE dada por el Tratado de la Unidén Eurcpea, en la medida
en que después de establecer los objetivos de la politica medioambiental
de la Comunidad vy sus principios de accidn, establece que las exigencias
de la proteccion del medio ambiente deberin integrarse en la definicidn y
en la realizacion de las demds politicas de la Comunidad.

Fijados los objetivos constitucionales, la misma Constitucién concre-
ta ya algunos de los instrumentaos juridicos que el ordenamiento debe
establecer para hacer efectiva la consecucién de los mismos, Asi, el art,
45.3 CE alude expresamente a los medios represivos y reparadores como
son la sancidon penal, la sancidén administrativa y la obligacién de reparar
el dafio causado. Esta tdltima previsién constitucional estd también par-
cialmente recogida en el citado art. 130 R del Tratado CEE, que contiene
los principios en los que debe basarse la politica de la Comunidad en el
dmbito del medio ambiente, ¥ entre los cuales constan los principios de
cautela y de accidn preventiva, asi como el principio de la correccion de
atentados al medio ambiente, preferentemente en la fuente y el principio
de quien contamina paga. Como se verd mds adelante, la obligacién cons-
titucionalmente prevista de reparar el dafio ambiental estd muy lgada a
estos principios.

Hay. pues, una perspectiva expresada en la Constitucion acerca de
los medios juridicos que deben emplearse en la proteccién medioambien-
tal. Pero esta perspectiva especifica que deriva del art. 45.3 CE responde
solamente a una de las multiples vertientes que ofrece la problemdtica de
la preservacidn de los recursos naturales, la vertiente que se puede llamar
reaccional, que opera ante la violacién de los minimos deberes que impo-
ne “la indispensable solidaridad colectiva” a que alude el apartado ante-
rior del citado precepto. Sin embargo, resulta evidente que los medios
juridicos de intervencion ambiental ofrecen una diversidad mucho mayor.

Sin 4nimo de agotar 1a exposicidn de todos ellos, vamos a presentar
una rapida visién panordmica que nos sirva de aproximacién a las princi-
pales técnicas juridicas que estdn presentes en el derecho del medio
ambiente, exposicién que tampoco pretende encuadrarse a la perfeccién
en tipologfas y sistematizaciones de las formas de la actividad administra-
tiva. Hay que relativizar, en efecto, las clasificaciones clésicas, tales como
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la trilogia policia-fomento-servicio piblico, aunque sigan teniendo su uti-
lidad.

Podemos, también, encuadrar la tipologfa de los instrumentos juridi-
cos segin la furcion que los mismos desarrollan. En este sentido cabrfa
distinguir:

a) instrumentos de cardcter preventive, dirigidos a evitar o minimizar
los efectos negativos sobre el medio ambiente de las conductas decisiones
humanas, y a maximizar los efectos positivos de las mismas. En general,
pueden incluirse aqui instrumentos tales como la planificacion y las técni-
cas de control previo, entre las que se cuentan la autorizacion, la evaiua-
cion de impacto ambiental, etc.

b) instrumentos de cardcter represivo, como reacciéon punitiva ante
conductas lesivas para el medio ambiente: asi, el delito ecoldgico, o las
sanciones administrativas aplicadas al campo del medio ambiente.

c) instrumentos de caracter reparador de los dafios o efectos lesivos
para el medio ambiente: asi, la figura de la responsabilidad patrimonial, ya
sea civil o administrativa.-por mantener esa distincidn-, la obligacién de
restitucion - la restitutio in infegrum-, incluso, en cierto sentido, las técni-
cas de cdrones por vertidos, seglin sea su régimen especifico, aunque éstos
nos conducen hacia situaciones mas complejas.

La relatividad de las clasificaciones también afecta a la que se acaba
de apuntar. Nos encontramos, por ejemplo, con figuras mas generales:
actos declarativos de situaciones objetivas, que constituyen habilitaciones
para la adopcidn de ulteriores medidas. Asi, la declaracién de “zona de
atencién especial” realizada segin la Ley de Proteccién del Ambiente
atmosférico, o Ia “declaracién de zona atmosférica contaminada®, a la que
se refiere la STC 329/1993, etc.

II. LA PUBLIFICACION DE RECURSOS Y SERVICIOS
MEDIOAMBIENTALES

El instrumento de intervencién que representa una mayor inmisién
en la esfera de los cindadanos consiste en la publificacién de bienes,
recursoes, actividades o servicios de contenido o de relevancia medioam-
biental. Esa es la forma cldsica de presentar esta sitnacién. Pero también
cabe referirse a la misma subrayando que tales supuestos son aquellos en
los que los poderes piiblicos asumen la méxima responsabilidad directa
sobre los fines de proteccién mediaombiental.
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Asi, el art. 128.2 CE, al prever la posibilidad de efectuar la reserva de
recursos o servicios esenciales en favor de los poderes piblicos, contiene la
habilitacién genérica para que tal publificacidn se lleve a cabo en relacién
con bienes o recursos medioambientales o de relevancia medioambiental,
asi como en relacién con actividades o servicios de tales caracterfsticas.
Ahora bien, descendiendo a las técnicas o instrumentos juridicos especifi-
cos que entran en juego en este contexto, cabe destacar la funcién que
desempefian todavia con plenitud dos instituciones capitales del derecho
piblico: el servicio piblico y el dominio publico.

1. Declaracion de servicio piiblico. Se trata de uno de los instrumen-
tos o instituciones de mayor tradicién desde la perspectiva prestacional,
que ahora debe recobrar nuevos desarrollos en todas sus facetas, segin se
ha dicho. Y no solo por la vertiente de su significado de reserva piblica y
exclusion de la libre iniciativa privada en el sector, sino también por la
nueva dindmica de la responsabilidad de la Administracidn en el asegura-
miento de la satisfaccidn de la necesidad socialmente sentida y cuya pleni-
tud y garantia se encomienda a las autoridades publicas.

En no pocas ocasiones, el aseguramiento de un determinado nivel de
calidad de vida, incluso individual, excede de la posibilidad de actuacidn,
conjunta o aislada, de los ciudadanos afectados o interesados. El significa-
do primero de la asuncion pdblica de responsabilidades en este sentido es
precisamente subsanar aquellos déficits de incapacidad o de imposibilidad
de actuacién privada relevante que derivan o bien de una determinada
forma de organizacién social, articulada en torno a intereses y potenciali-
dades individuales, o bien de las caracteristicas especificas, no aislables en
muchas ocasiones, de los recursos y prestaciones medioambientales.

Como toda la institucidn del servicio piiblico, también su concrecién
al ambito medicambiental resulta de especial aplicacién en el nivel muni-
cipal. En efecto, aparece histdricamente como uno de los servicios muni-
cipales cldsicos el servicio minimo obligatorio de recogida de residuos,
que hoy resulta exigible en todos los municipios, con independencia de su
tamafio poblacional v de su capacidad econdmica. Ademds, el servicio de
tratamiento de los residuos figura en la actualidad como una obligacién
prestacional de responsabilidad municipal en aquellos municipios con una
poblacién de més de 5.000 habitantes.

Precisamente, la exipencia de asegurar la prestacion de estos servi-
cios de recogida y tratamiento de residuos ha sido uno de los campos que
mas han estimulado las formas de cooperacién en la actuacién municipal
y en la organizacién de los servicios ptiblicos locales. En efecto, entre las
finalidades y objetivos con que se constituyen las mancomunidades inter-
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municipales voluntarias figura en primer lugar por su difusién la presta-
cién conjunta de dichos servicios de relevancia medioambiental tan direc-
tay elemental.

También es en este campo donde més se ha experimentado, siguien-
do en el nivel local, la préctica de las formas de gestién indirecta de los
servicios piblicos, ya sea mediante formas arrendaticias, ya sea, mas fre-
cuentemente, mediante concesion.

Asimismo, desde el punto de vista del ciudadano o usuario de los ser-
vicios piblicos, el ordenamiento local permite en la actualidad exigir el
establecimiento y prestacién de tales servicios cuando el ayuntamiento no
los tenga implantados, siempre que se trate precisamente de esos servicios
minimos obligaterios, entre los que se cuentan, como se ha dicho, los de
recogida y tratamiento de residuos. En légica consecuencia, por otra par-
te, cuando la falta de prestacion de los mismos, o su deficiente o incom-
pleta ejecucion, provoque dafios materiales, personales 0 morales que
sean evaluables econémicamente, nacerd la responsabilidad patrimonial
de la Administracién correspondiente.

La publificacion de las actividades econdémicas o de gestion relacio-
nadas con el medio ambiente sigue siendo en el momento actual una de
las técnicas utiles para asegurar el control y la responsabilidad piblicas
respecto de parcelas o sectores de especial compromiso por su relacién
con valores especificos que deben ser protegidos junto al genérico objeti-
vo medioambiental, como puede ser, por ejemplo, la proteccién de la
salud. Asi, por ejemplo, puede tomarse el ejemplo de la Ley catalana
6/1993, de Residuos, mediante la cual se lleva a cabo la declaracién de ser-
vicio piblico de titularidad de la Generalitat de Catalufia las actividades
de tratamiento de los residuos especiales y la disposicién de los desechos
correspondientes.

También debe aludirse, en esta rdpida vision de conjunto, al denomi-
nado servicio piiblico impropio. En este supuesto, cuya misma categoriza-
cion es muy discutida, la intervencién piiblica no se basa tanto en la asun-
cién directa por parte de la Administracion de la responsabilidad en Ia
prestacion o realizacién de los servicios o actividades medioambientales,
cuanto de llevar a cabo una actividad de ordenacién e intervencién espe-
cialmente cualificada en el sector de que se trate. A pesar de la relatividad
con que hay que enfrentarse con las categorias tradicionales, aqui apare-
cerfa la distincidn entre las figuras cldsicas de la autorizacién administra-
tiva y la concesién, siendo la primera la que jugarfa en el caso de los servi-
cios piiblicos impropios.
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Lo cierto es que dicha forma de publificacion, que se puede denomi-
nar relativa, resulta muy habitual en el campo del medio ambiente, pues-
to que permite a la Administracién ejercer un fuerte control sobre las
actividades privadas que conllevan una mayor incidencia o un mayor ries-
go mediocambiental, o bien que guardan conexion directa con otras activi-
dades que si estdn formalmente reservadas al sector piblico. Asi, por
ejemplo, la Administracién llega a hacerse cargo indirectamente de la
actividad en cuestién medianie la limitacién del nimero de agentes o de
unidades econdmicas que pueden vilidamente intervenir en un determi-
nado dmbito o nivel de actuacién, con lo que se logra el mayor efecto
posible, consistente en delimitar y acotar el campo de libre actuacidn pri-
vada a través de una decisién piiblica: asi, los planes de residuos pueden
Limitar el niimero de plantas de tratamiento y de autorizaciones.

2. Declaracién de dominio ptiblico. La segunda gran institucion juri-
dica a que se ha aludido antes que permite ejercer una publificacidn de
bienes y recursos medicambientales es la de la demanialidad, esto es, 1a
declaracidn de tales bienes o recursos como bienes de dominio piblico.

En esta ocasidn, el fundamento constitucional de la aplicacién de
esta figura a la problemdtica de Ia intervencidn en materia de medio
ambiente aparece con toda claridad. Efectivamente, el art. 132 CE, des-
pués de establecer los principios bdsicos del régimen juridico en que debe
consistir el dominio publico, procede a realizar directamente la demania-
lizacién o declaracién de dominio piblico de enteras categorfas o conjun-
tos de bienes v recursos naturales de evidente relevancia ambiental. Asi,
en efecto, es la propia Constitucidn quien decide, sin apelacién posible,
que queda fuera de toda posibilidad la apropiacion privada de la Zona
maritimo-terrestre, las playas, el mar territorial y los recursos naturales de
la zoma econdémica y la plataforma continental. '

Como se comprenderd, esta opcidn copstitucional, jamds llevada a
cabo anteriormente a tan alto nivel politico y normativo, es de una gran
trascendencia. En primer lugar, porque establece un estandar minimo de
garantfa ante la explotacion libre de los citados recursos naturales, asegu-
rando en todo caso, incluso frente a las decisiones del legislador, el con-
trol directo e indisponible de dichos bienes y recursos por parte de los
poderes piblicos. En segundo lugar, porque al sefialar la propia Constitu-
cidn que las citadas categorias de bienes son en todo caso de dominio
publico, estéd en realidad estableciendo una dindmica institucional en la
que se hace visible la preferencia del sistema constitucional por la propie-
dad ptblica frente a la forma privada de apropiacion de los bienes, puesto
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que la Constitucion no contiene, por contra, una relacién de bienes que
en todo caso deban ser de propiedad privada (1).

Si ello es asi, no es menos cierto que, ademds, el legislador puede
ampliar el alcance del dominio piblico, extendiendo aquella declaracién
constitucional a otras categorfas de bienes, como asf se ha hecho, sin ir
més lejos, con Ias aguas continentales. Quede bien claro que la mera
publificacién del recurso natural o del bien de relevancia ambiental no
significa por sf sola una garantia absoluta del valor y de la funcién medio-
ambiental que cumplen dichos bienes o recursos. Sin llegar a la exclusién
de los bienes en cuestioén del tréfico juridico-privade es perfectamente
posible en teoria, segiin los casos, preservar aquel valor medioambiental
mediante técnicas juridicas de limitacidn, intervencién y ordenacién
menos incisivas. Pero también debe quedar fuera de toda duda que el ins-
trumento de la declaracion demanial y la publificacidn de los bienes y
recursos naturales y medioambientales es perfectamente legitima desde la
perspectiva constitucional.

La jurisprudencia del Tribunal Constitucional es sugestiva respecto a
estas cuestiones. La STC 227/1988, de 29 de noviembre, relativa a la Ley
de Aguas, sefiala, asi, “que la inclusion genérica de categorias enteras de
bienes en el demanio, es decir, en la determinacién del llamado dominio
piblico natural, subyacen prioritariamente otros fines constitucionalmen-
te legitimos, vinculados en idltima instancia a la satisfaccion de necesida-
des colectivas primarias, como, por ejemplo, la que garantiza el articulo
45 de la Constitucidn, o bien a la defensa y utilizacién racional de la
“riqueza del pafs”, en cuanto que subordinada al interés general (art,
128.1 de la Constitucion)”,

Se reconoce, pues, la conexidn instrumental que existe entre la téeni-
ca de la declaracién demanial y la proteccién de los valores constituciona-
les vinculados al medio ambiente. Otra cuestion distinta, sobre la que no
podemos detenernos ahora, es que la citada sentencia constitucional haga
derivar de la anterior consideracién la fundamentacién para la atribucién
al Estado de la competencia exclusiva para llevar a cabo esas operaciones
de declaracién por ley de la naturaleza demanial de categorias enteras de
bienes o recursos.

También la STC 149/1991, de 4 de julio, relativa a la Ley de Costas,
contiene algunas consideraciones de interés respecto de la relacién entre

(1) Vid. T. FONT i LLOVET, La ordenacion constitucional del dominio piblico,
en “Homenaje Garcia de Enterria”, vol. V.
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las finalidades sobre el medio ambiente que ampara el art. 45 CE y el
régimen del dominio piiblico, v recuerda que aquellos objetivos constitu-
cionales no pueden alcanzarse sin limitar o condicionar las utilizaciones
del demanio y el uso que de los terrenos colindantes pueden hacer sus
propietarios. Asimismo declara el Tribunal Constitucional que debe ase-
gurarse una igualdad bdsica en el ejercicio del derecho a disfrutar de un
medio ambiente adecuado al desarrollo de la persona, en relacidén con el
dominio publico maritimo-terrestre (2).

II1. LA PLANIFICACION

1. En general, no es preciso insistir a estas alturas en la enorme varie-
dad y heterogeneidad de significados que presenta hoy en dia la planifica-
ctén como técnica o instrumento de actuacién de los poderes piblicos y
de fijacién del marco dentro del cual se desarroilan sus relaciones con los
particulares.

En este momento debe destacarse gue la insercion de la planificacién
en el campo medioambiental presenta algunas cuestiones especificas. Asf,
hay que tener en cuenta que se plantean numerosos problemas de coordi-
nacion entre los diversos dmbitos de la planificacién que inciden en el
medio fisico. En efecto, cada uno de los instrumentos planificadores que
se proyecta sobre el territorio o sobre los recursos fisicos debe elaborarse
teniendo en cuenta la existencia de otros instrumentos de planificacién
que reunen idéntica caracteristica en cuanto a la naturaleza del objeto
sobre el que recaen (3).

Ligade con lo anterior, se presentan problemas de compatibilidad no
s6lo entre el contenido de los diversos instrumentos de planificacidn, sino
sobre su misma formulacidn y existencia. Ello afecta especialmente al
ambito y extensién de los planes corespondientes, en la medida que cada
tipo de planificacién no puede invadir o afectar el dmbito de otra planifica-
cidn, segin ha recordado el Tribunal Constitucional en varias ocasiones,
coma, por ejemplo, en la ya citada STC 227/1988, sobre la Ley de Aguas.

Por otro lado, la planificacién como forma de actuacién administrati-
va, no unicamente como potestad piiblica, presenta un conjunto de aspec-

(2) Vid. A. DE ASIS ROIG, Policia demanial externa y medio ambiente, “RDU”
125 (1991).

(3) Sobre fa concurrencia de planificaciones sectoriales, vid. F. LOPEZ RAMON,
Fundamentos de una ordenacién del territorio sectorial, “ Autonomies” 14 {1992).
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tos muy interesantes desde la perspectiva del procedimiento administrati-
vo. Basta con pensar en todo el tema de la participacién ciudadana, la
incorporacion de los denominados intereses difusos, la colaboracién entre
instituciones piblicas, etc.

2. La adopcién de la técnica de planificacién se ha extendido a la
préctica totalidad de los sectores medioambientales. Asf, por ejemplo, en
relacion a la materia de los espacios naturales aparece el Plan de Espacios
de Interés Natural (PEIN) como uno de los elementos bdsicos de la politi-
ca sectorial. A su vez, con cardcter ya mas localizado, se encuentran los
Planes especiales, los Planes de ordenacién de los recursos naturales, los
planes rectores de uso y gestién de cada uno de los espacios naturales, etc.

A nadie se le escapa la importancia que asume en este &mbito concre-
to la problemdtica ya anunciada de la coordinacién y compatibilidad entre
distintas planificaciones. En efecto, nos topamos aqui con un tema espe-
clalmente complejo: se trata de la necesidad de articular convenientemente
la vinculacién y prevalencia de la planificacién sectorial de espacios natura-
les sobre los instrumentos del planeamiento urbanistico. Tanto la legisla-
cion estatal como las diversas normativas autonémicas tienden hacia la
sujecién del planeamiento urbanistico a las directrices o determinaciones
contenidas en los planes de espacios naturales, estableciendo [a necesidad
de adecuacion y adaptacidn de aquéllos a éstos. Axin asi, los mecanismos
para garantizar la prevalencia de la planificacién ambiental encuentran
serias dificultades de implantacién, como puede verse en la anulacién por
la STC 148/1991, de 4 de julio, de algunos preceptos de la Ley de Canarias
de Urbanismo y Proteccién de la Naturaleza que pretendian asegurar
enérgicamente la efectividad superior de la planificacion ambiental.

Desde otre punto de vista, no debe dejar de llamarse la atencién
sobre ¢l hecho de que la planificacién de los espacios naturales se estd
convirtiendo en el paradigma de la “nueva planificacién”, o recuperacién
actualizada de esta técnica, en la medida que reune las caracteristicas de
incidir seriamente en la delimitacién del derecho de propiedad v, a la vez,
afectar de manera muy refevante al ambito competencial de los munici-
pios. Esto es, la esfera de libre determinacién de los particulares, ya sea
individualmente como propietarios, ya sea colectivamente como ciudada-
nos, a través de la institucion politica del municipio, resulta decisivamente
delimitada y acotada por la intervencién planificadora derivada de la
necesaria proteccidn y ordepacion de unos recursos ambientales basicos
como son los espacios naturales.

Similares consideraciones cabe efectuar en relacién con la legislacién
en materia de costas, que sin duda ha de plantear no pocos conflictos,
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algunos de los cuales ya fueron abordados en la STC 149/1991, de 4 de
jubio, que resolvid varios recursos de inconstitucionalidad acumulados
contra la Ley de Costas de 1988. La funcion o relevancia medioambiental
de los bienes integrantes del demanio maritimo-terrestre incide notable-
mente en la planificacién urbanistica y en las competencias municipales y
autondmicas en esta materia y en la de ordenacion del territorio, v el Tri-
bunal Constitucional salva algunas de las lesiones competenciales produ-
cidas aunque no acaba de despejar las dudas sobre Ia relacidn entre plane-
amientos.

3. Los instrumentos de planificacién estdn especialmente presentes
en la mas moderna regulacién de las aguas. Baste recordar aqui que la
ordenacion de los recursos hidriulicos se basa, en la vigente Ley de
Aguas, en los planes hidrolégicos de cuenca y en el Plan Hidroldgico
Nacional. Ya la STC 227/1988, de 29 de noviembre, referida a dicha Ley,
sefialé que la aprobacién estatal de los planes hidroldgicos cumple una
funcidn de coordinacién de todas las actuaciones que afectan a un mismo
recurso, con lo que se ponia de manifiesto una de las funciones primordia-
les que desarrolla la técnica planificadora.

No obstante, la préctica estd demostrando las enormes dificultades
con que topa la formulacién de estos instrumentos, empezando por la
determinacién de prioridades entre los planes de cuenca y el plan nacio-
nal. Respecto de este iltimo, la conflictiva elabaracion de su Anteproyec-
to ha permitido, no obstante, destacar la idea fundamental de que canti-
dad y calidad del recurso son factores interdependientes. A partir de ahi,
el plan hidrolégico nacional contiene medidas sobre caudales minimos en
condiciones normales, medidas sobre la calidad de las aguas, incluyendo
un nuevo régimen fiscal de los vertidos, determinaciones a cuamplir por los

planes de cuenca, acciones selectivas sobre las dreas de especial atencidn,
etc. (4).

4. En fin, por no alargarse en aludir a todos los posibles dmbitos
medioambientales, indiquemos que también el sector de los residuos se
introduce recientemente la técnica de la planificacién. En efecto, la
Directiva CEE 91/156 indica que todos los Estados miembros deberdn
establecer planes de gestién de residuos -para los residuos téxicos ya lo

() Vid. por todos, A. EMBID, La planificacién hidrolégica: régimen juridico.
Madrid 1991, v A. EMBID (dir.}, El Plan hidrolégico nacional, Madrid 1993, asi
como la obra clésica de 8. MARTIN-RETORTILLO, Aguas piiblicas y obras hidrduli-
cas, Madrid 1966.
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preveia el R. Decreto Legislativo de 14 de mayo de 1986, de adaptacion al
Derecho comunitario- pero dentro del 4mbito competencial del Estado.

En el dambito de la legislacién autondémica, cabe destacar que en la
Ley catalana 6/1993, de Residuos, se recoge la idea del plan como “pro~
grama de coordinacién del conjunto de las acciones, con los objetivos de:
a) promover la minimizacién de residuos y su peligrosidad; b) promover
la recogida selectiva y la valorizacién de los residuos; c) utilizar los resi-
duos como fuente de energia; d) disponer los desechos; y €) regenerar los
espacios degradados por descargas incontroladas”. Como puede verse, se
trata de una previsién de actuacién integral nada desdefiable en cuanto a
las finalidades previstas.

1V. LA AUTORIZACION Y ACTOS SIMILARES

1. Como es bien conocido, la figura de la autorizacién se encuentra
entre 1as mds extendidas en la ordenacién e intervencién medioambienta-
fes. Es la cldsica medida de control preventivo que, no obstante, hoy ha
asumido una enorme variedad de tipos y diversidad de funciones. El
ejemplo mds tipico de autorizacién medicambiental lo enconiramos en la
tradicional Yicencia de actividades clasificadas (5).

En la actualidad la autorizacién administrativa no se concibe sdlo
como técnica de control, sino también como un instrumento gue desarro-
lla una funcién de programacién, de orientacién e incluso, yendo més
lejos, se le asigna el efecto de articular la integracién de los particulares
en el ejercicio de funciones piiblicas, al estilo de unas cuasi-concesiones
administrativas. La variedad de funciones permite también un amplio
abanico de construcciones juridicas que incluyen desde las autorizaciones
mas regladas hasta fas que incorporan un alto grado de discrecionalidad.

En relacién, precisamente, con el dilema entre el cardcter reglado y
la discrecionalidad administrativa en las licencias o autorizaciones, cabe
destacar, como ha sefialado Bullinger (6), que la moderna proteccién
medioambiental es un campo donde la discrecionalidad administrativa es
especialmente necesaria. Y, en efecto, nuestro ordenamiento contempla

(5) Vid. J. DOMPER, El medio ambiente y la intervencion administrativa en las
actividades clasificadas, 2 vols., Madrid 1992.

(6) M. BULLINGER, La discrecionalidad de la Administracién piiblica, “La Ley”,
30 octubre 1987.
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una amplia posibilidad de condicionamiento de las autorizaciones y licen-
cias medicambientales: p. e]., en la Ley de Aguas, la autorizacién de verti-
dos; o bien en la legislacién de residuos, etc.

2. La aplicacidén de la institucion del silencio administrativo, segin su
nueva formulacion como actividad presunta establecida en el art. 43 LRJ-
PAC, ha puesto al descubierto no sélo las dificultades de su acoplamiento
a un buen nimero de autorizaciones administrativas, sino también la
necesidad de replantear la virtuahdad misma de esta institucidén como ins-
trumento de la accidén administrativa.

Entra aqui en juego, 16gicamente, toda la problemética que gira alre-
dedor de la gradacion de situaciones que se encuentran entre la preexis-
tencia del derecho que se pretende ejercer por el particular y la configu-
racién misma del derecho mediante la propia autorizacién. Ello estd
conduciendo en estos momentos a plantear la posible sustitucion de la
exigencia de la previa autorizacién para el inicio de una determinada acti-
vidad privada por el mds amplio reconocimiento del principio de libre
gjercicio con un eventual control posterior de la misma. Ahora bien, la
plasmacion de la evolucidn a que ello puede conducir depende mucho del
sector de intervencion de que se trate, y de cual sea la naturaleza del inte-
rés publico que justifica el control administrativo.

En el caso del medio ambiente, a la vista de los intereses generales
implicados, de su relevancia constitucional y del cardcter irreversible de
algunos de los efectos que puede producir la actividad privada libre, no es
de extrafiar que se mantenga en muchos de los sectores la técnica de la
autorizacidn previa como el instramento mds adecuado y mds seguro para
verificar la compatibilidad de dicha actividad privada con la preservacién
de los bienes y valores que configuran el interés piiblico medioambiental.

En cualquier caso, como decia, la aplicacién del silencie positivo
segun su regulacidn en la Ley 30/1992 ofrece notables incertidumbres res-
pecto de muchos supuestos de autorizaciones medioambientales, con
independencia de los aspectos ligados al complejo proceso de adecuacién
de los procedimientos administrativos. Sin ir mds lejos, por referirse a ins-
tituciones antes mencionadas, pensemos en su aplicacién en relacién con
el dominio piblico y con el servicio pdblico, cuya relevancia medicam-
biental ha sido ya comentada. Si en un principio parece que la propia Ley
excluye estos ambitos de la posibilidad de que opere el silencio positivo,
surge el problema de determinar si cualquier tipo de utilizacién del domi-
nio piblico encaja en el supuesto previsto por la norma, o bien se suscita
la duda de si la Ley se refiere al concepto amplio de servicio piblico, o
bien a una acepcién restringida del mismo que no incluiria a los servicios
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publicos impropios, en los que, como se ha dicho, interviene habitualmen-
te la técnica autorizatoria,

3. Uno de los aspectos que tradicionalmente han constituido un tema
conflictivo en materia de autorizaciones ambientales es el relativo a la
cada vez mds frecuente situacién de concurrencia de varias autorizacio-
nes, es decir, la exigencia por parte del ordenamiento del sometimiento de
1a actividad que se pretende realizar al control preventivo por parte de
varias autoridades distintas con el fin de efectuar el examen de su confor-
midad con las distinias vertientes del interés piiblico afectado.

El tema apuntado encuentra una cldsica concrecidn, en una de sus
manifestaciones, en la relacién entre la licencia urbanistica y la licencia de
actividades clasificadas, relacién sobre ia que se ha sentado ya una doctri-
na conocida. Pero la problemadtica general subyacente se extiende a otros
supuestos. Por poner un ejemplo significativo, recordemos, como lo ha
hecho Lorenzo Martin-Retortillo (7), 1a Sentencia del Tribunal Supremo
de 26 de diciembre de 1989, por la que se resuelve el conflicto entre el
titular de una autorizacidn para la extraccion de turba en el Parque
Nacional de las Tablas de Daimiel v el interés piiblico concernido en la
proteccién ambiental. El tribunal indica claramente cual es la clave del
problema:

“Ciertamente la regulacién procesal aplicable al ejercicio de las competen-
cias concurrentes en el caso podria v deberfa ser mejorada, evitando esa
compartimentacidn de facultades administrativas cuyo ejercicio separado
permite llevar al dnimo del administrado la errénea conviccién de que la
obtencion de una autorizacién, licencia o concesion para una actividad no
puede verse luego coartada por otra licencia también exigible y que es
necesario obtener de otro drgano administrativo diferente”.

El Tribunal Supremo resuelve en funcién de considerar el conjunto
del sistema ambiental como de cardcter horizontal v que trasciende los
sectores competenciales v af cual deben ajustarse los subsistemas especifi-
cos. Ello engarza, asi, con los remedios organizativos v procedimentales
ya existentes para minimizar esos efectos. Entre otros aspectos, resurge el
tema de la unificacion de los expedientes administrativos, regulado por el
art. 39 LPA, al que alude el Tribunal Supremo en la sentencia citada, arti-
culo que por cierto no ha sido derogado por LRIPAC.

Asimismo sigue siendo de aplicacion la regulacién de los conflictos
de atribuciones entre diversos érganos de una misma Administracién y

(7) En el prélogo a la obra de . DOMPER, El medio ambiente..., citada
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que tradicionalmente ha afectado a los sectores ambientales, como ha
sido notorio, por ejemplo, en materia de aguas y de pesca fluvial ya desde
el siglo pasado. También en el 4mbito autonémico se han suscitado algu-
nas dudas al respecto. Asi, por poner un ejemplo, segln el art. 29.4 de la
Ley catalana de Espacios Naturales, los conflictos de atribuciones los
debe resolver el Consell Executiu de la Generalidad: pero la Ley 13/1989,
de organizacion, procedimiento y régimen juridico atribuye esa compe-
tencia, en su art. 52, al Presidente de la Generalitat.

V. LA EVALUACION DE IMPACTO AMBIENTAL

1. Dentro de las técnicas autorizatorias y similares destaca por su
especificidad la evaluacién de impacto ambiental, que cabe incluir dentro
de los instrumentos o técnicas de cardcter preventivo. La evaluacién de
impacto ambiental ha sido poco estudiada en nuestro pais desde la 6ptica
juridico-administrativa, siendo excepcién la monografia de Juan Rosa
Moreno (8).

El origen préximo de esta figura lo encontramos en ¢l derecho comu-
nitario, y se regula inicialmente por el citado R. Decreto legistativo
1302/1986 y por el R. D. 1131/1988. Ahora bien, en este campo ha tenido
desde el primer momento notable incidencia la normativa autondmica,
como el Decreto de la Generalitat de Catalunya 114/1988, de 7 de abril,
que traspone la Directiva comunitaria 85/337, de 28 de junio, en materia
de impacto ambiental, o la Ley de Canarias 11/1990, de 13 de julio, de
prevencion del impacto ecolGgico, entre otras.

La evaluacién de impacto ambiental es una técnica de intervencidn,
una potestad administrativa, si se quiere, que, en realidad, se inserta en el
ejercicio de otras potestades administrativas, incluso de aquellas destina-
das de forma directa a tutelar o a proteger determinados valores o intere-
ses medioambientales, como puede suceder en determinados procedi-
mientos autorizatorios, lo que plantea de nuevo el problema de la
concurrencig entre la propia evaluacién de impacto ambiental y otras
autorizaciones expresamente medioambientales. Ello sucede, entre otros
casos, en relacién con la obtencidén de 1a licencia de actividades clasifica-
das, para lo cual se han arbitrado soluciones a la duplicidad de procedi-

(8) I. ROSA MORENO, Régimen juridico de Ia evaluacion de impacto ambiental,
Madrid 1993,
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mientos. Asi, por ejemplo, en Catalufia, el Decreto Legislative 2/1991, de
26 de septiembre, de residuos industriales, establece en su art. 15 la unifi-
cacién de la declaracién de impacto ambiental y el tramite de informe
preceptivo de actividades clasificadas, que luego conduce a una tinica
licencia de obras v de actividades.

2. Desde la perspectiva de la naturaleza de la Declaracidn de Impac-
to Ambiental, cabe aludir rdapidamente a algunas cuestiones polémicas.
Por una parte, se discute la calificacién de la declaracién como un acto
tramite o bien como un acto definitivo o resolutorio. En atencién a su
cardcter vinculante y sustantivamente autorizatorio, se ha sostenido que
en cualquier caso puede calificarse como un acto tramite cualificado que
decide el fondo del asunto. También se le ha otorgado el calificativo de
acto complejo, en la medida que se trate del acto definitivo de un sub-pro-
cedimiento, el especifico de devaluacién ambiental, que luego se incorpo-
ra a la resolucién definitiva del procedimiento principal.

Pero lo importante, por otro lado, es resaltar el fuerte componente
de discrecionalidad técnica que caracteriza a la declaracién de impacto
ambiental, con las consecuencias que ello proyecta sobre el control judi-
cial de’la declaracion. En efecto, por la propia naturaleza de la funcién
que se ejerce, ha de reconocerse a la Administracion una capacidad para
valorar, esto es, para emitir un juicio, puesto que el ordenamiento ha
detectado la necesidad de que se lleva a cabo una “evaluacion”. Existe, en
efecto, un margen de discrecionalidad en la actuacién administrativa que
cabe calificar, en razén del objeto y de los criterios a emplear, de discre-
cionalidad “técnica”, lo que hace inmune el niicleo iltimo de la decision
al control judicial.

Ahora bien, siendo cierto lo anterior, el acento debe ponerse enton-
ces en la fijacion de los limites dentro de los cuales serd legitimo el ejerci-
cio de la potestad discrecional. En este sentido, ha sido va contrastada la
funcién del principio de proporcionalidad, a través de la teorfa de la pon-
deracién de los intereses publicos y privados implicadoes en la declaracién
de impacto ambiental. Igualmente, la motivacion o fundamentacién obje-
tiva suficiente de la decisién ha sido exigida como requisito ineludible
para confirmar la legalidad de una declaracion de impacto. El Consejo de
Estado francés, por ejemplo, ha basado algunas de sus resoluciones anula-
torias de actos administrativos en la insuficiencia o excesiva sumariedad
de los estudios de impacto ambiental en que e sustentan.

Es enteramente razonable que en la medida que se reconoce un
mayor margen de opcion a la Administracidn, se admita correlativamente
una mayor exigencia de que la fundamentacién de la decisién quede
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explicita en el expediente. En definitiva, nos topamos con el tema de los
limites de la potestad jurisdiccional de control sobre 1la Administracion,
dilema clasico, nudo del Derecho administrativo, que desemboca en el
reconocimiento o no del poder de sustitucién por el juez de la decisién
administrativa (9).

En el 4mbito que nos ocupa, entiendo que el juez contencioso no pue-
de ni debe efectuar por si mismo la valoracién o “evaluacién” del impacto
ambiental que corresponde realizar a la Administracidn; pero si debe veri-
ficar que la Administracién haya llevado a cabo efectivamente una verda-
dera valoracién, sobre la base de verificar que aquella ha examinado todos
los intereses en juego, ha manejado todos los instrumentos exigibles y que,
en fin, ha adoptado la decisién fundadamente, habiendo explicado las
razones por las que adopta una opcidn y rechaza las otras en liza.

VI. LA POTESTAD SANCIONADORA

1. Proteccion penal y sancion administrativa. Las técnicas o instru-
mentos represivos resultan, obvio es decirlo, imprescindibles para estable-
cer y mantener la disciplina requerida por la preservacién de los bienes y
valores medioambientales, como necesaria es en tantos otros sectores de
las relaciones sociales, por lo que no vamos aquf a detenernos en los plan-
teamiento generales del tema.

Lo que si hay que destacar en relacién a otros valores protegidos por
el ordenamiento es que en el caso del medio ambiente, tal v como se ha
indicado al principio, es la propia Constitucidn la que realiza la apelacién
a las sanciones penales y administrativas como mecanismos hibiles v legi-
timos para proteger la utilizacién racional de los recursos naturales y
defender la integridad del medio ambiente. Puede decirse que existe un
verdadero mandato constitucional al legislador para que no deje impunes
las conductas que violen aquellas exigencias derivadas de la “imprescindi-
ble solidaridad colectiva”.

En este sentido debe sefialarse la novedad que supuso en su momen-
to la tipificacion de las conductas atentatorias al medio ambiente en el art.
347 bis del Cadigo Penal. No puede, sin embargo, descenderse aqui a la
resefia de todas las cuestiones implicadas en el régimen del denominado
delito ecoldgico, empezando por la eficacia social de la accién penal en la

(9) Entre la abundante literatura reciente, vid. por todaos M. SANCHEZ MORON,
Discrecionalidad administrativa y cortrol judicial, Madrid 1994,
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materia que nos ocupa, las soluciones orgdnicas adoptadas, como la pre-
disposicion de fiscalias especializadas, ete.

2. Potestad sancionadora de la Administracién. St que aludiré muy
brevemente, a titulo de enunciado ejemplificador, a algunas caracteristi-
cas que presenta la proyeccién de la potestad sancionadora de la Admi-
nistracién en el campo del medio ambiente.

Asi, en relacidn a la tipicidad de las sanciones medioambientales, sur-
gen a menudo problemas cuando la determinacién de la infraccion se rea-
liza, por ejemplo, por relacidn a la entidad del dafio causado, tal y como
ocurre, entre otras muchas ocasiones, en la Ley Aguas y en el Reglamen-
to del dominio piiblico hidraulico. Entre otras consecuencias, la modifica-
cién de la calificacidén de las infracciones por relacién a la cuantia del
dafc causado implica una alteracidén de la distribucién competencial entre
los drganos sancionadores.

'También el principio de proporcionalidad debe jugar un papel de pri-
mer orden. En concreto, en el ambito del medio ambiente es donde se
han producido tradicionalmente Ias situaciones en las cuales resulta mds
beneficioso para el particular seguir cometiendo las conductas tipificadas
como infraccion, incluso satisfacer religiosamente las multas que se
impongan, antes que proceder a ajustar st comportamiento a la legalidad,
debido a los costes econdmicos que etlo le puede significar al infractor.
Pues bien, a este tipo de situaciones viene a hacer frente, recogiendo ante-
cedentes dispersos, el art. 131.2 LRIPAC, que dispone que “el estableci-
miento de sanciones pecuniarias deberd prever gue la comision de las
infracciones tipificadas no resulte més beneficioso para el infractor que el
cumplimiento de las normas infringidas™.

Por otra parte, en el &mbito del ordenamiento sancionador en mate-
ria de medio ambiente se suscita alguna cuestién conflictiva en la aplica-
cidn del principio de “non bis in idem”. En efecto, el art. 133 LRIPAC ha
formulado este principio ¥ ha delimitado su alcance al regular la concu-
rrencia de sanciones del siguiente modo; “No poedrdn sancionarse:los
hechos que hayan sido sancionados penal o administrativamente, en los
casos que se aprecie identidad del sujeto, hecho y fundamento”. Pues
bien, se plantea la existencia de una posible igualdad de fundamentos
entre la sancién penal por delito ecolégico y las sanciones administrativas
previstas en la legislacion sectorial.

;Cabria distinguir, por ejemplo, el bien juridico “medic ambiente”,
protegido por el delito ecolégico, o la “salud de las personas” y la integri-
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dad de las condiciones de la vida natural, a las que éste se remite en defi-
nitiva, frente al fundamento mds preciso que puede detectarse en algunas
sanciones administrativas como seria la integridad fisica del recurso
material en que aquellas condiciones se sustentan? Si se admitiera esta
interpretacién, en muchos casos en que la conducta infractora reporta
dafios inmaterjales al medio ambiente v a la vez dafios materiales a bienes
0 recursos naturales, incluso de dominio piblico -aguas, costas, etc-
podria no apreciarse tal vez igualdad de fundamento sancionador.

>

3. Una mencion especifica merece, en fin, la funcidn inspectora. La
misma reviste una enorme relevancia en los diversos sectores medioam-
bientales, y no sélo en el marco de las actuaciones encaminadas al ejerci-
cio de la potestad sancionadora, sino también para otras intervenciones
administrativas, como la revocacién de autorizaciones condicionadas,
adopcién de medidas cautelares, etc. Ello plantea no pocas cuestiones
desde el punto de las garantfas del ciudadano, como también de la eficacia
de la actuacion administrativa. Sirva de muestra la generalizada presun-
cién de certeza que caracteriza a las actas e inspecciones administrativas,
a la que se refiere el art. 137.3 LRIPAC, y gue ha sido estudiada en fa
monografia de Viceng Aguado (10).

En estas circunstancias debe exigirse un exquisito cuidado en la regu-
lacién de las condiciones en que deben realizarse estas actuaciones y los
requisitos para el ejercicio de la funcién inspectora, Asi, la Ley de Catalu-
fla 6/1993, de Residuos, establece en sus arts. 121 a 124 las amplisimas
facultades de la inspeccién ambiental, pero nada dispone acerca de los
requisitos, condiciones y garantias que deben reunir quien ejerza tales
funciones; y estas carencias son especialmente graves cuando cada vez
mis se tiende a confiar a entidades privadas, colaboradoras de la Admi-
nistracion, el ejercicio de las funciones inspectoras.

VI DANO AMBIENTAL Y RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL

1. Ya desde hace tiempo se viene insistiendo en la necesidad de atri-
buir toda la relevancia a la vertiente reparadora o resarcitoria en el cam-
po del derecho ambiental. Ciertamente, una de las finalidades esenciales
de la ordenacién juridica del medio ambiente consiste en lograr el mante-
nimiento de la integridad de la cosa, del bien o del recurso medioambien-

(10} V. AGUADO i CUDOLA, La presuncién de certeza en el derecho administra-
tive sarcionador, Madrid 1994,
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tal que haya resultado eventualmente dafiado por una actuacién puiblica o
privada. No hay novedad alguna, pues, en la apelacién a la aplicaci6n de
1a institucion de la responsabilidad patrimonial, contractual o extracon-
tractual, al dmbito del medio ambiente.

Lo que si resulta novedosoe en nuestro ordenamiento, y asi debe des-
tacarse, es que sea la misma Constitucién quien establezca ya de forma
imperativa el mandato al legislador para que establezca la obligacién de
reparar ¢l dafio causado ante los supuestos de atentados a los recursos
paturales o de uso no racional de los mismos {art. 45.3 CE). Y ello deriva
de una previa configuracién constitucional de los objetivos a los que debe
dirigirse toda la accién piblica en el dmbito del medio ambiente: “prote-
ger y mejorar la calidad de vida y defender y restaurar el medio ambiente”
(art. 45.2 CE).

2. Son muiltiples los aspectos de la ordenacién juridica del dafio
ambiental que requeririan un comentario detallado, lo que no es factible
abordar aqui. Pero si indicaremos algunas cuestiones que permitan situar
el tema, en el bien entendido que ésta es una de las facetas del derecho
ambiental que mayor desarrollo requieren todavia.

Asi, por una parte, puede distinguirse, en principioc, entre los supues-
tos de dafios causados por los particulares y aquellos en que los dafios han
sido causados por la Administracién. En nuestro ordenamiento, como es
sabido, existe una completa regulacién de la responsabilidad patrimonial
de la Administracién, que hoy se encuentra recogida en la LRIPAC, que
permite ofrecer, por su caricter objetivo, una amplia cobertura de aque-
llos dafios ambientales que se concreten en lesiones individualizadas en
bienes o recursos ambientales, ya sean de titularidad privada ya sean de
titularidad de otra entidad piiblica (11).

A su vez, también cabe distinguir, por otra parte, el tema de los
dafios producidos en relaciones interprivatos, que han dado lugar a una
abundante produccién normativa y jurisprudencial en el dmbito de diver-
s0s ordenamientos y que cabe articular a partir de los principios que rigen
las relaciones de vecindad y las inmisiones en este nivel.

Abhora bien, habida cuenta de la amplia configuracién de la protec-
cién a ambiental por medio de mecanismos represivos o sancionadores,
segun se ha recordado hace un momento, cobra interés el planteamiento

{11) 1. JORDANO FRAGA, La responsabilidad de la Administracion con ocasion
de los dafios al medio ambiente, “RDU™ 119 (1991).
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de la responsabilidad patrimonial o de la obligacidn reparadora a partir
de su conexidén con la calificacién punitiva que merezca la conducta cau-
sante del daiio ambiental. Asf, desde esta 6ptica, podremos hablar de una
responsabilidad patrimonial o “civil” ex delicto, de una obligacidn repara-
dora o indemnizatoria derivada de la comisién de una infraccién adminis-
trativa en materia ambiental y, en fin, de una responsabilidad civil “sim-
ple”, extracontractual.

De todas las cuestiones que se suscitan dentro del marco mds estric-
tamente jur{dico-administrativo, apuntamos aqui algunas ideas.

3. En primer lugar, hay que llamar la atencidn sobre el establecimiento
generalizado por parte del legislador de la obligacién de reparar los dafios
ambientales, siguiendo asi la clara indicacién constitucional, asi como sobre
el hecho de que la legislacién sectorial prevé de forma undnime que tal
obligacién sea declarada y exigida al responsable por la propia Administra-
cion, a través de sus potestades ejecutivas. Es lo que podemos denominar la
fijacién de una via administrativa de resarcimiento de dafios. Esta posibili-
dad tiene una larga tradicién en nuestro ordenamiento a través de la legisla-
cion demanial y forestal, segin he estudiado en otro lugar (12), y su aplica-
cién al dmbito del dafio ambiental es de toda légica, habida cuenta de la
relevancia medioambiental, precisamente, de los recursos naturales protegi-
dos por dicho mecanismo demanial. Entre otras consecuencias, ello condu-
ce a una exclusién de los drdenes jurisdiccionales civil y penal, v al conoci-
miento de esias exigencias por la jurisdiccién contencioso-administrativa,
comao colofén a un supuesto de autotutela administrativa.

En la actualidad, esta via resarcitoria administrativa estd ampliamen-
te reconocida, como digo, en nuestro ordenamiento. Por citar sélo la
legislacidon ambiental especifica, sefalemos el art. 10.2 del R. Decreto
legislativo 1302/1986, de evaluacién de impacto ambiental, que dispone
claramente que, en cualquier caso, el titular de un proyecto ejecutado sin
evaluacién de impacto ambiental, cuando ésta sea preceptiva, deberd
indemmnizar los dafios y perjuicios ocasionados, y que la valoracion de los
mismos se hard por la Administracién, previa tasacién contradictoria.

En desarrollo de esta regulacién, mds especificamente, el Reglamen-
to de ejecucién -R.D. 1131/1988, de 30 de sctiembre-, contiene una deta-

{12) T. FONT i LLOVET: La proteccion del dominio piiblico en la formacidn del
derecho administrative espafiol: potestad sancionadora y resarcimiento de dafios,
“RAP” 123 (1990).
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llada normativa al respecto, singularmente en su art. 29, que se refiere
integramente a la “restitucion e indemnizacién sustitutoria”: la obligacidn
de restituir la realidad fisica o bioldgica alterada a su ser y estado anterior
puede ser exigida mediante fuertes multas coercitivas y acompariada de la
exigencia de indemnizacién de dafios v perjuicios y de indemnizacion sus-
titutoria en caso de ejecucidn subsidiaria por la Administracién. Todos
estos conceptos son evaluados y determinados por la Administracidn, que
los podra exigir por via de apremio.

También la legislacion sectorial no estrictamente demanial ha incor-
porado este tipo de previsiones de resarcimiento administrativo de los
dafios ambientales. Es suficiente citar, entre otras, la Ley 4/1989, sobre
conservacion de los espacios protegidos y de la flora y la fauna silvestre
(art. 37.2), 1a Ley de Catalufia de Espacios Naturales {arts. 37.4 1 5), ete.

Hoy, mds en general, y excediendo del dmbito del derecho ambien-
tal, el art. 130.2 LRIPAC ha establecido con toda determinacion que las
responsabilidades administrativas que se deriven del procedimiento san-
cionador serdn compatibles con la exigencia al infractor de la reposicién
de 1a situacidn alterada por el mismo a su estado originario, as{ como con
la indemnizacién por los dafios v perjuicios causados, que podrdn ser
determinados por el drgano competente. No obstante, esta regulacién
concluye con la advertencia de que en caso de impago por el infractor,
quedard expedita “la via judicial correspondiente™.

Parece, a primera vista, que no seria generalizable, por tanto, la exi-
gencia administrativa de las responsabilidades resarcitorias, y que cabria
la posibilidad de articular la via civil para estos casos. Sin embargo, creo
que para legar a una conclusion definitiva sobre el significado del precep-
to no puede dejarse de considerar que tal como estd formulado su enun-
ciado permite incluir la fijacién de obligaciones reparadoras e indemniza-
torias entre particulares y no sélo frente a las Administraciones pdblicas.
Para este tltimo supuesto, el Reglamento del procedimiento para el ejer-
cicio de la potestad sancionadora de 4 de agosto de 1993 confirma la com-
petencia administrativa para la declaracidn de la responsabilidad patrimo-
nial de los particulares.

4. Ante las magnitudes que pueden alcanzar los dafios ambientales y
la dificultad, como se ve, de articular vias indemnizatorias claras e indis-
cutibles, una cuestién que deberd requerir una atencién preferente en el
futuro inmediato es la alternativa hacia el afianzamiento previo de los
eventuales dafios que puedan generar actividades potencialmente lesivas
del medio ambiente. Siguiendo la dindmica iniciada por el derecho comu-
nitario, nuestro ordenamiento contiene ya multiples supuestos en los que
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se prevé la obligacion de asegurar los dafies ambientales. Asi sucede, por
gjemplo, en materia de actividades extractivas que requieren una poste-
rior restauracion del espacio fisico, o bien en la legislacién de residuos,
segiin la cual, los gestores de residuos estdn obligados a suscribir una poli-
za de seguros, como ocurre en la Ley catalana 6/1993, de Residuos.

Ligado a lo anterior, hay que aludir, en fin, al tema de la objetivacion
de la responsabilidad. En efecto, en el derecho ambiental se estd tendien-
do a establecer la responsabilidad reparadora con independencia de la
idea de culpa del causante o de concurrencia de infraccidn administrativa.
Ya se ha citado antes la aplicacién al sector del cardcter objetivo de la res-
ponsabilidad de la Administracién. Ahora se aflade todo el tema de la
responsabilidad por riesgo ambiental que estd presente en la legislacidn
comunitaria y en sus proyectos de desarrollo futuro.

Asi, por ejemplo, debe tenerse en cuenta toda la faceta resarcitoria
gue deriva del principio “quien contamina paga” y de los instrumentos a
ello dirigidos, entre los que destacan los diversos tipos de canones y otras
figuras fiscales y econdmicas, de las que se ha ocupado Teresa Vadri (13).
QO bien la propuesta de Directiva sobre responsabilidad civil en materia de
residuos (DOCE 4 de octubre de 1989), en la que se propone la responsa-
bilidad objetiva del productor de los residuos, no siendo causa de justifi-
cacidn la posesion de licencias o autorizaciones. La preocupacién por arti-
cular adecuadamente todos los aspectos ligados a la responsabilidad por
el dafio ambiental han llevado a la Comision de la Comunidad a elaborar
el denominado “Libro Verde sobre reparacion del dafio ambiental”
{Comunicacién de la Comisién CE al Consejo y al Parlamento Europeo, y
al Comité Econdmico y Social, Bruselas, 14 de mmayo de 1993).

VIII. - MEDIDAS DE FOMENTO

1. En el campo del medio ambiente se plantea con toda plenitud el
tema general de la oportunidad de incrementar el recurso por parte de los
poderes piblicos a la utilizacién, cada vez mds frecuente, por lo demas, de
las medidas no imperativas, lo que permite hablar del disefio de una
Administracién no autoritaria. Precisamente, el conflicto entre el desarro-

{13) T. VADRIi FORTUNY, La naturalesa juridica dels instruments econdmics en
la gestid dels residus, “RJIC” 2 (1994).
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lo econdmico y la proteccién ambiental favorece que se extremen todo
tipo de medidas a través de las cuales se proyecte la orientacion piblica
de la actividad econdmica privada. Las técnicas de estimulo y fomento
encuentran aqui el campo abonado.

Existe, como es sabido, una gran variedad de técnicas v de medidas
juridicas y econdmicas que en su conjunto pueden calificarse de fomento.
Martin Mateo distingue, por ejemplo, las medidas disuasorias, las medidas
compensatorias y las medidas estimuladoras (14). Aqui podemos enume-
rar, muy rapidamente, los siguientes supuestos: medidas fiscales, entre las
que pueden sefialarse los cdnones, impuestos ecolégicos, etc., que persi-
guen desincentivar conductas o hacer minimizar los efectos perjudiciales
de las mismas; medidas acreditativas de calidad ecolégica, como la ecoeti-
queta para productos (Reglamento 880/92, de 23 de marzo de 1992), o la
ecoauditoria para empresas {Reglamento CEE 1836/93 del Consejo, de 29
de junio de 1993), que permiten atribuir beneficios de tipo publicitario; asi
como todo tipo de ayudas y subvenciones dirigidas a ajustar determinadas
conductas a los objetivos medioambientales previstos.

2. Uno de los problemas que se plantea en esta materia es el de la
programuacion de las acciones de fomento, a fin de que las medidas predis-
puestas por el ordenamiento permitan obtener su méximo rendimiento y
no se neutralicen por falta de coordinacidn. En este sentido cabe sefialar
la institucion del Fondo de Gestién de Residuos, regulado en los arts. 48y
siguientes de la Ley Cat. 6/1993, de Residuos, va citada, y en cuyo art. 51
se dispone que ¢l Fondo debe atenerse a las directrices y principios del
Plan Director de Inversiones Locales de Catalufia y de los programas de
gestion de residuos, ya que en el mismo se pueden incluir ayudas y sub-
venciones a entidades locales.

3. En fin, hay que llamar la atencién sobre la singularidad que repre-
senta la exigencia de la preservacién ambiental en el marco de los princi-
pio de la Unién Europea. En cfecto, el art. 1308.5 del Tratado CEE,
segin redaccién dada por el Tratado de la Unién Europea, permite que el
mismo principio capital “quien contamina paga” pueda ser excepcionado
en el caso de que las medidas impuestas impliquen unos costes que se
consideren desproporcionados. En tales supuestos, el mismo Tratado
posibilita que se adopten excepciones temporales -medida de fomento,
pues- v, sobre todo, permite la posible financiacion comunitaria de la poli-

{14) R. MARTIN MATEO, Tratado de Derecho ambiental, Madrid 1992.
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tica ambiental, a través, concretamente, del Fonde de Cohesidn, lo que
constituye una novedad de gran trascendencia en este &mbito (15).

IX. INSTRUMENTOS PROCESALES

No puede concluirse este rapido repaso a las diversas técnicas o ins-
trumentos juridicos que componen el Derecho del medio ambiente sin
antes realizar una alusion final a algunas de las medidas de naturaleza
procesal que asumen una especificidad en este sector.

1. En primer lugar, recordemos la figura de la accién pitblica o accién
popular, ya reconocida en el dmbito urbanistico, y que tiene cada vez
mayores cauces de extensién a los sectores medicambientales. Cabe citar,
asi, entre otros supuestos, la Ley Cat. 12/1985, de Espacios naturales, cuyo
art. 38 sefiala que “es publica la accién para exigir el cumplimiento de esta
ley v de las normas y planes que la desarrollan”. En el mismo sentido, el
art. 109 de la Ley de Costas, el art. 8.2 de 1a Ley del Patrimonio Histérico
Espafiol, o la Ley de Canarias 11/1990, de 13 de julio, de prevencion del
impacto ecolégico.

Por su parte, el anteproyecto de Ley del Plan Hidrologico Nacional,
en su art. 38, reconoce legitimacién a los ciudadanos y a las entidades
piiblicas y privadas para reclamar ante los organismos publicos competen-
tes y los juzgados y tribunales, el cumplimiento de las distintas medidas de
proteccidn ambiental del dominio puiblico hidrdulico,

En relacién con la previsién de estos supuestos de accién popular por
parte de leyes de las Comunidades Auténomas, se plantea si la misma es
efectiva sélo en via administrativa o también tiene eficacia en la via juris-
diccional. Al respecto, la 8TC 71/1982, 30 noviembre, referente al “Esta-
tuto vasco del Consumidor”, establecié que se requiere Ley estatal para
regular la legitimacién jurisdiccional, puesto que implica una modificacién
del art. 32 L], y ello corresponde a la materia de legislacién procesal, de
competencia estatal.

Fn definitiva, también aparece en esta materia medioambiental la
virtualidad de las recientes previsiones normativas generales acerca del
tema de la legitimacién colectiva por intereses difusos. Asi, el art. 7.3
1.OPJ, c el art. 31.2 de la Ley 30/1992, que se refiere a los “intereses legi-
timos colectivos™.

(15) Vid. E. ALONSO GARCIA, El derecho ambiental de ln Comunidad Europea,
Madrid 1993.
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2. En segundo lugar, hay que resefiar, por su novedad, 1a anunciada
accién comunitaria de responsabilidad por dafio ambiental. En efecto, la
va citada propuesta de Directiva sobre responsabilidad civil en materia de
residuos (DOCE 4 de octubre de 1989) ofrece un nuevo ejemplo de regu-
lacién comunitaria de una accion procesal propia, a ejercer por los Esta-
dos miembros ante sus propios érganos jurisdiccionales.

lLa lnea de creacidon de acciones procesales comunitarias ha sido
abierta por la Directiva 93/7/CEE del Consejo, de 15 de marzo, relativa a
la restitucion de bienes culturales que hayan salido de forma ilegal del
territorio de un Estado miembro de la Unidn Europea, donde se prevé
una “accion de restitucion” ejercitable por los Estados miembros (sobre
ello, puede verse el proyecto de ley sobre restitucidn de bienes culturales
que hayan salido de forma ilegal del territorio de un Estado miembro de
la Unién Europea, BOCG, Congreso, 17 de mayo de 1994) (16).

1.a accién comunitaria de responsabilidad, segin ta propuesta aludi-
da, prevé distintas acciones: la prohibicion o cese del hecho generador del
dafio ambiental, el reembolso de los gastos de prevencidn y de los de
reparacion, la rehabilitacién de los bienes, ete. En todo caso, los sujetos
legitimados son los poderes piblicos, y es discutible que las organizacio-
nes portadoras de intereses colectivos pudieran ejercer en su caso esta
accién comunitaria,

3. Por ltimo, queda hacer una mencién al tema de las medidas caute-
lares, medidas gue se configuran cada vez mas como el instrumento
imprescindible para remediar los inconvenientes de la lenta marcha de los
procesos de decisién administrativos y jurisdiccionales. La perentoriedad
en muchos casos de los bienes o valores medioambientales amenazados, y
la irreversibilidad de muchos de los efectos lesivos que se producen al
medio ambiente hacen especialmente til la adopcion de medidas cautela-
res en este dmbito.

Respecto de actuaciones materiales, la legislacidn sectorial ha desa-
rrollado upa amplia gama de medidas, que pueden resumirse en la previ-
sion del art. 9 del R. Decreto legislativo 1302/1986, de 28 de julio, de eva-
Inacién de impacto ambiental, que autoriza la suspensién de los
“proyectos” que no hayan obtenido todavia la declaracién de impacto,

(16) Vid. L. MARTIN REBOLLO, El comercio del arte y la Unidn europen,
Madrid 1994.
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expresién que el Reglamento de ejecucidn, en art. 28, especifica mds al
permitir la “suspensién de actividades”.

Medidas suspensivas se encuentran, asi, en toda la legislacidn secto-
rial, como la Ley de Costas, la legislacién autonémica de espacios natura-
les, etc. etc. Aunque en alguna de estas leyes la regulacién sea algo impre-
cisa. Por ejemplo, la ya citada Ley Cat. 6/1993, de Residuos, dedica todo
el Capitulo V a las medidas cautelares, pero a pesar de eflo no queda cla-
ro qué es lo que puede hacer la Administracién si la actividad contra fa
que se requiere reaccionar estd amparada en una licencia,

Con cardcter mds general, debe recordarse que existe ahora una
regulacion del tema de las medidas provisionales en los procedimientos
administrativos, y no sélo en los sancionadores, en el art. 72 LRIPAC. Y
todo apunta, debido a su misma necesidad, a que en futuras reformas de
la legislacion reguladora de la jurisdiccidn contencioso-administrativa
puede introducirse alglin tipo de mecanismo para que los 6rganos juris-
diccionales puedan adoptar medidas provisionalisimas antes incluso de la
interposicién del recurso.

En cualquier caso, respecto de actuaciones juridicas de la Adminis-
tracién que puedan significar algtin tipo de lesion al medio ambiente,
sigue siendo Titil la suspensién en via de recurso de la ejecutividad del acto
impugnado, regulada en el art. 111 de la Ley 30/1992, donde se recoge la
exigencia de la ponderacion de intereses. Y en cuanto a las medidas cau-
telares en via contencioso-administrativa, a parte de la mencidn ya hecha,
subsiste todo el mecanismo suspensivo del art. 122 L), al tiempo que se
apuran las posibilidades interpretativas, a partir de la aplicacién supleto-
ria del art. 1428 LEC, para adoptar ya hoy medidas cautelares positivas,
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