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Resumen:

El presente articulo aborda el régimen juridico de la accién publica ambiental
en el marco del Derecho administrativo espafiol. Mas en particular, centramos
la atencién sobre el aspecto capital de la legitimacion procesal, cuyo estudio
permite diferenciar, en funcién de la perspectiva adoptada, dos grandes planos
de analisis. Por un lado, el disefio regulatorio previsto en los articulos 22 y 23
de la Ley 27/20006, de 18 de julio, resulta, a nuestro juicio, excesivamente
restrictivo, lo que nos lleva a cuestionar su adecuacion al Derecho internacional
en materia de acceso a la justicia. Por otro lado, a nivel competencial se
constatan importantes incoherencias internas que desembocan en una
regulacién fragmentaria y asistematica, afectando asi de plano tanto a la
proteccion eficaz del medio ambiente como al derecho fundamental a la tutela
judicial efectiva (articulo 24 de la Constitucion Espafiola) y, a la postre, a la salud
del Estado Autonémico.
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Abstract:

This article addresses the legal regime of environmental public action within the
framework of Spanish Administrative Law. More particularly, we focus
attention on the crucial aspect of procedural legitimation, whose study,
depending on the perspective adopted, allows us to differentiate two major
areas of analysis. On the one hand, the regulatory design provided for in articles
22 and 23 of Law 27/2000, of July 18, is, in our opinion, excessively restrictive,
which leads us to question its adaptation to International Law in terms of access
to justice. On the other hand, at the competency level, there are important
internal inconsistencies that lead to a fragmented and unsystematic regulation,
thus directly affecting both effective protection of the environment as well as
the fundamental right to effective judicial protection (article 24 of the Spanish
Constitution) and, ultimately, the health of the State of Autonomies.

Palabras Clave: Accion publica ambiental. Legitimacion activa. Derecho
fundamental a la tutela judicial efectiva. Estado Autondémico. Principio de
eficacia.

Key Words: Public environmental action. Active legitimation. Fundamental
right to effective judicial protection. The State of Autonomies. Principle of
effectiveness.
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INTRODUCCION

=

1.1. Derecho, Vida y Medio Ambiente

El reto mas importante de nuestra era es la proteccion de la Tierra y, por ende,
de la propia existencia humana. Frente a la emergencia climatica, la sociedad
global' demuestra tomar verdadera consciencia de la situacion y una nueva cultura
verde comienza a fraguarse desde las bases del movimiento ecologista®. Por su
patte, la Europa Occidental, sumida ya en la cuarta revolucién industrial’, ofrece
aun cierta resistencia en la superacion del clasico debate entre economia y medio
ambiente®,

El desarrollo sostenible, empero, constituye uno de los fines principales del
nuevo Estado Ambiental de Derecho’. Ello altera el esquema tradicional entre

' Expresion extraida de la Carta de la Tierra Internacional, p.3.

? Véase CONTRERAS, Fernando. et al. Cultura verde. Ecologia, Cultura y Comunicacién. Sevilla:
Consejerfa del Medio Ambiente, Junta de Andalucia, 2007.

> SCHWAB, Klaus. La cuarta revolucién industrial. Espafia: Debate, 2016.

* Muy interesante a este respecto JORDANO FRAGA, Jests. Desarrollo sostenible: el reto
del Derecho ambiental Medio Ambiente & Derecho: Revista Electronica de Derecho Amibiental, N°38-
39, 2021 (Fecha de ultimo acceso 15-12-2024). Asimismo, se recomienda consultar la
ejemplar STS de 30 de noviembre de 1990, n°3851/1990, F.J. 17.2.

> Expresion extraida de JORDANO FRAGA, Jesus. I.a Administraciéon en el Estado
Ambiental de Derecho. Revista de Administracion Priblica, N°. 173, 2007, pp. 101-141. Este
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Estado-Comunidad-Individuo, por cuanto la introduccion efectiva del medio
ambiente como presupuesto de su propia existencia condiciona la légica del
sistema en su totalidad. La concepcién de la Vida en un sentido amplio inspira
la institucionalizacion de un relato ético que situa la dignidad en el centro®. En
consecuencia, /a lucha por el Derecho resulta ser la lucha por la Vida. La especial
responsabilidad de los juristas se hace evidente.

La constitucionalizaciéon y desarrollo normativo de los derechos humanos de
tercera generacion, no en vano denominados derechos de solidaridad, marca la
senda de un futuro comun. Ahora bien, pese a los espectaculares avances
experimentados a lo largo de las ultimas décadas, la comunidad juridica tiene
todavia un largo camino por recorrer. Y es que el Derecho ambiental,
concebido como estructura abierta, interactiva y reticular’, se encuentra en petpetua
construccion debido a las constantes transformaciones de nuestra realidad. Es
preciso reforzar la buena gobernanza y diseflar modelos regulatorios que
respondan verdaderamente a los desafios planteados.

El ideal de la justicia climatica® en el marco de un modelo democritico’ solo
sera posible mediante la participaciéon de todos los agentes implicados en la
salvaguarda del bien juridico que nos ocupa; a saber: los poderes publicos, el
sector ptivado y los propios ciudadanos'’. El involucramiento de estos dltimos

autor sitda el origen de este nuevo concepto en la doctrina italiana y alemana. Afirmar el Estado
ambiental de Derecho no es una opcion inocente. Hoy se habla del Estado ambiental (ILETTERA) como
Jormula superadora constitucional (después del Estado de Derecho y del Estado Social) para significar que
la preocupacion ambiental es la determinante en la forma de Estado de nuestros dias |...], p.111.

® Se establece asf una relacién fundamental entre los arts. 1.1, 9.2, 10.1 y 45 de la Constitucién
Espafiola. Destaca el estudio de MARTIN MATEO, Ramoén. La calidad de vida como valor
juridico. Revista de Adpinistracion Piblica, N° 117, 1988, pp.51-70. Desde un punto de vista
filos6fico, GOMA LANZ()N,]aVier. Dignidad. Barcelona: Galaxia Gutenberg, 2019.
"NIETO, Alejandro. Critica de la Razon Juridica. Madrid: Editorial Trotta, 2007, pp. 95y ss.

¥ Sobre el origen, concepto, vertientes y objetivos de la justicia climitica: SPADA]IMENEZ,
Andrea. Justicia Climtica y Eficiencia Procesal. Navarra: Aranzadi, 2021, pp. 229 y ss.

’ La propia Ley 27/2006, de 18 de julio, por la que se regulan los derechos de acceso a la
informacioén, de participacion publica y de acceso a la justicia en materia de medio ambiente
(LIPPJMA) utiliza el término democracia ambiental, cuyo origen se atribuye a la conocida obra
de PRIEUR, Michel. Es este un fenémeno que ya venia destacandose por la doctrina desde
hace afios. Entre otros, MARTIN MATEO habla de /z democratizacion de la Administracion,
MARTIN MATEO, Ramén. La problematica del accionariado popular. Revista de Estudios de
la V'ida Local, N°179, 1973, p.471.

' Sobre la importancia de estas sinergias, DE LA CRUZ FERRER, Juan. Principios de
Regulacion Econdmica en la Union Enrgpea. Madrid: Instituto de Estudios Econémicos, 2002,
pp-86 y 87. El buen funcionamiento del sistema depende de una colaboracién equilibrada
entre ciudadania, poder publico y mercado. Ello nos lleva a rechazar posicionamientos
radicales, ya que, como apunta ALONSO GARCIA, #odos los valores constitucionales deben
compaginarse entre 5t [...] de forma que el equilibrio y contrapeso de valores es una dindmica basica en la
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resulta decisivo; especialmente desde el terreno procesal-administrativo, donde
se registra el nivel mas alto de litigiosidad.

El contexto referido refleja un cambio de paradigma tan adverso como rico en
oportunidades''. En esta linea, son muchos y muy variados los temas que
podrian abordarse en profundidad. Una revisién de la teoria del Estado destaca
por su apremiante necesidad'®. El presente trabajo persigue, en comparacion,
un fin mucho mas modesto, si bien ello no debiera ensombrecer la
trascendencia de su objeto.

Procedemos, pues, a su planteamiento y analisis.
1.2. Planteamiento de la cuestiéon y método légico aplicado

LLa mision de las paginas siguientes consistira en analizar el régimen juridico de
la accién publica ambiental en el Derecho administrativo espafiol. Este instituto
procesal adquiere hoy particular interés debido a su claro encaje en las dinamicas
del nuevo paradigma. A estos efectos, conviene realizar un examen critico sobre
su configuracion legislativa que atienda a la esencia util de nuestra disciplina®.

interpretacion de la Constitucion, ALONSO GARCIA, Enrique. La interpretacion de la Constitucion.
Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 1984, p.377.

" Es interesante comprobar la diversidad de posturas existentes dentro de esta nueva cultura.
Entre otras muchas, se recomiendan las siguientes lecturas: BORRAS-PENTINAT, Susana.
Del Antropoceno al Ecoceno: propuestas juridicas de la transiciéon ecosocial para el cuidado
de la vida. Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo, Vol. 1, 2023, pp. 242-273; ROMERO,
Javier. Democracia ecolégica y sistemas deliberativos: gun modelo politico para el
Antropoceno?.Revista Electronica de Derecho Ambiental, N°. 38-39, 2021 (Fecha de dltimo acceso
25 — 12- 2024). Por otro lado, el asunto del medio ambiente también se ha tratado
extensamente desde otros ambitos del conocimiento como la filosofia o la literatura. Muy
recomendables las lecturas de DELIBES, Miguel. Un mundo que agoniza. Barcelona:
Plaza&Janes, 1991, pp.77 y ss; LEWIS, Clive Staples. La abolicion del hombre. Madrid:
Encuentro, 2016, pp. 57 y ss; DOSTOIEVSKI, Fiodor. Los Hermanos Karamazov. Barcelona:
Penguin, 2010, p.189.

" Ya defendi esta idea en PULGAR LANZACO, Monica. El principio de la lealtad
institucional como nervio y motor del Estado autonémico. ¢Unidad o fragmentacion?. Revista
Espariola de Derecho Administrativo, N° 223, pp. 231-266.

P la eficacia estd intimamente ligada a la apertura metodoligica de la que habla
DARNACULLETA GARDELLA, por cuanto ¢/ Derecho administrativo se basa en el didlogo con
diversas disciplinas afines, empezando por una apertura hacia el conjunto de disciplinas parciales que
conforman el Derecho y transitando por otras ciencias, VELASCO CABALLERO, Francisco.,
DARNACULLETA GARDELLA, Mertce (dits.). Manual de Derecho Administrative. Madrid:
Marcial Pons, 2023, p.79.
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Siguiendo un método deductivo, expondremos en primer lugar el marco
normativo relativo al acceso a la justicia en la tutela multinivel del medio
ambiente; a saber: internacional, comunitario y nacional. La adopcién de esta
perspectiva holistica nos permitira adentrarnos en el ntcleo del estudio desde
un enfoque integrado.

A continuacién, abordaremos la accion publica en el ambito interno, tras lo cual
se analizara su adecuaciéon a los principios juridicos que gufan la correcta

interpretacion y aplicacion del Derecho ambiental'.

Los resultados obtenidos permitiran cerrar el texto con una serie de
conclusiones y propuestas de mejora. Lejos de pretender soluciones absolutas
o definitivas, se busca reabrir el debate sobre una figura que, conforme a lo
anterior, esta llamada a tener una importancia creciente en los proximos afios.

2. ELACCESO A LA JUSTICIA AMBIENTAL EN EL SISTEMA
DE TUTELA MULTINIVEL

El marco de proteccién multinivel existente pivota sobre un elenco de
principios politicos universales que alcanzan eficacia mediante su introduccion
y desatrollo en los sistemas juridicos nacionales'. El Derecho impone asi unas
reglas que favorecen la racionalidad de los Estados al actuar como limites frente
al desfase de los instintos econémicos'®. De acuerdo con las exigencias
derivadas de la justicia ambiental, el grado en la intensidad de su aplicacion varia
segun el nivel de desarrollo de los pafses'’.

" Véase LOPERENA ROTA, Demetrio. Los principios del Derecho ambiental. Madrid: Civitas,
1998.

" Hste proceso se encuentra claramente explicado en ORTEGA CARCELEN, Martin.
Derecho Global. Derecho Internacional Priblica en la era global. Madrid: Tecnos, 2014, pp.25 y ss.
Del mismo modo, interesa el estudio de MONTESINOS PADILILA, Carmen. Tutela
multinivel de los derechos: concepto, marco tedrico y desafios actuales. Ewnomia. Revista en
Cultnra de la 1egalidad, N°11, 2017, pp. 211-220. A nivel comunitario, no podemos dejar de
citar PERNICE, Ingolf. El constitucionalismo multinivel en la Unién Europea. Revista de
Derecho Constitucional Eunropeo, N°17, pp. 639-674.

' En este punto, resulta esencial referenciar la obra del ya citado ORTEGA CARCELEN,
Martin. Un nundo regido por leyes. Elogio de la racionalidad. Madrid: Apryo, 2019. Muy interesante
también la obra de MAFFEI, cuya tesis otorga un papel central a la cultura en cuanto factor
de equilibrio del poder. MAFFEIL Lamberto. Elogio de la rebeldia. Madrid: Alianza, 2017, pp.98
y ss.

' Acerca del origen y evolucion de la justicia ambiental, véase: MESA CUADROS, Gregorio,
(cootd..). Elementos para una teoria de la Justicia Ambiental y el estudio Ambiental del Derecho, op.cit.,

pp-65 v ss.
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2.1. Una panoramica internacional y comunitaria

Desde mediados del siglo pasado, el Derecho internacional publico ha
experimentado una impresionante evolucion en el ambito que nos concierne'®.
En 1987, la Comision Mundial sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo publicé
el conocido Informe Brundtland, donde advertia de la emergencia climatica con
la firme creencia de que /az humanidad puede construir un futuro que sea mids prospero,

mds justo y mas seguro®.

En este objetivo, la Declaracion de Rio de 1992 constituye un hito fundamental

que puede servirnos ahora como punto de partida. El principio 1, heredero de
una vision eminentemente antropocéntrica, establece que

los seres humanos constituyen el centro de las preocupaciones relacionadas con el desarrollo
sostenible. Tienen derecho a una vida saludable y productiva en armonia con la naturaleza.

Por su patte, el principio 3 hace alusién a la solidaridad intergeneracional®,
mientras que el principio 25 dispone que / paz, ¢l desarrollo y la proteccion del medio
ambiente son interdependientes e inseparables. Este esquema basico debe completarse
con el principio 27, relativo a la cooperacion internacional®.

En este orden de ideas, el principio 10 resulta clave en términos de ejecucion,
por cuanto

el mejor modo de tratar las cuestiones ambientales es con la participacion de todos los
cindadanos interesados, en el nivel que corresponda |...] Deberd proporcionarse acceso
efectivo a los procedimientos judiciales y administrativos, entre éstos el resarcimiento de dasios
9 los recursos pertinentes.

Por otro lado, resulta obligado referenciar el art. 8 del Convenio Europeo para
la Proteccion de los Derechos Humanos (CEDH)?;, pues su contenido protege

' Un desarrollo histérico del Derecho Ambiental Internacional desde finales del siglo XIX
hasta la Agenda 2030 puede encontrarse en LOZANO CUTANDA, Blanca. Derecho
Ambiental y Climatico. Madrid: Dykinson, 2023, pp. 35 y ss.

" Informe Brundtland de 1897, p.16. Como apunta ZAMBRANO, esta esperanza es
precisamente el rasgo principal del hombre europeo. ZAMBRANO, Maria. La agonia de
Europa. Madrid: Alianza, 2016, pp.93 y ss.

* A este respecto, CAFFERATTA, Néstor., PERETTI, Enrique. Generaciones futuras en
la era del cambio climatico. Medio Ambiente & Derecho: Revista Electronica de Derecho Ambiental,
N°41, 2023 (Fecha de dltimo acceso: 28-12-2024).

' Véase LOZANO CUTANDA, Blanca. Derecho Ambiental y Climtico, op.cit., p.51 y ss.

2 Sobre este punto, conviene consultar, PENALVER I CABRE, Alexandre. El derecho
humano al medio ambiente y su proteccion efectiva. Revista VVasca de Administracion Piiblica.
N?99-100, 2014. pp. 2333-2357, p.2330.
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el acceso de los ciudadanos a la justicia para la defensa del derecho al medio
ambiente adecuado.

Nos adentramos de esta manera en el Convenio de Aarhus de 1998 (el
Convenio)®. Su articulo primero sistematiza la relacion de los principios de la
Declaracion de Rio sefialados mas arriba. Interesa particularmente a este analisis
el art. 9. Los apartados 1 y 2 aluden, respectivamente, al derecho de toda
persona a la informacioén y participaciéon en materia de medio ambiente.

Por su parte, el apartado 3 se refiere al acceso a la justicia®, de suerte que

cada Parte velard por que los miembros del piiblico™ que resinan los eventuales criterios
previstos por su derecho interno puedan entablar procedimientos administrativos o judiciales
para impugnar las acciones u omisiones de particulares o de antoridades priblicas que
vulneren las disposiciones del derecho medioambiental nacional.

Y, de acuerdo con el apartado 4, la efectividad de tales derechos se condiciona
al deber de los Estados de ofrecer recursos suficientes y efectivos, asi como de garantizar
procedimientos objetivos, equitativos y rdpidos sin gue su costo sea probibitivo™.

Es preciso sefialar que la Unién declard una reserva en favor del art. 9.3,
consistente en la derivacion de su aplicacion a los Estados miembros hasta la
eventual aprobaciéon de una disposiciébn comunitaria que asumiese tal
obligacién?’. En su defecto, el Tribunal de Justicia de la Unién Europea (TJUE)
ha construido desde entonces un extenso cuetpo jurisprudencial®. Especial
mencion merece la reciente STJUE de 8 de noviembre de 2022 (Asunto C-

» Convenio de Aarhus de 1998, sobre el acceso a la informacién, la participacién del publico
en la toma de decisiones y el acceso a la justicia en materia de medio ambiente.

* Una buena monogtafia sobre este particular puede encontrarse en SALAZAR ORTUNO,
Eduardo. E/ acceso ambiental a la justicia ambiental a partir del Convenio de Aarhus. Justicia ambiental
de la transicion ecoldgica. Pamplona: Aranzadi, 2019.

» Segun el art. 2.4 del Convenio, por «priblico» se entiende una o varias personas fisicas o juridicas y,
con arreglo a la legislacion o la costumbre del pais, las asociaciones, organizaciones o grupos constituidos por
esas personds.

*“En la misma linea, cabe mencionar el Informe del Relator Especial, BOYD, David. Informe
A/77/284. El detecho humano a un medio ambiente limpio, saludable y sostenible: un
catalizador para acelerar haccion a fin de alcanzar los Objetivos de Desarrollo Sostenible.
Naciones Unidas, 10 de agosto de 2022. Interesan especialmente los objetivos 16.3, 24 y 41.¢).
SANCHIS MORENO, Fe. Guia sobre el acceso a la justicia ambiental. Convenio de Aarbus.
Asociacion para la justicia ambiental, Consejo General de la Abogacia Espafola, 2007, p.10.
* Nos remitimos en este punto al excelente trabajo de MARTINEZ JIMENEZ, Guillermo.
Acceso a la justicia ambiental ante el Tribunal de Justicia de la Union Enropea. Aplicacion del Convenio
de Aarbhus a las instituciones de la Union. Madrid: CEPC, 2018. En particular, pp. 157 y ss.
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873/19), donde se reafirma la consolidada doctrina sobre la carencia de efecto
directo de este precepto en el Derecho de la Unién Europea®.

Ahora bien,

la primacia de los acuerdos internacionales celebrados por la Unidn exige dar, en la mayor
medida posible, al Derecho nacional una interpretacion conforme con las exigencias de tales
acuerdos y, por otro lado, que la citada disposicion, en relacion con el articulo 47 de la
Carta, impone a los Estados mienmbros la obligacion de garantizar la tutela judicial efectiva
de los derechos conferidos por el Derecho de la Unién |[...]".

Queda claro, pues, que el Convenio forma parte integrante del Derecho
comunitario, con la consiguiente aplicacién del principio de proteccion
efectiva’l.

En el plano europeo, la lucha contra el cambio climatico tomé verdadera
importancia con la entrada en vigor del Tratado de Lisboa en 2009. La cuestion
ambiental se regula en los arts. 191-193 del Tratado de Funcionamiento de la
Unién Europea (TFUE), siendo objeto de competencia compartida segun el
art. 4.2.e) de dicha norma. L.a Unién Europea procedi6 a la firma y posterior
ratificaciéon del Convenio, dando lugar a las Directivas 2003/4/CE vy
2003/35/CE en conjuncién con el Reglamento n° 1367/2006. Esta ultima
disposicién generd una fuerte problematica en relacion con el incumplimiento
comunitario del art. 9 del Convenio en sus apartados 3 y 472

En este sentido, resaltamos el estudio realizado por la Oficina Europea del
Medio Ambiente (EEB)* en conjuncién con la resolucién del Comité de
Cumplimiento del Convenio Aarhus en los asuntos ACCC/C/2008/32 y

ACCC/C/2015/128. Posteriormente, cabe destacar la Comunicacién C 275, de
18 de agosto de 2017%, asi como la Propuesta de Decision del Consejo COM

* Apartado 66 de la Sentencia.

* {dem.

3 PENALVER I CABRE, Alexandre. El derecho humano al medio ambiente y su proteccion
efectiva, op.cit., p.2341.

%2 Para un desarrollo 7 extenso sobre esta cuestion, me remito al estudio de mi propia autorfa:
“Hacia una proteccién elevada del medio ambiente en la Unidén Europea: aspectos
constitucionales en materia de acceso a la justicia”, en el marco de la obra colectiva La
efectividad de la Carta de los Derechos Fundamentales; cual, editada por Marcial Pons, vera la luz en
2025 bajo la direccion de Xabier Arzoz Santisteban.

¥ Véase GONZALEZ GRANDA, Piedad, YUGUEROS PRIETO, Nerea. Dos
destacables iniciativas de mejora en la 6rbita europea con incidencia en el acceso a la justicia
ambiental. Revista Europea de Derecho Europeo, N°81, enero-marzo 2022, pp. 9 — 67, p.20.

¥ RUIZ DE APODACA ESPINOSA, Angel. El acceso a la justicia ambiental a nivel
comunitario y en Espafiaveinte afios después del Convenio de Aarhus. Revista Catalana de Dret
Ambiental. Vol. IX Num. 1, 2018, pp. 1-53, pp. 8 y ss. En relacién con el caracter no vinculante
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(2021) 532 final, de 3 de septiembre de 2021. Todo ello ha propiciado la reciente
modificacién de dicha norma mediante el Reglamento 2021/1767, 6 de octubre
de 2021%. Su principal aportaciéon consiste en reforzar el derecho de los
ciudadanos a solicitar la revision de los actos administrativos™.

Con todo, consideramos que ni la amplia jurisprudencia del TJUE ni las
reformas introducidas por dicha disposicion en sus arts. 10 y 11 son suficientes
para suplir la falta de una Directiva sobre acceso a la justicia ambiental. Insistir
en tal sentido resulta capital para llegar a alcanzar un nivel de proteccion elevado

(arts. 191.2 TFUE, 3.3 TUE, 37 CDFUE)”.
2.2. Marco normativo nacional

El adecuado estudio sobre el acceso a la tutela ambiental en Espafia debe
comenzar por lo esencial®®. El art. 45.1 de la Constitucion Espafiola (CE) reza
que

todos tienen el derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado para el desarrollo de la
persona, asi como el deber de conservarlp.

A continuacién, el apartado 2 proyecta el mandato de los poderes publicos
contenido en el art. 9.2 CE”.

En cuanto a su naturaleza®, el constituyente sitia este deber-derecho en el
Titulo I Capitulo 3° de nuestra Carta Magna, correspondiente a los principios
rectores de la politica social y econémica. Segun el art. 53.3 CE, znformarin la
legislacion positiva, la prictica judicial y la actuacion de los poderes piiblicos”’, pot lo que

de la Comunicacion, se recomienda ALONSO GARCIA, Ricardo. El soft law comunitatio.
Revista de Administracion Priblica, N° 154, 2001, pp. 63-94.

» Para una cronologia completa sobre los hechos que dan lugar a este Reglamento,
GONZALEZ GRANDA, Piedad., YUGUEROS PRIETO, Nerea. Dos destacables
iniciativas de mejora en la 6rbita europea con incidencia en el acceso a la justicia ambiental,
op.cit., pp.27 y ss.

% Tdem, p.30.

*" Sobre este principio en el ambito comunitario, interesa la consulta de ALONSO GARCIA,
Ricardo. Sistema [uridico de la Union Europea. Madrid: Aranzadi, 2014.

* Fundamental el estudio de CANOSA USERA, Rauil. Aspectos constitucionales del
Derecho Ambiental. Revista de Estudios Politicos, Num. 94, octubre-diciembre 1996, pp. 73-
111.

* En el 4mbito administrativo, es obligado citar, en intima conexién, los arts. 103 y 106.1
CE.

“ Sobre el debate juridico existente, véase LOPERENA ROTA, Demetrio. E/ derecho al medio
ambiente adecnado, op.cit., pp. 46 y ss.

' En relacién con la figura que abordaremos a continuacién, ALONSO GARCIA aclara que
su valor no se limita a informar. La doctrina undnimemente ha declarado que, annque esos principios que

10
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la clausula de proteccion reforzada del art. 53.1 CE*; aplicable tan solo a los
derechos fundamentales, quedaria en principio desplazada®.

En este esquema, el art. 125 CE introduce la accién popular en cuanto via
objetiva de defensa. Se trata, pues, de un derecho constitucional de
configuracién legal, si bien la jurisprudencia ha esclarecido que el ejercicio de
esta accion vendria garantizado por el art. 24.1 CE cuando sea prevista por la
legislacion™,

Con respecto al reparto competencial, el Estado ostenta competencia exclusiva
en legislacion procesal (art. 149.1.6 CE) y en materia de legislacion basica sobre
el medio ambiente (art. 149.1.23 CE). Las Comunidades Autéonomas tienen
asignada su gestion (art. 148.1.9 CE) con la posibilidad de adoptar normas
adicionales de protecciéon. Sobre este disefio se configura el cuerpo normativo
y jurisprudencial que da contenido al Derecho ambiental en el marco del Estado
de las Autonomfas.

Espanfa ratific6 el Convenio en diciembre de 2004 por la via de los arts. 93 y ss.
de la CE. Asimismo, nuestro pais llevé a cabo la transposicion de las Directivas
resefladas a través de la Ley 27/2006, de 18 de julio, por la que se regulan los

literalmente se enunciaban como derechos, no lo son, si que son la expresion de intereses difusos, es decir,
constitucionalizan valores que no solo antorizan la existencia de nna accion priblica referida a ellos sino que
también pueden ser formulados como derechos de la comunidad en si misma (como algo diferente del Poder
Piiblico). Esto es precisamente lo que ocurre con |. .. ] especialmente, el derecho a un medio ambiente adecnado
(art. 45), ALONSO GARCIA, Enrique. La participacién de individuos en la toma de
decisiones relativas al medio ambiente en Espafa. Aspectos constitucionales, op.cit., p.55.
2 DIEZ-PICAZO, Luis Matia. Sistema de Derechos Fundamentales. Valencia: Tirant lo Blanch,
2021, pp. 57 y ss. Sobre este particular, consideramos necesario manifestar nuestra posiciéon
a favor de su consideracion como derecho fundamental. Una extensa argumentacion en este
sentido puede encontrarse en JORDANO FRAGA, Jesus. La proteccion del derecho a un medio
ambiente adecnado. Barcelona: J.m Bosch, 1995, pp. 453-500. Desde una posicién contraria,
BANO LEON, José Marfa. La tutela del medio ambiente y la defensa de los intereses
municipales. Derecho del Medio Ambiente y Administracion Local, Fundacion Democracia y Gobierno
Local. pp. 371-387, 2004, pp. 372 y ss.

“ Como sabemos, dicha afirmacién debe ser matizada, ya que la jurisprudencia estima
aplicable tal proteccién cuando se vulnera el derecho a la tutela judicial efectiva. Asi sucede,
por ejemplo, con el art. 120.3 CE, relativo al deber de motivaciéon de las resoluciones
judiciales (por todas, STS 69/2006, de 13 de marzo).

“ PENALVER I CABRE lo constata cuando afirma que, segi la jurisprudencia constitucional, la
accion popular no es una exigencia del articulo 24.1 CE que se refiere a derechos e intereses legitimos, pero
resultard garantizada por este derecho fundamental cnando esté prevista por la legislacion —entre otras,
SSTC147/1985, de 29 de septiembre (] 3), y 241/1992, de 21 de diciembre (FE.J]. 3 y 4).
PENALVER I CABRE, Alexandre. Las pretensiones en el contencioso-administrativo para
la efectiva proteccion de los intereses colectivos. Revista de Adpinistracion Piiblica, Madrid,
enero-abril (2013), pags. 149-194, p.161.

11
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derechos de acceso a la informacion, de participacion publica y de acceso a la
justicia en materia de medio ambiente (LIPPJMA); norma que viene a ser
complementada por la Ley 26/2007, de 23 de octubre, de Responsabilidad
Medioambiental

La LIPPJMA constituye uno de los pilares de la gobernanza ambiental. Sin
embargo, gran parte de la doctrina critica su adaptacién a la normativa
internacional y comunitaria, puesto que su redacciéon resulta parcialmente
insatisfactoria por los motivos que se expondran mas adelante.

3. LA REGULACION DE LA ACCION PUBLICA AMBIENTAL
EN EL DERECHO ADMINISTRATIVO

3.1. Fundamento y naturaleza

El fundamento ultimo de esta accion lo encontramos en el art. 125 CE®. Seguin

la STS 1621/2019, 21 de noviembre de 2019,

la accion priblica es un instrumento puesto al servicio de los cindadanos que consiste en la
atribucion de legitimacion para perseguir conductas que infrinjan la normativa aplicable a
sectores especialmente vinculados a valores que afectan a la comunidad (F.]. 4°).

De esta forma, nos encontramos ante un instituto idoneo en términos de
colaboracion y participacion ciudadana®, cuyo ejetcicio se ampara en un interés
difuso o colectivo como titulo legitimador®’. Puede concluirse que, en rigor,

 PEREZ CONE]JO advierte de que la accién publica no equivale a accién popular. La
primera, en sentido propio, es la que puede ser ejercitada por los titulares de los drganos priblicos o
administrativos, mientras que la segunda, en rigor, es la que puede ser activada por cualguier cindadano,
siendo por tanto ésta mds amplia que aguella. PEREZ CONEJO, Lorenzo. La defensa judicial de los
intereses ambientales: (estudio especifico de la legitimacion "difusa" en el proceso contencioso-administrativo).
Valladolid: Lex Nova, 2002, p.50. Con caracter general, empero, la doctrina y la
jurisprudencia lo utilizan indistintamente.

“ Con acierto, LOZANO CUTANDA resalta que en la actuacion piiblica para la proteccion del
medio ambiente resulta especialmente importante reforzar la participacion cindadana para garantizar, no ya
su credibilidad, sino su propiaeficacia. LOZANO CUTANDA, Blanca. Administracion y 1.egislacion
Ambiental. Madrid: Dykinson, 2020, p.212. Por su parte, LOPERENA ROTA afiade que esta
accion debe considerarse como un tipo de colaboracion de los cindadanos en la funcion priblica de defensa de
la legalidad, introduciendo un componente democritico y de solidaridad social, LOPERENA ROTA,
Demetrio. El ejercicio de acciones en el orden contencioso-administrativo en defensa del
medio ambiente, op. cit., p.198.

YEl cindadano se convierte asi en “guardador de la ley” participando en la funcion gecutiva al igual que a
través del sufragio lo hacia en la actividad legistativa, FERNANDEZ DE VELASCO, Recaredo. La
accion popular en el Derecho administrativo. Madrid: Reus, 1920, p.73. Como apunta ALONSO
GARCIA, la doctrina espasiola distingue entre interés difuso y colectivo, siendo el siltimo nna especie del
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una legitimacién activa sin restricciones constituye su rasgo definitorio. Como
contrapeso, adquieren especial trascendencia los principios contenidos en el art.
7 del Cédigo Civil, relativos a la buena fe y la prohibicién del abuso del
Derecho®.

A los efectos que ahora interesan,

la accidn popular, reconocida con rango constitucional en el articulo 125 para el proceso
penal, se ha extendido por la Ley (articulo 19.1.h/ de la 1.JCA) a la _jurisdiccion
contencioso-administrativa que, a su veg, se remite a una norma con rango de ley para su
reconocimiento en un ambito material determinado de la actividad administrativa. [...]".

Es importante remarcar que el legislador no contempla esta acciéon con caracter
general en la via judicial, sino tan solo en algunas leyes estatales.

Asf las cosas, el art. 19.1.h) LJCA dispone que estara legitimado en dicho orden
cualguier ciudadano, en ejercicio de la accion popular, en los casos excpresamente previstos por
las Leyes. Conviene distinguir entre este supuesto, de marcado caracter objetivo,
y los derechos e intereses legitimos enunciados en los apartados a) y b) del
citado precepto, puesto que el tratamiento procesal variard segin la naturaleza
de cada una de estas categorias. Existe, sin embargo, una confusion generalizada
a este respecto®, cual viene motivada por la entrada en juego de dos factores
principales:

Por un lado, la naturaleza multidisciplinar del asunto y su consiguiente
complejidad afiadida,

concepto de interés difuso, que es mais amplio. ALONSO GARCIA, Enrique. La participacion de
individuos en la toma de decisiones relativas al medio ambiente en Espafia. Aspectos
constitucionales, op.cit., p.61..

“De igual modo, la STS 639/2015, de 17 de febrero de 2015, dispone en su F.J. 5° que, ¢/
gercicio de la accion priblica constituye una modalidad extraordinaria de legitimacion, por lo que no se exige
ostentar un derecho o interés legitimo [subjetivo], si bien, ese cardcter extraordinario, justifica que, como afirma
la SIS de 5 de enero de1990 "esta norma de legitimacion debe interpretarse restringidamente, dado su cardcter
especial”.

“1dem. Durante la iiltima década, este instrumento procesal ha sido empleado frecuentemente para levar
ante los tribunales miiltiples actos administrativos con incidencia en el medio ambiente: sanciones, concesiones,
Pplanes y reglamentos, permisos de investigacion e incluso un indulto, PONS PORTELLA, Miquel. La
accion popular en asuntos medioambientales. Revista de Administracion Piiblica, N°. 2006, pp.
179-209. p.179

* PENALVER 1 CABRE sefiala que La consideracion de los intereses colectivos como la traslacion al
dambito interno de los derechos humanos de tercera generacion esclarece las miiltiples nociones empleadas para
acogerlos (intereses difusos, intereses de grupo, intereses supraindividuales, derechos sociales, derechos de
Pprestacion, etc.) y que han generado una gran confusion sobre su régimen juridico. PENALVER T CABRE,
Alexandre. Las pretensiones en el contencioso-administrativo para la efectiva proteccion de
los intereses colectivos, op.cit., pp. 151-152.
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siendo el Derecho procesal donde mis se trata, y que se traduce en una generalidad en el
tratamiento de la problematica de tales intereses o en la “tentacion de perspectivas generales
inconcluyentes®.

La ambigiiedad existente encuentra asimismo su causa en la fuerte influencia
que el liberalismo juridico ha tenido en las tradiciones occidentales modernas.
A nuestro parecer, los postulados eminentemente individualistas del Estado
Liberal, todavia latentes en nuestro sistema, han de ser superados de forma
definitiva en favor de estructuras procesales integradoras®* para garantizar una
proteccion real de los derechos e intereses legitimos™.

A ello se refiere precisamente Pefialver i Cabré cuando afirma que

el Convenio de Aarbus reconoce el derecho humano al medio ambiente en su doble vertiente
subjetiva y objetiva. Pero lo mas importante de dicho Convenio es que, desde cualguiera de
estas dos perspectivas, exista una proteccion efectiva y real |. .. | La efectividad es el elemento
clave del Convenio que aparece, con diversas manifestaciones, a lo largo del contenido del
mismo y se convierte en el principal criterio interpretativ’™.

En todo caso, esta accion se regula en sede administrativa por los arts. 22 y 23
LIPPJMA. Junto con la mayoria de la doctrina, cabe cuestionar si realmente nos
encontramos ante una verdadera accién publica, ya que, de acuerdo con la teorfa
general, una legitimacién condicionada contravendtia de plano su esencia™.

' PEREZ CONEJO, Lorenzo.: La defensa judicial de los intereses ambientales, op.cit., p.57.

2 Nos posicionamos asf con JIMENEZ MEZA cuando concluye que /s intereses legitimos son
0 debieran ser subjetivos o colectivos como subjetivos y objetivos, pudiendo ser a la vez; correlativos. IMENEZ,
MEZA, Manrique. La legitimacion administrativa para la defensa de los intereses legitimos y los derechos
subjetivos. Madrid: Teran, 1998, p.321.

% PENALVER I CABRE, Alexandre. Las pretensiones en el contencioso-administrativo
para la efectiva proteccion de los intereses colectivos, op.cit. pp. 152 y ss. Del mismo autor,
fundamental su obra sobre La defensa de los intereses colectivos en el Contencioso-Administrativo.
Pamplona: Aranzadi, 2016. Acerca de la evoluciéon de las categorias clasicas de derecho
subjetivo e interés legitimo en el Derecho Administrativo, cabe referenciar la obra de
MEDINA ALCOZ, Luis. Libertad y antoridad en el Derecho Administrative. Derecho subjetivo e interés
legitimo: una revision. Madrid: Marcial Pons, 2016. En fin, sobre las derivas del Estado Liberal
y sus consecuencias sociales y juridicas, indispensable la lectura de GOMA LANZON, Javier.
Ejemplaridad priblica. Tetralogia de la ejemplaridad piiblica. Barcelona: Debolsillo, 2019, pp.173 y
ss.

* PENALVER I CABRE, Alexandre. El derecho humano al medio ambiente y su proteccién
efectiva, op.cit., p.2339. En esta misma linea, LOPERENA ROTA, Demetrio.El ejercicio de
acciones en el orden contencioso-administrativo en defensa del medio ambiente. Revista
Juridica de Castilla y Ledn, N.° 26, enero 2012, p.195.

* Siguiendo a RUIZ DE APODACA, Lo cierto es que, como se ve, no se trata de una accion priblica,
ni mucho menos. Estamos ante una accion priblica peculiar limitada /..., RUIZ DE APODACA
ESPINOSA, Angel. El acceso a la justicia ambiental a nivel comunitario y en Espafiaveinte
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La respuesta pareceria entonces claramente negativa. En tal sentido se ha
pronunciado la jurisprudencia (por todas, STS 1432/2016, 16 de junio de 2016,
F.J. 6%, debiendo igualmente resaltar que la propia LIPPJMA se refiere a esta
figura en su Exposicion de Motivos como una especie de accion popular.

A la postre, esta ficcién desemboca en un embrollo juridico®” con consecuencias
petjudiciales sobre la eficacia del Derecho ambiental®®. Una buena gobernanza
implica, empero, un uso claro del lenguaje que responda fielmente a la realidad
de las cosas.

3.2. Algunos aspectos problematicos
3.2.1. Obstaculos procesales

El art. 22 LIPPJMA dispone que

los actos y, en su caso, las omisiones imputables a las antoridades priblicas que vulneren las
normas relacionadas con el medio ambiente |[...] podrin ser recurridas por cualesquiera
personas juridicas sin dnimo de lucro que resinan los requisitos establecidos |. . .].

Sobre este precepto, proponemos una clasificacion general entre requisitos
materiales u objetivos y requisitos de legitimacion o subjetivos.

En lo que concierne a aquellos, el art. 18 contempla un listado exhaustivo de
las materias incluidas. Algunas de ellas son: @) Proteccion de las agnas. b) Proteccion

afios después del Convenio de Aarhus, gp.cit.,, p.17. TESO GAMELLA se refiere a esta accion
como u#na singular accion priblica procesal limitada |[...] En todo caso situada mas en la orbita de la
legitimacion legal, que de la accion priblica, TESO GAMELLA, Marfa Pilar. Legitimacion y accion
popular. Novedades jurisprudenciales. Cuadernos de Derecho Priblico, N°36, enero-abril 2009,
pp. 71-89, p.85. Mas claro aun, JORDANO FRAGA: es obvio que el régimen establecido no
determina una verdadera accion popular/ piblica que, por definicion, supondria la desaparicion de los
requisitos de legitimacion [...]. JORDANO FRAGA,Jests. El contencioso ambiental. Revista
Andaluza de Administracion Priblica, N°. 100, , pp. 265-298, p.269.

> A mayor abundamiento, nos temitimos a la recopilacion realizada por PONS PORTELLA,
Miquel en La accién popular en asuntos medioambientales, op.cit., p.191.

°7 Como es evidente, ello petjudica la calidad objetiva de nuestro Ordenamiento, por cuanto
el desorden deriva en la ineficacia. En /la organizacion radica, pues, la esencia siltima de lo juridico,
MARTIN-RETORTILLO, Sebastian. La doctrina del Ordenamiento Juridico de Santi
Romano y algunas de sus aplicaciones en el campo del Derecho Administrativo. Revista
Administracion Priblica, N°39, 1962, pp.39-78, p.44.

> Como ya he dicho en otro lugat, el lenguaje es un arma muy potente de legitimacion y, a
su vez, delimitadora, como dirfa WITTGENSTEIN, de los limites de nuestro mundo. El
lenguaje importa, el didlogo importa, el rigor importa, y, como sabemos, mas si cabe en
Derecho.
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contra el ruido. ¢) Proteccion de los suelos. d) Contaminacion atmosférica. [...]. Se plantea
aqui un primer problema, puesto que este precepto puede entenderse como un
numerus clansus. Ello conlleva el riesgo de que se dejen fuera ciertas materias
propiamente ambientales como la contaminacion electromagnética™.

Por afladidura, Jordano Fraga senala que

la falta una expresa mencion a las vias de becho, que [...] deben entenderse incluidas por

estar bajo el control de la jurisdiccion contencioso-administrativa™.

De acuerdo con ambas observaciones, defendemos una redaccién mas abierta
de la ley que amplie el objeto de la accién que nos ocupa.

Continuando con los requisitos subjetivos, el art. 23.1 de la misma norma
condiciona la legitimacién a personas juridicas sin animo de lucro que:

a) Que tengan entre los fines acreditados en sus estatutos la proteccion del medio ambiente
en general o la de alguno de sus elementos en particular;

b) Qune se hubieran constituido legalmente al menos dos arios antes del ¢jercicio de la accion
_y que vengan ejerciendo de modo activo las actividades necesarias para alcanzar los fines
previstos en sus estatutos.

¢) Que segiin sus estatutos desarrollen su actividad en un ambito territorial que resulte
afectado por la actuacion, o en su caso, omision administrativa.

En fin, el apartado 2 del citado precepto hace referencia al derecho de asistencia
juridica gratuita de estas personas juridicas en virtud de la Ley 1/1996, de 10 de
enero, de Asistencia Juridica Gratuita (LAJG).

> Una vez mas, compartimos el criterio de RUIZ DE APODACA, de quien extraemos el
ejemplo expuesto. RUIZ DE APODACA ESPINOSA, Angel. El acceso a la justicia
ambiental a nivel comunitario y en Espafiaveinte afos después del Convenio de Aarhus,
op.cit., pp. 21 y 22. Ahora bien, la STS 1432/2016, 16 de Junio de 2016 (F.J°6) interpreta en
términos amplios este precepto, incluyendo por afectaciéon la materia minera. Aun
considerando esta matizacion, reafirmamos para mayor seguridad nuestra posicion sobre la
necesidad de modificar la ley en tal sentido. Del mismo modo, dicha resolucién aclara que
no es suficiente con invocar dicho precepto, sino que la admisiéon se condiciona a su
fundamentacién en motivos sustantivos o de fondo.

“TORDANO FRAGA,]esus. El contencioso ambiental, op.cit., p.272.
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Como puede comprobarse, nos encontramos ante un esquema técnico-procesal
marcado por condicionantes de todo tipo. Todos ellos repercuten, de forma
directa o indirecta, sobre el acceso a la justicia ambiental®'.

Vayamos por partes.
a) Limitaciones subjetivas

El legislador se refiere exclusivamente a las asociaciones y organizaciones
representativas de los intereses ambientales. En consecuencia, hemos de
conectar con el concepto de interesado contenido en el art. 4.2 de la Ley
39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas (LPAC).

Insistimos en que el art. 9.3 del Convenio se refiere a los wiembros del piiblico.
Como ya vimos, este término incluye tanto las personas fisicas como juridicas,
por lo que no esta claro que el legislador nacional cumpla con las exigencias del
Convenio a este respecto. Al margen de dicho debate, que exigiria profundizar
en mayor medida sobre la compleja cuestion interpretativa®, consideramos que
tal requisito constituye un acierto en clave de prudencia, razonabilidad y
eficacia.

En efecto, lo contrario devendria contraproducente por dos motivos:

Primero, la alta litigiosidad que caracteriza al ambito que nos ocupa invita a
pensar que una configuracion demasiado aperturista de la legitimacion
desbordarfa la capacidad actual de la justicia administrativa y contenciosa;
afectando, consiguientemente, a la calidad de los procedimientos.

Segundo, el precedente urbanistico demuestra la tendencia natural de esta figura
a las especulaciones y abusos. Aunque ello suceda también con las personas

" Conectamos asi con el instituto de la legitimacién, debiendo distinguir entre las dos
especies legitimatio ad processum 'y legitimatio ad causam (por todas, STS 3297/1999, de 31 de
mayo de 20006, F.J.1°).

%2 Bastara con recordar ahora la doctrina Tribunal Constitucional sobre el principio pro actione
en relacion con la tutela judicial efectiva. Segun la STC 11/2009, de 12 de enero de 2009,
este principio opera sobre los presupuestos procesales establecidos legalmente para el acceso a la justicia,
impidiendo que determinadas interpretaciones y aplicaciones de los mismos eliminen u obstaculicen
injustificadamente el derecho del justiciable a que un drgano judicial conozea y resuelva en Derecho sobre la
pretension a é sometida (F.].1°). A mayor abundamiento, conviene consultar PENALVER I
CABRE. La defensa de los intereses colectivos en el Contencioso-Administrativo, op.cit.,
p.-241.
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juridicas, ampliar la legitimacién en el sentido indicado produciria, con toda
probabilidad, un incremento notable de tales practicas.

Sentado lo anterior, preciso es aclarar que esta limitacion resulta perfectamente
compatible con el principio democratico a la luz de la justicia climatica. Cabe
recordar que nuestro sistema politico se configura a partir de un modelo
integrado de democracia directa y representativa. En el caso que nos ocupa, la
democracia ambiental no es menos democracia por ser representativa, sino que
precisamente se refuerza por ser tal.

Los verdaderos problemas se encuentran, mas bien, en los condicionantes
impuestos a estas organizaciones para defender sus intereses, puesto que
algunos de ellos merman por completo su capacidad de defensa. I.a nociéon de
interés legal en cuanto titulo legitimador daria entonces paso a un interés vacio
y, por ende, ficticio.

b) Limitaciones temporales

Para poder ejercitar esta accién es necesario que la persona juridica se haya
constituido legalmente al menos dos afios antes. Quedarfan asi excluidas las
asociaciones ad hoc con el objetivo de evitar dinamicas neocorporativas que
puedan dar lugar a comportamientos antijuridicos®. Siguiendo de nuevo a
Jordano Fraga, este criterio encuentra inspiracion en el sistema francés de
reconocimiento de asociaciones,

que se caracteriya por un cardcter restrictivo que contrasta con la tendencia tradicional de
nuestros tribunales de reconocer una amplia legitimacion en los contenciosos ambientales™.

Dos son las razones que nos llevan a sostener la inadecuacion de esta exigencia
estatutaria.

Por un lado, el criterio fijado se muestra excesivamente restrictivo, pues
desplaza a todas aquellas organizaciones ecologistas que, aun actuando de
acuerdo con los principios de buena fe y eficacia, no hayan llegado aun a cubrir
este periodo de tiempo.

% Ahora bien, hay que seiialar que en estos casos si se constituyen asociaciones de afectados podran recurrir
igualmente, pues la LJCA reconoce legitimacion a las personas fisicas o juridicas que ostenten un derecho o
interés legitimo [art.19.1 a)], PONS PORTELLA, Miquel. La accién popular en asuntos
medioambientales, op.cit., p.205.

“*JORDANO FRAGA,Jests. El contencioso ambiental, op.cit., p.270 y ss. Creemos que
dicha afirmacion debe ser en parte matizada, por cuanto una interpretacion amplia sobre una
ley que es esencialmente restrictiva no la hace mas garantista. Si la raiz del problema es el
disefio legislativo, la solucion pasa por su modificacion.
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Pero es que, incluso aunque ello no fuera asi, compartimos la opinién del citado
autor cuando esgrime que

la técnica de excigencia de una determinada antigiiedad nos parece ilusa, pues serd facilmente
burlada mediante el interesamiento cooperativo de una asociacion existente que cumpla el
requisito temporal”.

En definitiva, defendemos que la solucién pasa por eliminar este requisito al
tlempo que se promueva un mayor control casuistico, ya sea en via
administrativa, ya sea en via judicial.

c) Limitaciones Territoriales

El criterio de afectacion territorial como parametro condicionante de
legitimacién parece igualmente desproporcionado. El acceso a la justicia queda
restringido por motivos que ni atienden al sentido comun ni tampoco a la
proteccion real del medio ambiente. Es decir, se pone en riesgo el derecho a la
tutela judicial efectiva sin que exista justificacion alguna.

Dicho requisito confronta, ademas, el principio de eficacia, debiendo recordar
que nos encontramos ante un bien juridico transversal y colectivo, por lo que
sencillamente no puede someterse a la légica artificial de las fronteras
autonémicas. Poco razonable resulta, cuando menos, que una ONG no pueda
defender sus intereses por estar domiciliada en un territorio distinto a la
produccién y/o proyeccion del dafio; maxime cuando /las wds importantes tienen
un dambito nacional o internacional *°.

Esta vision fragmentaria de la defensa perjudica seriamente la operatividad del
Estado Ambiental de Derecho, por lo que abogamos por la derogacién de tal
apartado.

d) Limitaciones Econémicas y Procedimentales

La LIPPJMA se limita a prever el derecho a la justicia gratuita de estas
organizaciones en virtud de la LAJG. Junto a ello, es preciso atender a las
exigencias derivadas del art. 9.4 del Convenio en relacién con los principios 10
y 11 de la Declaracion de Rio. Interesa remarcar que, en su virtud, los Estados
tienen el deber de garantizar a los ciudadanos la viabilidad econémica para

% {dem., p.271.
“RUIZ DE APODACA ESPINOSA, Angel. Fl acceso a la justicia ambiental a nivel
comunitario y en Espafiaveinte afios después del Convenio de Aarhus, op.cit., pp. 22 y 23.
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ejercer sus derechos de acceso a la justicia en el marco de procedimientos
obijetivos, equitativos y rapidos®’.

El disefio de los arts. 22 y 23 LIPPJMA plantea cierta problematica, tanto en el
aspecto econémico como procedimental. De una parte, los litigios ambientales
son conocidos por su elevado coste. Entre otros factores, esto se explica por la
enorme dificultad probatoria asociada a este tipo de procedimientos, que
normalmente implicara numerosos informes, peritos, etc. Ello puede agravarse
mas aun si entran en juego medidas cautelares y contracautelas (arts. 129 y

siguientes LJCA)®.

Con todo, cabe celebrar dos recientes avances en materia de justicia gratuita y
costas. Como puso de manifiesto Nogueira Lopez, 1a prevision del art. 23.2 de
la Ley Ambiental quedaba vaciada de contenido, por cuanto la Ley 2/2017, de
21 de junio, de modificacion de la LAJG no contemplaba como sujetos a las
asociaciones ecologistas®.

El Tribunal Supremo se pronuncié sobre esta cuestion mediante Auto
451/2018, de 18 de enero, proclamando que, para que estas asociaciones
pudiesen adquirir el beneficio de la justicia gratuita, serfa suficiente con acreditar
los requisitos legales de legitimacion (F.J. 2°). Como consecuencia de lo
anterior, se ha modificado también la postura jurisprudencial respecto al
segundo aspecto sefialado. El mismo Tribunal, en el Auto 42/2017, de 13 de
marzo de 2019, declaré como indebidas las costas impuestas a este tipo de
asoctaciones (F.J. 9°).

De otra parte, es sabido que los procesos ambientales se dilatan en exceso
debido tanto al alto nivel de litigiosidad existente como a la falta de formacién
especifica de los jueces. Aplicando el conocido aforismo de Séneca, nada se parece

7 Cabe mencionar, en intima conexién, el derecho a una buena administraciéon. Su
reconocimiento a nivel internacional (art. 41.1 CDFUE), comunitario (arts. 41 y 42 CDFUE)
y nacional (art. 3.1.e) LRJSP), constituye uno de los avances mas importantes del Derecho
ptblico moderno®”. A estos efectos, nos remitimos al reciente trabajo de PONCE SOLE,
Juli. El derecho a una buena administracién, su exigencia judicial y el privilegio de
ejecutoriedad de los actos administrativos. A proposito de la Sentencia de la Sala 3* del
Tribunal Supremo 1421/2020, de 28 de mayo de 2020, Recurso de Casacién 5751/2017.
Revista de Administracion Piblica, N° 221, pp.163-182.

% Véase RUIZ DE APODACA ESPINOSA, Angel. El acceso a la justicia ambiental a nivel
comunitario y en Espafiaveinte afios después del Convenio de Aarhus, op.cit., pp. 46.

“ NOGUEIRA LOPEZ, Alba. Pack premium o pack bésico. ¢Ordenamiento ambiental
dual?. Revista Aranzadi de Derecho Ambiental, N°38, 2017, pp. 297-325, p.317. Esta lectura se
hace posible por la cita extraida de RUIZ DE APODACA ESPINOSA, Angel. El acceso a
la justicia ambiental a nivel comunitario y en Espafiaveinte afios después del Convenio de
Aarhus, op.cit., p.40.
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tanto a la injusticia como la justicia tardia. Ello resulta particularmente grave en
nuestro ambito, pues los dafios suelen proyectar sus efectos con caracter
inmediato, expansivo e irreparable.

Por ende, nos encontramos ante un problema sistémico de caracter institucional
y judicial, cuya resoluciéon implicarfa reforzar la calidad de la Administracién
Ambiental vy, paralelamente, propulsar la constitucion de tribunales
ambientales™.

3.2.2. Obstaculos sistematicos

El disenio competencial esbozado s#pra ha dado lugar a serios conflictos, pues
algunas Comunidades Auténomas han interpretado la Constitucion en el
sentido de creerse legitimadas para establecer una auténtica accién publica ex
novo”. Por su parte, cabe destacar el reciente pronunciamiento del Tribunal
Constitucional (TC) en la STC 15/2021, de 28 de enero de 2021, relativa a la
cuestion de inconstitucionalidad planteada por el Tribunal Superior de Justicia
del Pais Vasco en relacién con el art. 3.4 de la ya derogada Ley Vasco 3/1998,
de 27 de febrero, General de Proteccion del Medio Ambiente del Pais Vasco.

En dicha resoluciéon, la norma impugnada es declarada nula por vulnerar la
competencia estatal sobre legislaciéon procesal, en tanto en cuanto ésta se
extralimitaba al prever la accién publica tanto en via administrativa como en via
jurisdiccional. El1 TC concluye en el F.J.4° que

70

JORDANO FRAGA destaca los avances experimentados cuando afirma que, awngue de
momento no existe en Espania la jurisdiccion ambiental (al menos formalmente, porque hay Salas y Secciones
destacadamente “ambientales”), si comienza a surgir un discurso propio de lo contencioso-ambiental con reglas

-y principios, JORDANO FRAGA,Jesus. El contencioso ambiental, op.cit., p.266. Algunos
paises que ya incluyen dicha iniciativa en sus sistemas juridicos son Chile y Costa Rica. Sobre
este particular, resulta muy uatil la lectura de SBDAR, Claudia. Tribunales especializados para
la tutela efectiva del ambiente, Centro de Informacién Judicial, 2017 (Fecha de dltimo acceso:
19-12-2024).
" Un listado exhaustivo puede verse en RUIZ DE APODACA ESPINOSA, Angel. El
acceso a la justicia ambiental a nivel comunitario y en Espafia veinte afios después del
Convenio de Aarhus. Revista Catalana de Dret Ambiental, Vol. IX, Num. 1, 2018, pp. 1-53, pp.26
y ss. LOZANO CUTANDA senala que, frente a este parco reconocimiento de la accion piiblica a nivel
estatal, son muchas las leyes antondmicas que reconocen expresamente esta accion, con cardcter general o en
sectores en los que la legislacion estatal de cardcter sectorial no la ha introducido, LOZANO CUTANDA,
Blanca. Es inconstitucional el reconocimiento por la legislacién auténomica de la accién
judicial en materia de medio ambiente. Publicaciones GA_P, 7 de junio de 2021 (Fecha de
ultimo acceso: 20 — 12 — 2024). Algunas de leyes autondémicas que reconocen esta accion sin
restricciones son la Ley 6/2014, de 25 de julio, de Prevencion, Calidad y Control ambiental
de Actividades en la Comunitat Valenciana (art. 103) o la Ley 12/2016, de 17 de agosto, de
evaluacion ambiental de las Illes Balears (art.4.6)™.
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solo el Estado, en ejercicio de la competencia que le atribuye el art. 149.1.6 CE, puede
determinar los supuestos de legitimacion para accionar en via judicial, ya sea por el titulo
general del «derecho o interés legitimoy, ya sea por los titulos especiales, entre los que se
encuentra la accion popular /... ).

A la luz de la legislacion vigente, el fallo del Alto Tribunal contribuye de forma
decisiva a paliar la inseguridad juridica provocada por una regulacion
heterogénea y asistematica. No obstante, compartimos la opinién de Lozano
Cutanda cuando afirma que resulta

incongruente y contrario a la jurisprudencia, que una veg, reconocida la legitimacion de un
recurrente en via administrativa se le deniegue lnego el acceso a la via jurisdiccional, lo que
puede conducirle a un callejon sin salida que menoscabe su derecho fundamental a la tutela
Judicial efectiva”.

Dicho lo cual, este acto de desobediencia constitucional fomenta incoherencias
y dinamicas fragmentarias que repercuten directamente sobre la salud del
Estado de las Autonomias.

La realidad juridica, sin embargo, es mas amplia que la ley. Una reflexion critica
acerca de este asunto debe considerar los argumentos defendidos por ambas
partes. Las Comunidades Auténomas que han seguido esta linea fundamentan
su actuacion en la previsién constitucional que les otorga competencia para
adoptar normas adicionales de proteccion. Pese a que la reserva del Estado en
este punto no es absoluta, el TC concluye que dicha prevision quedaria
desplazada por la no concurrencia de las necesarias especialidades derivadas de
las particularidades del Derecho sustantivo’.

Paradojicamente, la causa que inspira la nulidad consiste en aumentar la
proteccion que la normativa basica no consigue. Afrontamos asi un complejo
debate entre justicia formal y material; mas interesante, si cabe, considerando
que, sobre la base del estudio realizado, el Derecho nacional parece incumplir,
a su vez, las previsiones internacionales en los aspectos sefialados. Sea como
fuere, resulta muy significativo que todas estas Comunidades hayan mostrado
una voluntad similar, sin que, por lo demas, se registre ninguna deriva en sentido
restrictivo.

La tesis del presente trabajo consiste precisamente en localizar posibles fallos
en la legislaciéon nacional de cara a reforzar la eficacia del Derecho ambiental en
materia de accién publica. De esta forma, se comprenden y apoyan las causas
del incumplimiento. Ahora bien, el respeto al modelo de Estado Social y

” Idem.
7 Véase F.J. 3° Y 4° de la Sentencia.
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Democratico de Derecho exige seguir los cauces establecidos para legitimar
cualquier cambio en la legalidad. Por tanto, ni podemos ni debemos justificar
lo contratio.

4. CONCLUSION

El Estado Ambiental de Derecho representa un nuevo paradigma en nuestra época.
La emergencia climatica ha propiciado grandes transformaciones a nivel global
con un fuerte impacto en todos los 6rdenes de la realidad. El marco multinivel
expuesto constata la naturaleza universal de esta lucha, en la que el Derecho se
sitia en las primeras filas. La especial responsabilidad del jurista se hace
evidente en un escenario tan conflictivo como rico en oportunidades. Debemos
reforzar la buena gobernanza y propulsar modelos regulatorios a /a altura de los
tiempos, lo que implica consolidar estructuras procesales integradoras que
favorezcan una tutela real y efectiva del medio ambiente.

Frente a un bien juridico difuso, colectivo y transversal, el legislador prevé
diferentes instrumentos para su defensa desde una doble vertiente: subjetiva y
objetiva. El estudio realizado ha centrado sus fuerzas en este dltimo plano, por
cuanto la figura de la acciéon popular adquiere una importancia capital en
nuestros dias. Tras un analisis detallado de su configuraciéon procesal en la
legislacion basica, se plantean serias dudas sobre su correcta adecuaciéon al
Derecho internacional y comunitario. Una interpretacién sistematica y
teleologica de nuestro ordenamiento nos impulsa a realizar algunas propuestas
de mejora.

En particular, destacan las deficiencias encontradas en sede de legitimacion,
donde planteamos la eliminacién de los requisitos temporales y territoriales
contenidos en el art. 23.1 LIPPJMA. A nivel econémico, se reconocen las
novedades positivas en materia de justicia gratuita y costas, aunque ello no ha
impedido subrayar la necesidad de una previsiéon expresa sobre la exencién de
las asociaciones ecolégicas en la LAJG. En cuanto a las exigencias
procedimentales, se localizan problemas de caracter institucional y judicial,
siendo urgente reforzar la Administracion Ambiental, asi como propulsar un
debate académico y politico sobre la creacion de tribunales especificos.

En otro orden de ideas, constatamos una serie de fallos intrasistémicos que
desembocan en la regulacion heterogénea de esta accion en el Estado de las
Autonomfias. La desobediencia constitucional por parte de la legislacion vasca,
junto con otras Comunidades Auténomas como Valencia, evidencian la
conveniencia de revisar este asunto. Si bien condenamos de plano su actuacion,
apoyamos los motivos de fondo que respaldan tal incumplimiento, ya que no
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es aceptable prever dicha accién en via administrativa y bloquear su acceso en
el terreno judicial.

Por encima de todo ello, es preciso insistir en la urgencia de una normativa
comunitaria que cumpla plenamente con las obligaciones impuestas por el
Convenio de Aarhus. Frente a una cuestion tan importante, y pese a la
indudable complejidad del asunto, la Unién Europea ha de ejercer el papel de
liderazgo que le corresponde y favorecer una regulacién armonizada con el
objetivo de lograr un nivel de proteccion elevada.

En definitiva, el presente estudio aboga por una reformulaciéon de la accion
popular conforme a los motivos expuestos, lo que, en ultimo término,
contribuiria de forma decisiva a la operatividad del Derecho ambiental.
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