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RESUMEN

El presente trabajo tiene por objeto el analisis de los principales obstaculos que
dificultan o desincentivan el acceso a la justicia ambiental, haciendo un especial
hincapié en la problemaética existente en torno a la defensa de los intereses legitimos.
Tras su planteamiento, propondremos soluciones destinadas a reducir o eliminar estas

barreras.
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ABSTRACT

The aim of this essay is to analyse the main barriers to access to environmental
justice from Spanish Law perspective, emphasising on the legitimate interests'

protection. Different solutions will be exposure at the end of this work.
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1. INTRODUCCION

El presente trabajo, bajo el titulo de “Los limites en el acceso a la justicia
ambiental: especial estudio de los obstaculos existentes para la defensa de intereses
legitimos”, tiene como objeto exponer los principales limites que obstruyen y
desincentivan el acceso a la justicia en materia medioambiental, haciendo especial
énfasis en la problematica suscitada en torno a la defensa de los intereses legitimos
ambientales, todo ello con el proposito final de ofrecer de soluciones a los

inconvenientes expuestos.

La motivacion personal en la elaboracion de este trabajo radica en la maxima
actualidad, interés y trascendencia de su tematica, pues debido a su propia naturaleza, la
proteccion y tutela del medio ambiente requiere de unos instrumentos contundentes,

rapidos y efectivos que, como pondremos de manifiesto, aun no se han logrado alcanzar.

Este trabajo ha sido desarrollado a través de la consulta de distintos recursos

bibliograficos, asi como de la més reciente y consolidada doctrina jurisprudencial.

La primera parte de este estudio se focaliza en el derecho a un medio ambiente
adecuado como derecho subjetivo digno de proteccion. Para ello haremos un breve
recorrido por las distintas vias ofrecidas para su tutela, centrdndonos en la via

contencioso-administrativa como medio principal para la tutela ambiental.

En la segunda parte del trabajo presentaremos la normativa encargada de
reconocer y regular el acceso a la justicia ambiental, haciendo especial hincapié en lo
dispuesto por el Convenio de Aarhus y la Ley 27/2006, de 18 de julio, por la que se
regulan los derechos de acceso a la informacidn, de participacion pablica y de acceso a
la justicia en materia de medio ambiente. Tras su presentacion, pondremos de
manifiesto los diferentes obstaculos que dificultan la efectiva materializacion del acceso
a la justicia ambiental. Asimismo, analizaremos la figura del interés legitimo ambiental

y la problemética que gira en torno a su defensa.

Finalmente, propondremos distintas soluciones dirigidas a enmendar los
impedimentos expuestos; para concluir formulando las conclusiones alcanzadas tras

este estudio.



2. LA DEFENSA DE DERECHOS SUBJETIVOS: EL DERECHO AL
DISFRUTE DE UN MEDIO AMBIENTE ADECUADO

En palabras del Tribunal Constitucional (en adelante TC), el medio ambiente
puede definirse juridicamente como “el conjunto de circunstancias fisicas, culturales,
econdmicas y sociales que rodean a las personas ofreciéndoles un conjunto de

posibilidades para hacer su vida”*.

Un medio ambiente limpio y sostenible es la base para el disfrute de los

derechos humanos?.

2.1. DERECHOS E INTERESES EN TORNO AL MEDIO AMBIENTE. UN
BIEN JURIDICO ESENCIAL PARA LA VIDA Y EL BIENESTAR DEL SER
HUMANO

El Derecho ambiental se puede definir “como el sistema normativo dirigido a la
preservacion del entorno humano mediante el control de la contaminacion y la garantia
de un uso sostenible de los recursos naturales y de los sistemas de la biosfera que
sirven de soporte a la vida”3. La proteccion que dispensa esta rama del ordenamiento se
dirige a garantizar un derecho subjetivo* al disfrute del medio ambiente como bien

juridico protegido®.

! Sentencia del Tribunal Constitucional (en adelante STC) 102/1995, de 26 de junio,
(ECLI:ES:TC:1995:102), Fundamento Juridico (en adelante FJ) 4°.

2 FRANCO DEL POZO, M., “El derecho humano a un medio ambiente adecuado”, Cuadernos Deusto de
Derechos Humanos, Nam. 8, 2000, p. 47-50.

3 LOZANO CUTANDA, B. y ALLI TURILLAS J. C., Administracién y Legislacién Ambiental.
Adaptado al EEES, Dykinson, Madrid, 2016, p. 123-124.

4 DE CASTRO define derecho subjetivo como un “poder concreto confiado a un miembro de la
comunidad”. DE CASTRO Y BRAVO, F., Derecho Civil de Espafia, Cizur Menor Navarra: Thomson
Civitas, 2008, p. 638.

5 para profundizar en el estudio del medio ambiente como bien juridico protegido véase el examen
realizado por OCHOA FIGUEROA, A, “Medioambiente como bien juridico protegido, ¢Vision
antropocéntrica 0 ecocéntrica?”, Revista de derecho penal y criminologia, 3% Epoca, nim. 11, 2014, p.
253-294.



Su enorme importancia ha llevado a que el derecho a disfrutar de un medio
ambiente sano se vea reconocido en la gran mayoria de constituciones nacionales®, asi

como en tratados, convenios y acuerdos internacionales’.

2.1.1. Derecho al medio ambiente en el Tratado de Funcionamiento de la Unién

Europea

El Tratado de Funcionamiento de la Union Europea (en adelante TFUE) expresa en su
undécimo articulo que las acciones y politicas de la Union Europea (en adelante UE) se
encaminaran a proteger el medio ambiente, con el objetivo de fomentar un desarrollo

sostenible.

En consonancia con lo anterior, el Titulo XX del TFUE se dedica a encauzar la
politica comunitaria en materia ambiental. Es aqui donde encontramos el art.191 TFUE,
el cual establece que la politica ambiental comunitaria tendra como objetivos “la
conservacion, la proteccion y la mejora de la calidad del medio ambiente, la proteccién
de la salud de las personas, la utilizacion prudente y racional de los recursos naturales,
el fomento de medidas a escala internacional destinadas a hacer frente a los problemas
regionales o mundiales del medio ambiente, y en particular a luchar contra el cambio
climatico”. Del mismo modo, debera alcanzarse “un nivel de proteccion elevado,
teniendo presente la diversidad de situaciones existentes en las distintas regiones de la
Union”. Es asi como la UE otorga un status especial al medio ambiente como un bien

juridico protegido, trabajando en favor de su salvaguarda y garantia.

6 Como veremos en el apartado “2.1.2. Derecho al medio ambiente en la Constitucion Espafiola”, nuestra
Constitucién reconoce el derecho al disfrute del medio ambiente como un principio rector y no como
derecho subjetivo.

7 Para profundizar en el estudio del reconocimiento de este derecho a nivel internacional puede verse el
analisis realizado por LUIS GARCIA, E., “El medio ambiente sano: La consolidacién de un
derecho”, luris Tantum Revista Boliviana de Derecho, nim. 25, 2018, p. 550-569.



2.1.2. Derecho al medio ambiente en la Constitucion Espafiola

El art. 45 de la Constitucion Espafiola (en adelante CE), establece que “1. Todos
tienen el derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado para el desarrollo de la
persona, asi como el deber de conservarlo; 2. Los poderes publicos velaran por la
utilizacion racional de todos los recursos naturales, con el fin de proteger y mejorar la
calidad de la vida y defender y restaurar el medio ambiente, apoyandose en la
indispensable solidaridad colectiva; 3. Para quienes violen lo dispuesto en el apartado
anterior, en los términos que la ley fije se estableceran sanciones penales o, en su caso,

administrativas, asi como la obligacion de reparar el dafio causado”.

Este articulo se incluye en el Capitulo Tercero del Titulo I de nuestra Carta
Magna, lo cual le otorga la condicion de principio rector de la politica social y
econdmica. De acuerdo con el art. 53.3 CE, los principios rectores “informaran la
legislacion positiva, la practica judicial y la actuacion de los poderes publicos. Solo
podran ser alegados ante la Jurisdiccion ordinaria de acuerdo con lo que dispongan

las leyes que los desarrollen”.

Tal y como sefiala la jurisprudencia del TC8, el derecho a un medio ambiente
adecuado no es un derecho fundamental invocable a través de un recurso de amparo;
sino que nos encontramos ante un principio rector del ordenamiento®, el cual tiene la
finalidad de defender un bien o interés colectivol® en beneficio de la comunidad. En
definitiva, nos encontramos ante un mandato a los poderes publicos, los cuales deberan
remover en la medida de lo posible aquellos obstaculos que impidan a los ciudadanos

alcanzar lo enunciado en ellos.

8 STC 233/2015, de 5 de noviembre, (ECLI:ES:TC:2015:233), FJ 9°.

® Existe un profundo debate acerca de si el derecho constitucional a un medio ambiente adecuado deberia
ser interpretado como un principio rector, o bien, como un derecho fundamental invocable. EI TC opta
por la primera opcion. Para ahondar en este debate véase el estudio llevado a cabo por LOPEZ
MENUDO, F., “El derecho a la proteccion del medio ambiente”, Revista del Centro de Estudios
Constitucionales, Num. 10, 1991, p. 161-201.

10 De acuerdo con SANCHEZ MORON, “éstos son intereses en un determinado asunto que no afectan a
personas a titulo individual, sino, de manera colectiva, difusa o indiferenciada, a grupos o categorias
enteras de personas”. (SANCHEZ MORON, M., Derecho Administrativo. Parte General, Tecnos,
Madrid, 2019, p. 452). Analizaremos esta figura con mas detealle en el apartado “5.3. Los intereses
colectivos y difusos”.



Los poderes publicos deben velar por la proteccion del medio ambiente a traves
de una legislacién adecuada, combinada con la actuacion de las Administraciones

Plblicas. En concreto, el legislador puede establecer dos tipos de medidas?!:

En primer lugar, se podran establecer medidas con la finalidad de preservar el
medio ambiente como bien o interés colectivo. Entre ellas podemos incluir las de

limitacidn, incentivo, inspeccién y sancion.

En segundo lugar, se ofrecen diferentes vias de tutela’? de los derechos e
intereses de caracter privado, los cuales pueden verse afectados por ciertos dafios

ambientales.

En definitiva, el derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado se
constituye como un bien juridico cuya titularidad es de todos los ciudadanos, y cuya
conservacion es una obligacion de la sociedad y los poderes publicos®. En
consecuencia, se podra exigir a estos Ultimos la adopcion de medidas que garanticen su

proteccion

2.2. PROTECCION DE DERECHOS E INTERESES: LA TUTELA JUDICIAL
EFECTIVA

El derecho a la tutela judicial efectiva se consagra en el art. 24.1 CE, el cual
sefiala que “todas las personas tienen derecho a obtener la tutela efectiva de los jueces
y tribunales en el ejercicio de sus derechos e intereses legitimos'®, sin que, en ningln

caso, pueda producirse indefension”.

11 LOZANO CUTANDA, B. y ALLI TURILLAS J. C., Administracion y Legislacion Ambiental...,
op.cit., p. 147.

12 \/éase el apartado “2.3. Acceso a las vias judiciales para la tutela ambiental”.

13 IBANEZ MENDEZ, I., “Los poderes plblicos y la defensa del medio ambiente”, Observatorio
medioambiental, Num. 6, 2003, p. 57.

14 LOZANO CUTANDA, B. y ALLI TURILLAS J. C., Administracion y Legislacion Ambiental...,
op.cit., p. 147-148.

15 De acuerdo con la Sentencia del Tribunal Supremo (en adelante STS) 1864/2016, de 26 de abril,
(ECLI:ES:TS:2016:1864), Fundamento de Derecho (en adelante FD) 4°, un interés legitimo ““equivale a

9



Este articulo reconoce un derecho fundamental que permite a toda persona?® el
acceso a la jurisdiccion para ejercer la defensa de sus derechos e intereses legitimos; es
decir, otorga un derecho a promover la actividad jurisdiccional y en consecuencia, a
obtener una decision judicial congruente, motivada y fundada en derecho sobre el fondo

de las pretensiones deducidas, ya sea favorable o adversa a estas'’.

Ademas de lo anterior, el derecho a la tutela judicial efectiva conlleva una serie
de garantias que deberan observarse durante el desarrollo del procedimiento, entre las
cuales podemos encontrar: el derecho a un juez imparcial y predeterminado por la Ley,
el derecho a la asistencia de un abogado -incluso cuando la intervencion letrada sea
facultativa®-, el derecho a un proceso sin dilaciones indebidas®®, y el derecho a la

la titularidad potencial de una posicion de ventaja o de una utilidad juridica por parte de quien ejercita
la pretension y que se materializaria de prosperar ésta”. (Véase el apartado “5.2. Concepto de interés
legitimo y sus efectos).

16 STC 107/1984, de 23 de noviembre, (ECLI:ES:TC:1984:107), FJ 3°.

17 Asi lo refleja la STC 173/2002, de 9 de octubre, (ECLI:ES:TC:2002:173), FJ 8°. Esto no puede ser
interpretado como un derecho incondicional a la prestacién jurisdiccional, sino como un derecho que
posibilita la obtencién de esta cuando se ejerza a través de las vias procesales legalmente establecidas
(STC 19/1981, de 8 de junio, (ECLI:ES:TC:1981:19), FJ 2°). Una resolucion de inadmision también
satisfaria este derecho, aunque no se pronunciase sobre el fondo de las pretensiones, siempre y cuando el
organo judicial justifique la resolucion de inadmisién con la existencia de una causa prevista en el
ordenamiento juridico que impida el conocimiento de dichas pretensiones (STC 154/1992, de 19 de
octubre, (ECLI:ES:TC:1992:154), FJ 2°).Ademas, tal y como sefiala la STC 256/2000, de 30 de octubre,
(ECLI:ES:TC:2000:256), FJ 2°, este “derecho constitucional no incluye un pretendido derecho al acierto
judicial en la seleccion, interpretacion y aplicacion de las disposiciones legales, salvo que con ellas se
afecte al contenido de otros derechos fundamentales distintos al de tutela judicial efectiva™'’. Tampoco
se estaria lesionando este derecho cuando se invoque una indefensién imputable al interesado por no
haber actuado con la diligencia exigible, adoptando voluntariamente una conducta pasiva que le excluya
del procedimiento (STC 162/2002, de 16 de septiembre, (ECLI:ES:TC:2002:162), FJ 3°). Para que exista
una vulneracion del derecho a una tutela judicial efectiva se requiere que la resolucién judicial contenga
un razonamiento arbitrario, irrazonable (de acuerdo con esta idea, la STC 30/2017, de 27 de febrero
(ECLI:ES:TC:2017:30), FJ 5°, ha expresado que “la arbitrariedad e irrazonabilidad se producen cuando
la motivacién es una mera apariencia. Son arbitrarias o irrazonables las resoluciones carentes de razén,
dictadas por puro capricho, huérfanas de razones formales o materiales y que, por tanto, resultan mera
expresién de voluntad (STC 215/2006, de 3 de julio), o, cuando, aln constatada la existencia formal de la
argumentacion, el resultado resulte fruto del mero voluntarismo judicial, o exponente de un proceso
deductivo irracional o absurdo”), o incurra en un error grave y manifiesto (STC 214/1999, de 29 de
noviembre, (ECLI:ES:TC:1999:214), FJ 4°). No obstante, la ausencia de una respuesta en ciertas
situaciones tampoco vulneraria este derecho constitucional, ya que es posible que se dé una desestimacién
tacita sobre las pretensiones alegadas; en este caso se requiere que la motivacion de la respuesta pueda
deducirse del conjunto de razonamientos de la decision; es decir, se realizara una ponderacion de las
circunstancias del caso que permita determinar la extraccidon de una respuesta tacita del conjunto de
razonamientos (STC 21/2005, de 1 de febrero, (ECLI:ES:TC:2005:21), FJ 5°).

18 STC 217/2000, de 18 de septiembre, (ECLI:ES:TC:2000:217), FJ 2°.

19 STC 35/1994, de 31 de enero, (ECLI:ES:TC:1994:35), FJ 5°.
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alegacion y la practica de la prueba®®. A estas garantias debemos afiadir el derecho a
utilizar los recursos previstos en las leyes procesales y a la intangibilidad de las

resoluciones firmes?!,

Llegados a este punto, debemos hacer mencién al principio pro actione, pues
supone un favorecimiento de la accion. Este principio exige que los 6rganos judiciales,
al interpretar los requisitos procesales legalmente previstos para la obtencién de una
tutela, tengan en consideracion la ratio de la norma??; es decir, el fin o resultado
perseguido por esta?®. De este modo, los 6rganos judiciales deberan realizar una
interpretacion de las normas procesales que regulan la atribucion de legitimacion de
manera razonable, en sentido amplio y no restrictivo, con la finalidad de otorgar la
tutela judicial al administrado y de garantizar la fiscalizacion del cumplimiento de la

legalidad por parte de la Administracion?,

Con este principio se trata de evitar que los “meros formalismos o
entendimientos no razonables de las normas procesales impidan un enjuiciamiento de
fondo del asunto, vulnerando las exigencias del principio de proporcionalidad”?. Del
mismo modo que, si algin elemento impidiese la obtencion de la tutela, se debera
facilitar su subsanacién, evitando excesos formalistas que supongan verdaderos
obstaculos procesales®®. Todo ello debe sustanciarse sin caer en el criterio

antiformalista, “que nos llevaria a prescindir de los requisitos establecidos por las leyes

20 STC 96/2000, de 10 de abril, (ECLI:ES:TC:2000:96), FJ 2°.
2L STC 232/2007, de 5 de noviembre, (ECLI:ES:TC:2007:232), FJ 5°.

2 HOYOS SERRANO, G., “Formalismo y tutela judicial efectiva en la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional”, Anuario de la Facultad de Derecho. Universidad de Extremadura, n® 10, 1992, p. 139-
140.

23 GUASTINI, R., “Interpretacion y construccion juridica”, Isonomia: Revista de teoria y filosofia del
derecho, NUm. 43, 2015, p. 31.

24 STC 28/2005, de 14 de febrero (ECLI:ES:TC:2005:28), FJ 2°. En el ambito administrativo, el principio
de proporcionalidad se manifiesta como una regla de moderacion y funcionalidad, de modo que las
sanciones habran de ser las necesarias para que una privacién cumpla su finalidad represiva y preventiva.
Del mismo modo, el principio de proporcionalidad supone una regla de discrecionalidad limitada, siendo
la jurisdiccion contencioso-administrativa la encargada de controlar la adecuada aplicacion de las
medidas sancionadoras por la autoridad competente.

25 STC 173/2004, de 18 de octubre, (ECLI:ES:TC:2004:173), FJ 3°.

% HOYOS SERRANO, G., “Formalismo y tutela judicial efectiva...”, op.cit., p. 142.
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que ordenan el proceso y los recursos en garantia de los derechos de todas las

partes”?’,

En definitiva, el derecho a una tutela judicial efectiva se constituye como un
derecho de configuracién legal, cuyo ejercicio y prestacién dependen de una
concurrencia de presupuestos establecidos por el legislador, el cual sin embargo, no
puede establecer obstaculos arbitrarios que impidan una tutela judicial efectiva

garantizada constitucionalmente?,

2.3. ACCESO A LAS VIAS JUDICIALES PARA LA TUTELA AMBIENTAL

Nuestro ordenamiento juridico reconoce distintas vias judiciales que permiten a
los ciudadanos hacer valer sus derechos e intereses particulares lesionados como
consecuencia de dafios al medio ambiente?. A continuacion, haremos una breve resefia

de estas, sefialando los requisitos para su acceso:

Via contencioso-administrativa: Esta jurisdiccion conoce de los actos,
resoluciones, reglamentos, planes o inactividades que conllevan una vulneracién del
derecho a un medio ambiente adecuado®. La mayoria de litigios en el ambito
medioambiental se dan en esta jurisdiccion, lo cual es consecuencia del papel
preponderante de la Administracion y del Derecho administrativo en la ordenacion y
defensa de los recursos naturales®l. Nos encontramos ante la via principal y que mas

posibilidades ofrece para ejercitar acciones destinadas a la proteccion del entorno®.

27 STC 203/2004, de 16 de noviembre, (ECLI:ES:TC:2004:203), FJ 2°.
28 STC 112/2019, de 3 de octubre, (ECLI:ES:TC:2019:112), FJ 4°.

2% LOZANO CUTANDA, B. y ALLI TURILLAS J. C., Administracién y Legislaciéon Ambiental...,
op.cit., p. 219.

%0 Ibidem, p. 15.
31 Ibidem, p. 220-221.

32 |bidem, p. 220.
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Como veremos mas adelante, el acceso a esta via se encuentra condicionado a la

tenencia de un derecho subjetivo o interés legitimo33.

Via penal: Se protege el medio ambiente sobre la base de lo dispuesto en los
arts. 325 y ss. del Cadigo penal. A traves de esta via se permite que cualquier ciudadano
pueda reaccionar ante las conductas tipificadas como delito®.

Via civil: Cuando los dafios ambientales no constituyen un delito o infraccion
administrativa podra acudirse a los sistemas reconocidos por el Caddigo Civil*®. En
concreto, la via civil ofrece dos instrumentos dirigidos a frenar las agresiones
ambientales, estos son la accion de cesacion de inmisiones® y la accion de
responsabilidad civil extracontractual®’. Para poder ejercer una accion en esta via se
requiere de un interés directo o legitimo, o un derecho subjetivo afectado por la
actividad correspondiente3®,

Via constitucional: El derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado no

admite proteccion a través del recurso de amparo, pues de acuerdo con el art. 53.2 CE®,

33 ESTEVE PARDO J., Lecciones de Derecho administrativo, Marcial Pons, Madrid, 2017, p. 255.

3 LOZANO CUTANDA, B. y ALLI TURILLAS J. C., Administracion y Legislacion Ambiental...,
op.cit., p. 219.

3 Ibidem, p. 223.

% Esa accion se encuentra recogida en el art. 590 del Codigo Civil, a tenor del cual: “Nadie podra
construir cerca de una pared ajena o medianera pozos, cloacas, acueductos, hornos, fraguas, chimeneas,
establos, depésitos de materias corrosivas, artefactos que se muevan por el vapor, o fabricas que por si
mismas o por sus productos sean peligrosas o nocivas, sin guardar las distancias prescritas por los
reglamentos y usos del lugar, y sin ejecutar las obras de resguardo necesarias, con sujecién, en el modo,
a las condiciones que los mismos reglamentos prescriban. A falta de reglamento se tomaran las
precauciones que se juzguen necesarias, previo dictamen pericial, a fin de evitar todo dafio a las
heredades o edificios vecinos.”

37 Esta accion se encuentra contenida en el art. 1902 del Codigo civil, el cual sefiala que: “El que por
accion u omision causa dafio a otro, interviniendo culpa o negligencia, esta obligado a reparar el dafio
causado.”

3 RUIZ DE APODACA ESPINOSA, A., “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, p. 14.

39 En concreto, el art. 53.2 CE dispone lo siguiente: “Cualquier ciudadano podra recabar la tutela de las
libertades y derechos reconocidos en el articulo 14 y la Seccién primera del Capitulo segundo ante los
Tribunales ordinarios por un procedimiento basado en los principios de preferencia y sumariedad y, en
su caso, a través del recurso de amparo ante el Tribunal Constitucional. Este Ultimo recurso sera
aplicable a la objecion de conciencia reconocida en el articulo 30.”
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Unicamente se admite esta posibilidad para la tutela de las libertades y derechos
contenidos en el art. 14 CE y la Seccién primera del Capitulo segundo, extendiéndose
también al art. 30 CE. No obstante, el derecho a un medio ambiente adecuado guarda
una estrecha y evidente relacion con lo dispuesto en el art. 14 CE y ss., de este modo, el

TC ha admitido su proteccion mediante esta via®.

Via comunitaria: Su acceso se encuentra restringido a los particulares, si bien
estos podran interponer una queja ante la Comision cuando un Estado vulnere la

normativa comunitaria®!.

2.4. ACCESO A LA JURISDICCION CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA

Un aspecto fundamental en el Derecho administrativo es el control de la
actividad administrativa, una labor encomendada a los Tribunales de Justicia*’. Este
control supone un medio de garantia de los derechos e intereses que puedan verse
dafiados por las actuaciones y decisiones desarrolladas por la Administracion®3. A través
de esta via los ciudadanos pueden solicitar diferentes medidas, entre ellas podemos
encontrar la nulidad de un acto administrativo o reglamento, el cese de una actividad
dafiosa junto a una indemnizacion, o la realizacion de prestaciones obligatorias por parte

de la Administracion*,

El art. 54 de la Ley del Procedimiento Administrativo Comudn de las
Administraciones Publicas (en adelante LPAC), sefiala que los procedimientos
administrativos podran ser iniciados de oficio o por solicitud del interesado. Sin

40 RUIZ DE APODACA ESPINOSA, A., “El acceso a la justicia ambiental a nivel...”, op.cit., p. 13.

41 lbidem, p. 15. A nivel comunitario, los particulares solo disponen de “legitimacion activa en dos tipos
de recursos directos: el de anulacion y el de responsabilidad extracontractual. Para ello, es requisito
imprescindible que el acto o resolucién impugnado le afecte de forma directa o individual”. MORENO
BERNAL, F., “Las partes en el procedimiento ante el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas”,
Revista juridica de la Comunidad de Madrid, Nam. 12, 2002, p. 183-194.

42 CHINCHILLA MARIN, C., “El control judicial de la actividad administrativa: extension y limites”, El
Derecho Administrativo, nim. 14.338, 2018, p. 2-3.

43 SANCHEZ MORON, M., Derecho Administrativo..., op.cit., p. 874.

4 LOZANO CUTANDA, B. y ALLI TURILLAS J. C., Administracion y Legislacion Ambiental...,
op.cit., p. 220-221.
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embargo, esta facultad se encuentra limitada por dos requisitos: la existencia de

capacidad y el reconocimiento de una legitimacion®.

2.4.1. Capacidad procesal como requisito para el acceso a la justicia

La capacidad procesal es el primero de los requisitos necesarios para comparecer
en juicio y realizar actuaciones procesales. Esta facultad se rige por las reglas generales
contenidas en la Ley de Enjuiciamiento Civil (en adelante LEC)*. En concreto,
ostentan capacidad procesal en via administrativa los sujetos indicados en el art. 6
LEC*, junto a los previstos de forma especifica por el art. 18 de la Ley reguladora de la

Jurisdiccion Contencioso-administrativa“® (en adelante LICA).

4% FERNANDEZ FARRERES, G., Sistema de Derecho Administrativo I, Civitas, Aranzadi, Navarra,
2016, p. 574.

4% SANTAMARIA PASTOR, J. A, Principios de Derecho Administrativo General Il lustel, Madrid,
2016, p. 767.

47 Art.6. LEC: “1. Podran ser parte en los procesos ante los tribunales civiles: 1.° Las personas fisicas.
2.° El concebido no nacido, para todos los efectos que le sean favorables. 3.° Las personas juridicas. 4.°
Las masas patrimoniales o los patrimonios separados que carezcan transitoriamente de titular o cuyo
titular haya sido privado de sus facultades de disposicion y administracion. 5.° Las entidades sin
personalidad juridica a las que la ley reconozca capacidad para ser parte.6.° El Ministerio Fiscal,
respecto de los procesos en que, conforme a la ley, haya de intervenir como parte. 7.° Los grupos de
consumidores o usuarios afectados por un hecho dafioso cuando los individuos que lo compongan estén
determinados o sean facilmente determinables. Para demandar en juicio sera necesario que el grupo se
constituya con la mayoria de los afectados. 8.° Las entidades habilitadas conforme a la normativa
comunitaria europea para el ejercicio de la accion de cesacion en defensa de los intereses colectivos y de
los intereses difusos de los consumidores y usuarios. 2. Sin perjuicio de la responsabilidad que, conforme
a la ley, pueda corresponder a los gestores o a los participes, podran ser demandadas, en todo caso, las
entidades que, no habiendo cumplido los requisitos legalmente establecidos para constituirse en
personas juridicas, estén formadas por una pluralidad de elementos personales y patrimoniales puestos
al servicio de un fin determinado.”

4 Art. 18 LIJCA: “Tienen capacidad procesal ante el orden jurisdiccional contencioso-administrativo,
ademas de las personas que la ostenten con arreglo a la Ley de Enjuiciamiento Civil, los menores de
edad para la defensa de aquellos de sus derechos e intereses legitimos cuya actuacion les esté permitida
por el ordenamiento juridico sin necesidad de asistencia de la persona que ejerza la patria potestad,
tutela o curatela. Los grupos de afectados, uniones sin personalidad o patrimonios independientes o
auténomos, entidades todas ellas aptas para ser titulares de derechos y obligaciones al margen de su
integracion en las estructuras formales de las personas juridicas, también tendran capacidad procesal
ante el orden jurisdiccional contencioso-administrativo cuando la Ley asi lo declare expresamente.”
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2.4.2. Legitimacion como requisito para el acceso a la justicia

Para poder ser parte en un proceso, ademas de la capacidad procesal es necesario
que concurra una legitimacion®®. Podemos definir la legitimacion como aquella
“conexion material que se requiere entre quien tiene capacidad para ser parte y el

objeto del proceso”°.

La legitimacion puede manifestarse de distintas formas: En primer lugar,
podemos encontrarnos ante una legitimacién activa, la cual concede a un sujeto la
aptitud para demandar o recurrir. Mientras que, en segundo lugar, podemos estar ante
una legitimacion pasiva, la cual otorga la aptitud para ser parte demandada®l. La
apreciacion de una legitimacion activa es un requisito fundamental para el acceso a la

jurisdiccion en demanda de tutela y defensa de derechos e intereses®2.

Los sujetos legitimados ante el orden jurisdiccional contencioso-administrativo
se encuentran enumerados en el art. 19 LICA. Por otro lado, el art. 20 LICA sefiala una
serie de supuestos en los que no se reconoce legitimacion para interponer un recurso

contra la actividad de una administracion pablica®3.

4 FERNANDEZ FARRERES, G., Sistema de Derecho..., op.cit., p. 574-575.
S0 ESTEVE PARDO J., Lecciones de Derecho..., op.cit., p. 254.

51 SANTAMARIA PASTOR, J. A, Principios de Derecho..., op.cit., p. 769.
52 STS 4453/2012, de 3 de marzo, (ECLI:ES:TS:2014:1093), FD 4°.

53 Art. 19 LJCA: “1. Estan legitimados ante el orden jurisdiccional contencioso-administrativo: a) Las
personas fisicas o juridicas que ostenten un derecho o interés legitimo. b) Las corporaciones,
asociaciones, sindicatos y grupos y entidades a que se refiere el articulo 18 que resulten afectados o
estén legalmente habilitados para la defensa de los derechos e intereses legitimos colectivos. ¢) La
Administracion del Estado, cuando ostente un derecho o interés legitimo, para impugnar los actos y
disposiciones de la Administraciéon de las Comunidades Auténomas y de los Organismos publicos
vinculados a éstas, asi como los de las Entidades locales, de conformidad con lo dispuesto en la
legislacion de régimen local, y los de cualquier otra entidad publica no sometida a su fiscalizacién. d) La
Administracion de las Comunidades Auténomas, para impugnar los actos y disposiciones que afecten al
ambito de su autonomia, emanados de la Administracion del Estado y de cualquier otra Administracion u
Organismo publico, asi como los de las Entidades locales, de conformidad con lo dispuesto en la
legislacion de régimen local. €) Las Entidades locales territoriales, para impugnar los actos y
disposiciones que afecten al ambito de su autonomia, emanados de las Administraciones del Estado y de
las Comunidades Auténomas, asi como los de Organismos publicos con personalidad juridica propia
vinculados a una y otras o los de otras Entidades locales. f) EI Ministerio Fiscal para intervenir en los
procesos que determine la Ley. g) Las Entidades de Derecho publico con personalidad juridica propia
vinculadas o dependientes de cualquiera de las Administraciones publicas para impugnar los actos o
disposiciones que afecten al ambito de sus fines. h) Cualquier ciudadano, en ejercicio de la accién
popular, en los casos expresamente previstos por las Leyes. i) Para la defensa del derecho de igualdad
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El concepto de legitimacion activa hace referencia a un titulo basico para el
acceso a la jurisdiccion a personas fisicas o juridicas, el cual conlleva la existencia de
una relacion juridico material entre la parte actora y el objeto de la pretensién por la
concurrencia de un derecho o interés legitimo, cuya tutela se postula por el solicitante y
le confiere aptitud para intervenir como demandante®. Por su parte, la legitimacion
pasiva consiste en la capacidad para ser demandado en un proceso contencioso-

administrativo®®.

El Derecho administrativo concibe al legitimado activo en términos amplios,
pues incluye tanto al titular de un derecho subjetivo como a quien ostenta un interés
legitimo. Sin embargo, ciertas teorias maximalistas consideran que no es suficiente,
sosteniendo que la legitimacion en los procedimientos administrativos deberia
ampliarse, de modo que se reconozca como legitimado a cualquier persona,
““considerando que la actividad de la Administracion interesa a todos y que todos

pueden exigir de ella ante los tribunales el cumplimiento de la legalidad vigente’*®.

de trato entre mujeres y hombres, ademas de los afectados y siempre con su autorizacion, estaran
también legitimados los sindicatos y las asociaciones legalmente constituidas cuyo fin primordial sea la
defensa de la igualdad de trato entre mujeres y hombres, respecto de sus afiliados y asociados,
respectivamente. Cuando los afectados sean una pluralidad de personas indeterminada o de dificil
determinacion, la legitimacion para demandar en juicio la defensa de estos intereses difusos
correspondera exclusivamente a los organismos publicos con competencia en la materia, a los sindicatos
mas representativos y a las asociaciones de ambito estatal cuyo fin primordial sea la igualdad entre
mujeres y hombres, sin perjuicio, si los afectados estuvieran determinados, de su propia legitimacion
procesal. La persona acosada sera la Unica legitimada en los litigios sobre acoso sexual y acoso por
razon de sexo. 2. La Administracion autora de un acto esta legitimada para impugnarlo ante este orden
jurisdiccional, previa su declaracién de lesividad para el interés publico en los términos establecidos por
la Ley. 3. El ejercicio de acciones por los vecinos en nombre e interés de las Entidades locales se rige
por lo dispuesto en la legislacion de régimen local. 4. Las Administraciones puablicas y los particulares
podran interponer recurso contencioso-administrativo contra las decisiones adoptadas por los 6rganos
administrativos a los que corresponde resolver los recursos especiales y las reclamaciones en materia de
contratacion a que se refiere la legislacion de Contratos del Sector Publico sin necesidad, en el primer
caso, de declaracion de lesividad. 5. Tendrén legitimacion para recurrir ante el orden jurisdiccional
contencioso-administrativo las resoluciones del Tribunal Administrativo del Deporte que se dicten en
asuntos de disciplina deportiva en materia de dopaje, todas las personas mencionadas en el articulo 40.4
de la Ley Organica de Proteccion de la Salud del Deportista y Lucha contra el Dopaje en la Actividad
Deportiva.” Entre esos supuestos encontramos a los 6rganos de la propia administracién y los miembros
de sus dérganos colegiados, excepto cuando una Ley lo autorice expresamente. Lo mismo ocurre con los
particulares cuando obren por delegacion como agentes o mandatarios de la Administracién. Tampoco se
reconocerd legitimacion a aquellas Entidades de Derecho Publico dependientes o vinculadas al Estado,
Comunidades Autonomas o Entidades locales respecto a la actividad administrativa de la que dependan,
excepto en aquellos casos en los que la Ley se lo permita.

% Sentencia del Tribunal Superior de Justicia (en adelante STSJ) AR 466/2020, de 22 de mayo,
(ECLI:ES:TSJAR:2020:466), FD 2°.

5% SANTAMARIA PASTOR, J. A, Principios de Derecho..., op.cit., p. 769.
% ESTEVE PARDO J., Lecciones de Derecho..., op.cit. p. 255.
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Como veremos mas adelante esta concepcion se ve reflejada en el modelo de la “accion

publica”, reconocido en algun sector de la actividad administrativa®’.

3. REGIMEN JURIDICO DEL ACCESO A LA JUSTICIA
AMBIENTAL

De acuerdo con LOPERENA ROTA, el acceso a la justicia ambiental consiste
en “una legitimacion activa abierta a la ciudadania, en aras de su imprescindible
participacién en la administracion de la justicia, tratandose como es el caso ambiental
de un bien comun, escaso e insustituible para nuestro desarrollo como personas, cuya
tutela judicial emana necesariamente de su afeccion al concepto de bien colectivo

perteneciente a toda la comunidad™ 8,

3.1. EL CONVENIO DE AARHUS

La base normativa del acceso a la justicia ambiental se encuentra en un
Convenio internacional; en concreto, en el “Convenio sobre el Acceso a la Informacion,
la Participacién del publico en la toma de decisiones y el Acceso a la justicia en materia

de medio ambiente”, mas conocido como Convenio de Aarhus®®.

Este Convenio es resultado de un intenso proceso de democratizaciéon de la
proteccion al medio ambiente, cuyo objetivo es garantizar a cualquier ciudadano la

posibilidad de acudir a las instancias judiciales oportunas frente a cualquier vulneracion

5 SANCHEZ MORON, M., Derecho Administrativo..., op.cit., p. 894-895.

% LOPERENA ROTA, D. y BALLESTEROS PINILLA, G., “El ejercicio de acciones en el orden
contencioso-administrativo en defensa del medio ambiente”, Revista Juridica de Castilla y Leon, nim.
26, 2012. p. 210.

59 El Convenio de Aarhus fue adoptado por la Comision Econdémica de las Naciones Unidas para Europa
el 25 de julio de 1998, aunque no entrd en vigor hasta el 30 de octubre de 2001. La ratificacion por parte
de la Comunidad Europea a se llevé a cabo a través de la Decision del Consejo de 17 de febrero de 2005.
Mientras que en Espafia, la ratificacion se produjo el 15 de diciembre de 2004, entrando en vigor el 31 de
marzo de 2005.
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de derechos o intereses legitimos de contenido ambiental que pueda derivar de una

eventual actuacion administrativa®®,

De acuerdo con su primer articulo, este Convenio tiene la finalidad de
“contribuir a proteger el derecho de cada persona, de las generaciones presentes y
futuras, a vivir en un medio ambiente que permita garantizar su salud y su bienestar”.
Para lograr este objetivo “cada Parte garantizara los derechos de acceso a la
informacion sobre el medio ambiente, la participacion del publico en la toma de
decisiones y el acceso a la justicia en materia medioambiental”. Los derechos
mencionados en el art. 1 suponen los tres pilares que estructuran el Convenio de

Aarhus. A continuacion, veremos estos pilares de forma mas detallada:

El primer pilar del Convenio de Aarhus establece el derecho de acceso a la
informacién ambiental. Este pilar contenido en los arts. 4 y 5 del Convenio se compone
de dos partes diferenciadas: “el derecho a buscar y obtener informacion en poder de las
autoridades publicas, y, por otra parte, el derecho a recibir informacion relevante por

parte de las citadas autoridades”®:.

La participacion del publico en la toma de decisiones constituye el segundo pilar
del Convenio. Este pilar se encuentra integrado por los arts. 6 a 8, “en ellos se regulan
por este orden, y con un grado de densidad y de exigencia decrecientes: la
participacién en la adopcion de decisiones relacionadas con determinadas actividades
publicas o privadas; la participacion en los planes, programas y politicas relativos al
medio ambiente; y la participacion en la elaboracion de disposiciones reglamentarias o

de instrumentos normativos juridicamente obligatorios de aplicacion general”®?,

El tercero de los pilares de Aarhus es el mas importante a los efectos de este

analisis, pues es el que recoge la necesidad de garantizar el acceso a la justicia para la

6 Cfr. RUIZ DE APODACA ESPINOSA, A., “El acceso a la justicia ambiental a nivel...”, op.cit.,, p. 3-
4,

61 STS 3234/2017, de 7 de julio, (ECLI:ES:TS:2017:3234), FD 5°.

62 pLAZA MARTIN, C., “La aplicacion de las disposiciones del segundo pilar del convenio de Aarhus en
Espafa. Los avances y los viejos retos”, Revista Catalana de Dret Ambiental, Vol. IX Num. 1, 2018, p. 7.
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defensa de los derechos e intereses ambientales:; de este modo, el art. 9 del Convenio®
impone a los Estados la obligacién de proporcionar un acceso efectivo a los

procedimientos judiciales y administrativos en materia ambiental®.

Este pilar “pretende garantizar la revision jurisdiccional de las decisiones que
hayan podido violar los derechos reconocidos por el propio Convenio en materia

63 Art. 9 del Convenio de Aarhus: “1. Cada Parte velara, en el marco de su legislacion nacional, por que
toda persona que estime que su solicitud de informacién en aplicacién del articulo 4 no ha sido atendida,
ha sido rechazada ilicitamente, en todo o en parte, no ha obtenido una respuesta suficiente, o que, por lo
demas, la misma no ha recibido el tratamiento previsto en las disposiciones de dicho articulo, tenga la
posibilidad de presentar un recurso ante un drgano judicial o ante otro érgano independiente e imparcial
establecido por la ley. En el caso de que una Parte establezca tal recurso ante un érgano judicial, velara
por que la persona interesada tenga también acceso a un procedimiento rapido establecido por la ley que
sea gratuito o poco oneroso, con miras al reexamen de la solicitud por una autoridad puablica o a su
examen por un érgano independiente e imparcial distinto de un 6rgano judicial. Las decisiones finales
adoptadas en virtud del presente apartado 1 serén obligatorias para la autoridad publica que posea las
informaciones. Los motivos que las justifiquen se indicaran por escrito, por lo menos cuando se deniegue
el acceso a la informacidn en virtud de este apartado. 2. Cada Parte velara, en el marco de su legislacion
nacional, por que los miembros del pdblico interesado: a) que tengan un interés suficiente o, en su caso,
b) que invoquen la lesion de un derecho, cuando el Codigo de procedimiento administrativo de una Parte
imponga tal condicion, podran interponer recurso ante un 6rgano judicial u otro 6rgano independiente e
imparcial establecido por la ley para impugnar la legalidad, en cuanto al fondo y en cuanto al
procedimiento, de cualquier decision, o cualquier acciéon u omisién que entre en el ambito de las
disposiciones del articulo 6y, si el derecho interno lo prevé y sin perjuicio de lo dispuesto en el apartado
3 maéas abajo, de otras disposiciones pertinentes del presente Convenio. Lo que constituye interés
suficiente y lesion de un derecho se determinara con arreglo a las disposiciones del derecho interno y
conforme al objetivo de conceder al publico interesado un amplio acceso a la justicia en el marco del
presente Convenio. A tal efecto, el interés de toda organizacién no gubernamental que cumpla las
condiciones previstas en el articulo 2, apartado 5, se considerara suficiente en el sentido de la letra a).
Se considerara igualmente que esas organizaciones tienen derechos que podrian ser lesionados en el
sentido de la letra b) anterior. Las disposiciones del presente apartado 2 no excluyen la posibilidad de
presentar un recurso preliminar ante una autoridad administrativa ni eximen de la obligacidn de agotar
las vias de recurso administrativo antes de entablar un procedimiento judicial cuando el derecho interno
imponga tal obligacion. 3. Ademas, sin perjuicio de los procedimientos de recurso a que se refieren los
apartados 1 y 2 precedentes, cada Parte velara por que los miembros del publico que retnan los
eventuales criterios previstos por su derecho interno puedan entablar procedimientos administrativos o
judiciales para impugnar las acciones u omisiones de particulares o de autoridades publicas que
vulneren las disposiciones del derecho medioambiental nacional. 4. Ademas, sin perjuicio de lo dispuesto
en el apartado 1, los procedimientos a que se refieren los apartados 1, 2 y 3 precedentes deberan ofrecer
recursos suficientes y efectivos, en particular una orden de reparacion, si procede, y deberan ser
objetivos, equitativos y rapidos sin que su costo sea prohibitivo. Las decisiones adoptadas en virtud del
presente articulo se pronunciaran o consignaran por escrito. Las decisiones de los tribunales y, en lo
posible, las de otros 6rganos deberan ser accesibles al publico. 5. Para que las disposiciones del
presente articulo sean ain mas eficaces, cada Parte velara por que se informe el publico de la
posibilidad que se le concede de iniciar procedimientos de recurso administrativo o judicial, y
contemplara el establecimiento de mecanismos de asistencia apropiados encaminados a eliminar o
reducir los obstaculos financieros o de otro tipo que obstaculicen el acceso a la justicia.”

% RUIZ DE APODACA ESPINOSA, A., “El acceso a la justicia ambiental a nivel...”, op.cit., p. 5.
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medioambiental”’®®, de este modo, se intenta fortalecer mediante la garantia de la tutela

judicial la efectividad de los derechos y la ejecucién establecida en el propio Convenio.

3.2. NORMATIVA COMUNITARIA

La adopcion por la UE de lo previsto en Aarhus se ha traducido en dos

Directivas importantes:

Directiva 2003/4/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 28 de enero de

2003, relativa al acceso del publico a la informacion medioambiental.

Directiva 2003/35/CE, Del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de mayo
de 2006, por la que se establecen medidas para la participacion del publico en la

elaboracion de planes y programas relacionados con el medio ambiente.

No se ha logrado aprobar una tercera Directiva, en concreto la Propuesta de
Directiva sobre el acceso a la justicia en materia de medio ambiente de 24 de octubre de
2003. Este proyecto obtuvo dos dictdmenes favorables, sin embargo, la falta de
convergencia entre los Estados miembros ha imposibilitado su aprobacion®. Tras el
fracaso en la aprobacion de esta Directiva no ha habido ninguna otra iniciativa, por lo
que ha sido el ordenamiento interno de los Estados el que ha determinado el ejercicio
de este derecho. Asi, en ausencia de esta regulacion especifica a nivel europeo, la
Comision ha elaborado una Comunicacion relativa al acceso a la justicia ambiental®’.

En su texto, la Comision trata de orientar a particulares y asociaciones para impugnar

85 STS 3234/2017, de 7 de julio, (ECLI:ES:TS:2017:3234), FD 5°.

% GONZALEZ BONDIA, A., “La regulacion comunitaria del acceso a la informacion, la participacion
publica y el acceso a la justicia en materia de medio ambiente en sus Estados miembros”, Acceso a la
informacion, participacion puablica y acceso a la justicia en materia de medio ambiente: diez afios del
Convenio de Aarhus, Atelier, Barcelona, 2007, p. 112-115.

67 Comunicacion de la Comision relativa al acceso a la justicia en materia medioambiental, C/2017/2616,
de 18 de agosto de 2017.
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las decisiones, actos y omisiones que afecten al medio ambiente®; asi como a los

6rganos jurisdiccionales de los Estados miembros para afrontar estas cuestiones®®.

3.3. REGULACION EN EL DERECHO ESPANOL

Tanto el Convenio de Aarhus como la normativa comunitaria que hemos
sefialado, han sido traspuestos a nuestro ordenamiento. Esto tiene como resultado la
publicacién de la Ley 27/2006, de 18 de julio, por la que se regulan los derechos de
acceso a la informacion, de participacion publica y de acceso a la justicia en materia de
medio ambiente (en adelante LIPPJMA).

De acuerdo con su primer articulo, esta ley tiene por objeto la regulacion de los

siguientes derechos:

El derecho “a acceder a la informacion ambiental que obre en poder de las

autoridades publicas o en el de otros sujetos que la posean en su nombre”.

El derecho a “participar en los procedimientos para la toma de decisiones sobre
asuntos que incidan directa o indirectamente en el medio ambiente, y cuya elaboracién

0 aprobacidn corresponda a las Administraciones Publicas”.

El derecho a “instar la revision administrativa y judicial de los actos y
omisiones imputables a cualquiera de las autoridades publicas que supongan

vulneraciones de la normativa medioambiental”.

Asimismo, esta Ley trata de difundir y poner a la disposicion del publico

informacion ambiental ”°.

% En concreto, el segundo apartado de la Comunicacién contiene previsiones en torno a la legitimacion
activa de estos sujetos.

%9 Se encuentran contenidos en el cuarto y quinto apartado de la Comunicacién. Aqui podemos encontrar
parametros relativos a la revocacion de actos ilicitos, reparacién de perjuicios, medidas provisionales y
gastos procesales entre otros.

O RAZQUIN LIZARRAGA, J. A., “El acceso a la informacidn en materia de medio ambiente en Espafia:
Balance y retos de futuro”, Revista Catalana de Dret Ambiental, Vol. X Nim. 1, 2018, p. 5-6.
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Con la finalidad de alcanzar los objetivos mencionados, la Ley se organiza en
cuatro Titulos. A través de los cuales se establece una normativa que regula el acceso a
la informacién ambiental, la participacion en procedimientos de toma de decisiones y el

acceso a la justicia y tutela administrativa.

En referencia al acceso a la justicia ambiental, el art. 3 LIPPJIMA indica que
“para hacer efectivos el derecho a un medio ambiente adecuado para el desarrollo de
la persona y el deber de conservarlo, todos podran ejercer los siguientes derechos en
sus relaciones con las autoridades publicas, de acuerdo con lo previsto en esta Ley y
con lo establecido en el articulo 7 del Cadigo Civil™*: ...3) en relacion con el acceso a
la justicia y a la tutela administrativa: a) a recurrir los actos y omisiones imputables a
las autoridades publicas que contravengan los derechos que esta ley reconoce en
materia de informacion y de participacion publica. b) a ejercer la accién popular para
recurrir los actos y omisiones imputables a las autoridades publicas que constituyan

vulneraciones de la legislacion ambiental en los términos previstos en esta Ley”.

En consonancia con lo anterior, el art. 20 LIPPJIMA reconoce el derecho a
recurrir a la via contencioso-administrativa cuando exista una vulneracion de los
derechos ambientales. En concreto expresa que “el publico que considere que un acto o,
en su caso, una omision imputable a una autoridad publica ha vulnerado los derechos
que le reconoce esta Ley en materia de informacion y participacion publica podra
interponer los recursos administrativos regulados en el Titulo VII de la Ley 30/1992, de
26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comun, y demas normativa aplicable y, en su caso, el
recurso contencioso-administrativo previsto en la Ley 29/1998, de 13 de julio,
reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa”. A través de este precepto
se reconoce la posibilidad de interponer recursos administrativos y jurisdiccionales a
cualquier ciudadano ante aquellas acciones u omisiones de las administraciones publicas
que conlleven una vulneracion de los derechos de informacion y participacion incluidos

en esta misma Ley. De este modo, se reconoce una legitimacion amplia, publica y sin

"L El art. 7 del Cddigo Civil dispone lo siguiente: “1. Los derechos deberan ejercitarse conforme a las
exigencias de la buena fe. 2. La Ley no ampara el abuso del derecho o el ejercicio antisocial del mismo.
Todo acto u omisidn que por la intencién de su autor, por su objeto o por las circunstancias en que se
realice sobrepase manifiestamente los limites normales del ejercicio de un derecho, con dafio para
tercero, dara lugar a la correspondiente indemnizacién y a la adopcién de las medidas judiciales o
administrativas que impidan la persistencia en el abuso”.

23



limitaciones, aunque esta norma se centra de modo exclusivo en la vulneracion de los
derechos de informacidn y participacion publica y no en la vulneracién de la normativa
ambiental. Toda esta limitacion “impide hablar en este caso de una accion publica

ambiental de naturaleza directa”’?.

Por otro lado, el art. 21.1 LIPPJMA recoge una regulacion destinada a recurrir
las vulneraciones cometidas por sujetos privados sometidos por la Ley al deber de
suministrar informacion ambiental. En su primer apartado establece que “el publico que
considere que un acto u omision imputable a cualquiera de las personas a las que se
refiere el articulo 2.4.2" ha vulnerado los derechos que le reconoce esta Ley podra
interponer directamente una reclamacion ante la Administracion Pablica bajo cuya
autoridad ejerce su actividad”. Llegados a este punto, la Administracion competente
dictara y notificara la resolucién correspondiente. Esta resolucion “agotara la via
administrativa y sera directamente ejecutiva, en el plazo que determine la normativa

autonomica, o la disposicion adicional décima’, seglin proceda” ™.

Asi, la LIPPIMA “recoge la posibilidad de que el publico en general pueda
reclamar los actos u omisiones que vulneren los derechos en materia de informacion y
participacion publica cuando esta vulneracion provenga de autoridad publica, de las
personas fisicas o juridicas cuando asuman responsabilidades publicas, ejerzan
funciones publicas o presten servicios publicos relacionados con Organos e

instituciones previstos en el apartado anterior. Asimismo, se reconoce la posibilidad de

2 CARBONELL PORRAS, E. y CABRERA MERCADO, R., Intereses colectivos y Legitimacion Activa,
Aranzadi, Navarra, 2014, p. 377.

3 El art. 2.4.2 LIPPJMA se refiere a las siguientes personas: “la Administracion General del Estado, las
Administraciones de las Comunidades Autonomas, las Entidades que integran la Administracién local y
las Entidades de Derecho Publico que sean dependientes o estén vinculadas al Estado, a las
Comunidades Auténomas o a las Entidades locales”.

" La Disposicion adicional décima de la LIPPJMA concede un plazo maximo de tres meses en los que la
Administracion General del Estado debera dictar y notificar la resolucion correspondiente.

5 Por su parte, el art. 21.2 LIPPJMA, establece que si la resolucion fuese incumplida, la Administracion
Plblica debera requerir a la persona sobre el objeto de la reclamacion -ya sea de oficio o a instancia del
solicitante-, para que de este modo la cumpla en sus propios términos. Si se desatendiese tal
requerimiento, la Administracién podra imponer multas coercitivas por el importe establecido en la
normativa autonémica o en la Disposicién adicional décima LIPPJMA, segln proceda. La cuantia de las
multas coercitivas atendera al interés publico de la pretension ejercitada.
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que la Administracion dicte una resolucion ejecutiva para que se resuelva la situacién

vulnerada, con la correspondiente imposicion de multas coercitivas en su caso”’®.

3.4. LA ACCION PUBLICA AMBIENTAL

El creciente interés en la proteccion del medio ambiente en los Gltimos afios ha
tenido como consecuencia la reivindicacién de una accion puablica en esta materia, a
través de la cual sea posible ejercitar la defensa de los valores e intereses ambientales’”.
En algunas ocasiones, “ese concreto y especifico interés legitimo que vincula al
recurrente con la actividad objeto de impugnacion, no resulta exigible”’8. Esto ha
empujado a la normativa estatal a definir un marco juridico que permita “accionar
contra cualquier accion u omisién, ya proveniente de la autoridad, ya de los
particulares, que violen o amenacen con violar el derecho a los intereses colectivos de
proteccion del medio ambiente y los recursos naturales”’®. Ese requisito legitimador no
resulta de aplicacién en algunos ambitos sectoriales de la actividad administrativa, en
los que se permite que cualquier ciudadano pueda interponer un recurso sin ninguna

exigencia adicional®.

La base de esta accion publica ambiental se encuentra en la accién publica
reconocida con carécter general en el art. 125 CE. Este establece que “los ciudadanos
podran ejercer la accién popular y participar en la Administracion de Justicia
mediante la institucion del Jurado, en la forma y con respecto a aquellos procesos
penales que la ley determine, asi como en los Tribunales consuetudinarios y
tradicionales™. Es lo que el art. 19.1.h) LJCA denomina “accion popular”, y que la
mayoria de leyes sectoriales han llamado “accion pablica”. El art. 19.1 h) LICA sefiala

que tendra legitimacion ante el orden jurisdiccional contencioso-administrativo

6 CARBONELL PORRAS, E. y CABRERA MERCADO, R., Intereses colectivos..., op.cit., p. 377-378.
7 1bidem, p. 371.

8 Auto del Tribunal Supremo (en adelante ATS) 4136/2018, de 11 de abril, (ECLI:ES:TS:2018:4136A),
FD 2°.

 CARBONELL PORRAS, E. y CABRERA MERCADO, R., Intereses colectivos..., op.cit., p. 371.

8 STS 365/2012, de 25 de junio, (ECLI:ES:TS:2014:2544), FD 5°.
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“cualquier ciudadano, en el ejercicio de la accion popular, en los casos expresamente
previstos en las leyes™. Este instrumento pretende “robustecer y reforzar la proteccién
de determinados valores especialmente sensibles, haciendo mas eficaz la defensa de los
mismos, ante la pluralidad de intereses concurrentes”®. En aquellos supuestos en los
que se reconozca una accion publica, cualquier ciudadano con el mero objetivo de que

se cumpla y observe la legalidad, podra actuar en defensa de sus intereses®.

A nivel ambiental, el escenario méas cercano a la accion publica es el recogido
por los arts. 228% y 23 LIPPJMA. Se trata ante una accion plblica bastante peculiar
debido a la naturaleza transversal del medio ambiente, la cual ha planteado dificultades
en el establecimiento de sus posibilidades y limites®*. Los limites con los que cuenta
esta accion eran hasta ahora desconocidos en el ejercicio de la accion publica, pues para
poder llevarla a cabo, deberan concurrir una serie de requisitos. Entre estos destaca la
obligacion de que sea ejercitada por asociaciones dedicadas a la defensa del medio
ambiente es decir, su ejercicio no se encuentra reconocido en favor de las personas

fisicas®®.

Estos limites derivan de los requisitos que, sobre la base del art. 23 LIPPIMA,
una persona juridica puede obtener legitimacion, y en consecuencia, la posibilidad de

acceder a la justicia a través de esta accion. En concreto, este articulo exige:

“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.

81 STS 639/2015, de 17 de febrero (ECLI:ES:TS:2015:639), FD 5°.
82 STS 365/2012, de 25 de junio, (ECLI:ES:TS:2014:2544), FD 5°.

8 Art. 22 LIPPJMA: “Los actos y, en su caso, las omisiones imputables a las autoridades publicas que
vulneren las normas relacionadas con el medio ambiente enumeradas en el articulo 18.1 podran ser
recurridas por cualesquiera personas juridicas sin animo de lucro que rednan los requisitos establecidos
en el articulo 23 a través de los procedimientos de recurso regulados en el Titulo VII de la Ley 30/1992,
de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun, asi como a través del recurso contencioso-administrativo previsto en la Ley
29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa. Se exceptdan los
actos y omisiones imputables a las autoridades publicas enumeradas en el articulo 2.4.2.”

8 CARBONELL PORRAS, E. y CABRERA MERCADO, R., Intereses colectivos..., op.cit., p. 372.

85 STS 3559/2016, de 16 de junio (ECLI:ES:TS:2016:3559), FD 6.
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b) Que se hubieran constituido legalmente al menos dos afios antes del ejercicio
de la accién y que vengan ejerciendo de modo activo las actividades necesarias para

alcanzar los fines previstos en sus estatutos.

c) Que segun sus estatutos desarrollen su actividad en un ambito territorial que

resulte afectado por la actuacion, o en su caso, omision administrativa.”

El mismo articulo dispone que las personas juridicas que deseen llevar a cabo
esta accion, podran obtener asistencia juridica gratuita en los términos previstos en la
Ley 1/1996, de 10 de enero, de Asistencia Juridica Gratuita.

Esta acumulacion de requisitos convierte a este instrumento a la postre en una
especie de accion semipublica, debido a la gran limitacion en los sujetos que pueden
llevarla a cabo®; en palabras de JORDANO FRAGA, “configura la resurreccion de
una legitimacion corporativa sobre sujetos colectivos ecologistas creando un discutible
monopolio del control jurisdiccional objetivo en los contenciosos ambientales”®’. De
este modo, se admite la posibilidad de obtener una legitimacion que permite tutelar un
interés difuso -como lo es la proteccion del medio ambiente- a favor de aquellas

organizaciones cuyo objeto social es la tutela de los recursos naturales®®.

De este modo, el ciudadano particular sigue teniendo cerrada la puerta de acceso
a la justicia ambiental, por no contar con esta limitada Ilave que representa la accion
publica ambiental. Ese particular debe intentar acceder a la justicia ambiental de forma
ordinaria, lo cual conseguird en las excepcionales ocasiones en las que supere los

obstaculos que, por el modelo previsto, se le presentan.

8 RUIZ DE APODACA ESPINOSA, A., “La accion publica ambiental: una necesidad satisfecha
parcialmente por la Ley 27/2006”, Revista Aranzadi de Derecho Ambiental, nimero 11, 2007, p. 55.
Incidiendo en esto, la Exposicién de Motivos de la propia LIPPIMA, se refiere a esta herramienta como
“una especie de accion popular”. Del mismo modo, el Tribunal Supremo (en adelante TS) ha declarado
en la STS 3234/2017, de 17 de julio, (ECLI: ES:TS:2017:3234), FD 4°, que no existe una accion publica
ambiental en sentido propio, al expresar que “el ordenamiento juridico no concede una accion publica en
materia de proteccion del medio ambiente, ni siquiera en la reciente Ley 27/2006, de 18 de Julio, que
regula los derechos de acceso a la informacidn, de participacion publica y de acceso a la justicia en
materia de medio ambiente, la cual, en su articulo 22 , s6lo otorga accién popular a las personas
juridicas sin animo de lucro y s6lo cuando cumplen los requisitos de su articulo 23”.

87 JORDANO FRAGA J., “El contencioso ambiental: la larga marcha por el standing to sue en el Estado
ambiental de Derecho”. Ponencia en: 20 afios de la ley de lo contencioso-administrativo, 2019, p. 11.

8 Exposicion de motivos de la LIPPIMA.
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4. OBSTACULOS EN EL ACCESO A LA JUSTICIA AMBIENTAL

Como se ha expuesto, el acceso a la justicia en materia ambiental a nivel de la
Unién Europea encuentra su base en el Convenio de Aarhus y en una amplia regulacion
comunitaria; no obstante, el establecimiento de los requisitos de ese acceso es algo que
se deja en manos de cada Estado miembro, bajo los minimos impuestos en el art. 9 del

Convenio.

En Esparia existe una evidente dificultad en el acceso a la justicia ambiental, esto
se manifiesta en los elevados costes, la lentitud de los procesos judiciales, que ciertos
proyectos se aprueben por Ley —haciendo que sean irrecurribles por los ciudadanos-, y
la inefectividad del sistema legal entre otros problemas®. Estos obstaculos pueden
clasificarse en dos tipos: por un lado, podemos encontrarnos con obsticulos de tipo
econdémico, mientras que por otra parte, podemos encontrar dificultades en el desarrollo

del proceso®.

4.1. ELEVADAS COSTAS PROCESALES

Las costas procesales en los procedimientos ambientales alcanzan unas cifras
muy elevadas. Asi lo revela el documento de trabajo de la Comision sobre la revision de
la aplicacion del Derecho Ambiental en Espafia®’; en este se ha puesto de manifiesto la
existencia de un alto coste para el acceso a los tribunales en causas administrativas,
pudiendo suponer una traba al ciudadano que desea llevar asuntos a los tribunales.
Ademas, el mismo documento ha sefialado que el programa de asistencia juridica
existente no logra compensar los elevados costes que se producen en torno al proceso

ambiental.

8 DARPO J., “Effective Justice? Synthesis report of the study on the Implementation of Articles 9.3 and
9.4 of the Aarhus Convention in the Member States of the European Union”, Scandinavian studies in law,
NUm. 59, 2014, p. 50.

% RUIZ DE APODACA ESPINOSA, A., “Nuevas perspectivas del acceso a la justicia en materia de
medio ambiente”, Derecho Ambiental y Transformaciones de la actividad de las Administraciones
Publicas, Atelier, Barcelona, 2010, pp. 187-189.

%1 Disponible en “https://ec.europa.eu/environment/eir/pdf/country-reports-archive/report_es_es.pdf”.
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El alto coste de los procedimientos en materia ambiental es debido a que en esta
clase de litigios suele ser necesaria una “doble representacion”, es decir, la asistencia
juridica de un abogado y procurador®. Otro factor que encarece el valor de las costas es
el alto precio de la produccion y practica de la prueba, encareciéndose aun mas por la

escasez de profesionales especializados en esta labor®,

Todo ello hace que el riesgo de ser condenado al pago de las elevadas costas
procesales® suponga “un elemento disuasorio para el ejercicio de cualquier accion

ambiental frente a la actuacion de las Administraciones Publicas”®®.

4.2. COMPLEJIDAD EN EL ACCESO A LA JUSTICIA GRATUITA

Los posibles costes elevados que hemos indicado anteriormente como limite
claro a la defensa de derechos e intereses ambientales constituyen un problema mayor
cuando se constata que en Espafia no se garantiza de forma adecuada el acceso a la

justicia gratuita en materia ambiental .

El papel de las ONG en la defensa del medio ambiente resulta de vital
importancia. Por este motivo, el art. 23.2 LIPPJMA establece que “las personas
juridicas sin animo de lucro a las que se refiere el apartado anterior tendran derecho a
la asistencia juridica gratuita en los términos previstos en la Ley 1/1996, de 10 de
enero, de Asistencia Juridica Gratuita”. No obstante, la Ley 2/2017, de 21 de junio, por
la que se modifica la Ley 1/1996, de 10 de enero, de Asistencia Juridica Gratuita, no

reconoce como beneficiarias de este derecho a las asociaciones ecologistas, siendo

92 Estudio sobre acceso a la justicia en materia medioambiental en cumplimiento de la decisién 1V/9(F) de
la reunion de las partes del Convenio de Aarhus.

% RUIZ MACIA. G., SALAZAR ORTUNO, E., SANCHIS MORENO, F., Democracia Ambiental y
Acceso a la Justicia. Aplicacion del Convenio de Aarhus en Espafia, Asociacion para la Justicia
Ambiental, Madrid, 2009, p. 66.

% De acuerdo con el art. 139.1 LICA, el 6rgano jurisdiccional competente debera imponer “las costas a
la parte que haya visto rechazadas todas sus pretensiones, salvo que aprecie y asi lo razone, que el caso
presentaba serias dudas de hecho o de derecho”.

% RUIZ DE APODACA ESPINOSA, A., “El acceso a la justicia ambiental a nivel...”, op.cit., p. 37.

% Asi lo expresa el Informe de 28 de julio de 2017 del Comité de Cumplimento del Convenio de
Aarhus.
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preciso la acreditacion de una falta de ingresos y una declaracion de utilidad publica®’.
Esto dificulta la obtencién de una asistencia juridica gratuita por parte de las ONG
ambientales, suponiendo un obstaculo al acceso a la justicia ambiental. Ademas, en
algunas ocasiones, “colegios de abogados y comisiones provinciales de asistencia
juridica gratuita han denegado solicitudes de acceso a la justicia gratuita por parte de
ONG, pese a cumplir los requisitos de la LIPPJMA para el ejercicio de la accion
publica ambiental, por no acreditar la insuficiencia de medios o recursos para litigar o

no adjuntar la correspondiente declaracion de utilidad pablica”®.

Respecto a los particulares que deseen defender un interés legitimo se regiran
por lo establecido en la Ley de Asistencia Juridica Gratuita®, no estableciéndose

ninguna singularidad al respecto.

4.3. LENTITUD EN LOS PROCEDIMIENTOS JUDICIALES

La lentitud en la resolucion de los procedimientos judiciales es otro de los
obstaculos que debemos afrontar. Una justicia tardia no ofrece una solucion justa a las
situaciones planteadas'®, pues la falta de una respuesta rapida puede devenir en un dafio

irreversible o de dificil reparacion posteriorto?,

Esta lentitud del procedimiento puede hacer necesaria la adopcion de medidas
cautelares en ciertos casos, ya que de lo contrario, el acto podria ejecutarse, y de este

modo, consumar el impacto ambiental impidiendo la ejecucion de la sentencial®?,

% NOGUEIRA LOPEZ, A., “Pack Premium o Pack Basico. ;Ordenamiento ambiental dual?”, RADA,
nam. 38, 2017, p. 317.

% RUIZ DE APODACA ESPINOSA, A., “El acceso a la justicia ambiental a nivel...”, op.cit., p. 41.

% El ambito de aplicacién y los requisitos para la obtencién de una asistencia juridica gratuita se
encuentran regulados en el art. 2 y ss. de la Ley de Asistencia Juridica Gratuita.

100 NJETO GARCIA, A., El desgobierno judicial, Trotta, Madrid, 32 ed., 2005, p. 12.

01 RUIZ, G., “La tutela anticipativa y las medidas de satisfaccion inmediata”, Revista Academia y
Derecho, nim. 5, Colombia, 2012, p. 97.

102 RUIZ DE APODACA ESPINOSA, A., “El acceso a la justicia ambiental a nivel...”, op.cit., p. 43.
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Respecto a las medidas cautelares, el art. 31 LJCA indica que, “previa
valoracion circunstanciada de todos los intereses en conflicto, la medida cautelar
podra acordarse unicamente cuando la ejecucion del acto o la aplicacién de la
disposicion pudieran hacer perder su finalidad legitima al recurso”. Por tanto, debera
hacerse una valoracion del caso examinando los intereses en conflicto. Aqui es donde se
plantea el principal problema: muchos proyectos con incidencia ambiental implican
grandes intereses a nivel econdémico, social o politico, lo que dificulta la estimacion de
una medida cautelar que paralice el proyecto!®®, Del mismo modo, “dado que los actos
administrativos autorizatorios se presumen validos y eficaces y han sido dictados
previo procedimiento administrativo, con participacion y cumpliendo la preceptiva
evaluacion ambiental en la mayoria de los casos, resulta dificil que la valoracion de los
intereses en conflicto recaiga sobre el aspecto ambiental, puesto que se considera que
esa valoracion ya la ha realizado la propia Administracion autorizante antes de

autorizar el proyecto ahora discutido”%4,

Otro problema en torno a la adopcién de medidas cautelares se encuentra en los
gastos que se exigen a modo de caucion o garantial®. Este depdsito tiene el objetivo de
hacer frente a los posibles perjuicios derivados de la imposicién de medidas cautelares,
sin embargo, en muchas ocasiones alcanza un coste prohibitivo!®, lo cual supone un
gran impedimento en el acceso a la justicia cautelar ambiental, pues las cantidades son

en muchas ocasiones inasumibles para entidades sin &nimo de lucro y particulares.

Finalmente, debemos sefialar que esta lentitud ademas supone un aumento en el

costo para las partes, ejerciendo una especial presion sobre la parte mas débil%”.

103 |bidem, p. 44.
104 |bidem, p. 44-45.

105 \VALENCIA HERNANDEZ, J. G., “Los obstaculos y retos para la eficacia del acceso a la justicia
ambiental”, Revista Juridicas, Nam. 1, 2013, p. 137.

106 Estudio sobre acceso a la justicia en materia medioambiental en cumplimiento de la decision 1V/9(F)
de la reunion de las partes del Convenio de Aarhus.

107 CAPPELETTI, M. Y GARTH, B., El acceso a la justicia. La tendencia en el movimiento mundial
para hacer efectivos los derechos, Fondo de Cultura Econémica, México, 1996, p. 8.
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4.4. DIFICULTADES EN LA CARGA DE LA PRUEBA

La atribucion de la carga de la prueba'®

a los particulares u organizaciones que
pretendan iniciar una accién supone uno de los mayores obstaculos para el acceso a la
justicia ambiental. Esto se debe a que mayoritariamente las pruebas tienen un caracter
técnico, costoso, y dificil de practicar y aportar. Consecuentemente, se producen

multiples desistimientos a la hora de iniciar un procedimiento.

En las causas medioambientales resulta complejo probar en juicio la existencia
de dafios ambientales o riesgos para el equilibrio del ecosistema, asi como la relacion de
causalidad del presunto contaminador®®. Esta dificultad radica en la falta de precision
en las caracteristicas del dafio o peligro, de manera que la prueba se vera ““revestida de
enorme cientificidad a raiz de las caracteristicas propias del dafio ambiental”!!!. Por
ello, se precisa “de la intervencion no solo de expertos en el tema, sino ademas de
pruebas en laboratorios, o pruebas de campo como las pruebas geologicas, bioldgicas,
hidrogeologicas, entre otras, que encarecen enormemente cualquier accion que se
pretenda iniciar ante los tribunales”*'?. Todo esto supone un elemento disuasorio para

el acceso a la justicia ambiental, pues el demandante debera soportar esta carga.

4.5. LA PERFECTIBLE VALORACION JUDICIAL

Finalmente, hemos de hacer referencia a la falta de especializacion de jueces en

la materia y a la inexistencia de fueros especiales en este &mbito.

Esta situacion dificulta el avance de criterios de interpretacién coherentes y

compactos sobre los diferentes temas y problemas que se presentan en las instancias

108 Establecida en los arts. 217 LEC y 77.1 LPAC, supone el deber de probar aquellos hechos inciertos
gue fundamentan las pretensiones.

109 \VALENCIA HERNANDEZ, J. G., “Los obstaculos y retos...”, op.cit., p. 138.

110 HERNANDEZ ARAYA, N.A., “Barreras econdmicas en el acceso a la justicia ambiental en Espafia”,
Revista Aranzadi de Derecho Ambiental, nimero 36, 2017, p. 114.

111 GONZALEZ BALLAR, R. Y PENA CHACON, M. El proceso ambiental en Costa Rica, IOLMA,
San José, 2015, p. 176.

112 \VALENCIA HERNANDEZ, J. G., “Los obstaculos y retos...”, op.cit., p. 135.
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judiciales'*®. Asimismo, “no favorece el desarrollo y consolidacion de una
jurisprudencia ambiental sélida, evolutiva y apropiada a las condiciones sociales y

ecosistémicas de donde se presentan los conflictos ambientales” 4,

De este modo, la falta de profesionales especializados en esta materia puede
dificultar la correcta e idénea aplicacion del Derecho ambiental, suponiendo un escollo

que demandantes y acusadores dificilmente pueden sortear.

5. DIFICULTAD DE ACREDITAR LA TENENCIA DE UN
INTERES LEGITIMO EN MATERIA AMBIENTAL COMO UN
OBSTACULO EN SI MISMO PARA ACCEDER A LA JUSTICIA
AMBIENTAL

Como se acaba de exponer, en nuestro ordenamiento juridico existen multiples
obstaculos que dificultan a los particulares y ONG el ejercicio de acciones por las que
se puede exigir la defensa del medio ambiente. Otra barrera mas es que, para poder
exigir el cumplimiento del Derecho ambiental o la defensa de intereses, es precisa la
titularidad de un derecho subjetivo o interés legitimo, en torno al cual se obtenga
legitimacion'®®, en la medida de lo ya expuesto. La dificultad existente a la hora de
cumplir este requisito en el contexto de una materia compleja y difusa como es la
ambiental, constituye un obstaculo en si mismo en el acceso a la justiciall®.
Posiblemente nos encontremos ante la barrera juridica mas relevante dentro de esta

disciplinat?’.

113 PASSOS DE FREITAS, V., “El acceso a la justicia ambiental en Brasil”, Derecho ambiental y
desarrollo sostenible: el acceso a la justicia ambiental en América Latina, 2000, p. 119-124

114 \VALENCIA HERNANDEZ, J. G., “Los obstaculos y retos...”, op.cit., p. 135.
115 CARBONELL PORRAS, E. y CABRERA MERCADO, R., Intereses colectivos..., op.cit., p. 391-392.
116 |hidem, p. 392.

117 JORDANO FRAGA, J., La Proteccion del Derecho a un medio ambiente adecuado, Bosch,
Barcelona, 1995, p. 261.
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5.1. EL INTERES LEGITIMO Y EL ACCESO A LA JUSTICIA

De acuerdo con el art. 7.3 Ley Orgéanica del Poder Judicial (en adelante LOPJ),
“Los Juzgados y Tribunales protegeran los derechos e intereses legitimos, tanto
individuales como colectivos, sin que en ningin caso pueda producirse indefension.
Para la defensa de estos ultimos se reconocera la legitimacion de las corporaciones,
asociaciones y grupos que resulten afectados o que estén legalmente habilitados para

su defensa y promocion”.

Por su parte, el art. 19.1.b) LICA, dispone que “estan legitimados ante el orden
jurisdiccional contencioso-administrativo: las corporaciones, asociaciones, sindicatos
y grupos y entidades a que se refiere el articulo 18 que resulten afectados o estén
legalmente habilitados para la defensa de los derechos e intereses legitimos
colectivos”. En este mismo sentido, el art. 31 LPAC declara como interesados en el
procedimiento administrativo a quienes lo promuevan como titulares de derechos o

intereses legitimos, ya sean individuales o colectivos.

En todas estas disposiciones, podemos apreciar que la existencia de un interés
puede dar lugar al nacimiento de una legitimacion, y en consecuencia, permitir el acceso

a la jurisdiccion!8,

5.2. CONCEPTO DE INTERES LEGITIMO Y SUS EFECTOS

Un interés legitimo “es una situacion reaccional, en pro de la defensa y efectiva
reintegracion de lo que doctrinalmente se ha llamado el propio circulo juridico vital y
en evitacion de un potencial perjuicio ilegitimo temido”!!°. De esta manera se produce
una conexion con el concepto de perjuicio, puesto “que el interés se reputa que existe
siempre que pueda presumirse que la declaracion juridica pretendida habria de colocar
al accionante en condiciones legales y naturales de conseguir un determinado beneficio

material o juridico o como cuando la persistencia de la situacion factica creada o que

118 FERNANDEZ FARRERES, G., Sistema de Derecho..., op.cit., p. 575.

119 STS 3380/2015, de 13 de julio, (ECLI:ES:TS:2015:3380), FD 3°.
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pudiera crear el acto administrativo ocasionaria un perjuicio como resultado inmediato

de la resolucion dictada”*%°.

Este interés implica “la existencia de una relacion material univoca entre el
sujeto y el objeto de la pretension deducida en el recurso contencioso-
administrativo”*?!, de modo que “la estimacion del recurso supone para el recurrente
automaticamente un efecto positivo (beneficio) o negativo (perjuicio), actual o futuro,
pero cierto, debiendo entenderse tal relacion referida a un interés en sentido propio,

cualificado y especifico, actual y real (no potencial o hipotético)’*?2.

Un interés legitimo no puede estar sustentado en un interés meramente
hipotético y subjetivo. En estos casos nos encontrariamos ante un simple interés
general, el cual puede derivar en la defensa de la legalidad, siendo este un interés que en
“en el ambito contencioso administrativo, no es susceptible de justificar, con caracter
general, la legitimacion activa, al no existir en esta jurisdiccion salvo concretas
excepciones, una accion popular”*?®, De este modo, el genérico deseo ciudadano por la
legalidad no constituye un elemento legitimador!?*, sino que es necesario apreciar
“cualquier ventaja o utilidad juridica derivada de la reparacion pretendida”'®, no
bastando con una “mera invocacion abstracta y general o la mera posibilidad de su

acaecimiento’’ 1%,

El titular de un interés legitimo podrd exigir a la Administracion el
cumplimiento estricto de la legalidad objetiva. Este podra hacer valer su interés de

distintas formas, “ya sea interviniendo en el procedimiento de adopcion de la decision,

120 STS 1864/2016, de 26 de abril, (ECLI:ES:TS:2016:1864), FD 4°.

121 STS 1864/2016, de 26 de abril, (ECLI:ES:TS:2016:1864), FD 4°.

122 TS 7640/2011, 21 de noviembre, (ECLI:ES:TS:2011:7640), FD 3°.

123 TS 6592/2011, de 30 de septiembre, (ECLI:ES:TS:2011:6592), FD 3°.

124 A excepcion de aquellos supuestos en los que el ordenamiento reconoce una accién publica.
125 STC 26/2020, de 24 de febrero, (ECLI:ES:TC:2020:26), FJ 4°.

126 STSJ M 9491/2018, de 9 de octubre, (ECLI:ES:TSIM:2018:9491), FD 6°.
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para exponer sus alegaciones, ya sea impugnando ante los tribunales la decision que le
1127

perjudica

Nos encontramos ante un derecho de configuracion legal, a tenor del cual, “la
apreciacion de cuando concurre un interés legitimo, y consecuentemente, la
apreciacion de cuando concurre legitimacién activa para recurrir, s, en principio,
cuestion de legalidad ordinaria que compete a los 6rganos judiciales”*?. De modo que
sera el juez o tribunal competente quien deba apreciar la existencia de una conexion
material con el objeto del proceso atendiendo a las circunstancias concurrentes'?®. Para
ello se requiere de ““un analisis puntual y pormenorizado de cada supuesto enjuiciado,
para discriminar e identificar el concreto interes legitimo que sustenta la legitimacion
activa del recurso entablado”**°. De este modo, si el juez o tribunal aprecia la

existencia de un interés legitimo, se reconocera legitimacion.

5.3. LOS INTERESES COLECTIVOS Y DIFUSOS

La evolucidon de la tutela judicial efectiva “ha dado lugar a que el concepto de
interés legitimo haya dejado de cefiirse a los intereses individuales para comprender

también, como dignos de proteccion, los denominados intereses colectivos” 3!,

La categoria de intereses colectivos hace referencia a aquellos intereses que no

afectan a una persona a titulo individual, “sino, de manera colectiva, difusa o

121 SANCHEZ MORON, M., Derecho Administrativo..., op.cit p. 450-451.
128 STC 80/2020, de 15 de julio, (ECLI:ES:TC:2020:80), FJ 3°.

129 ESTEVE PARDO J., Lecciones de Derecho..., op.cit., p. 256.

130 STS 2544/2014, de 25 de junio, (ECLI:ES:TS:2014:2544), FD 5°.

131 SANCHEZ MORON, M., Derecho Administrativo..., op.cit p. 452. En los dltimos afios se ha
producido una ampliacién en el concepto de interés legitimo, que el TC justifico indicando “que dentro
del actual Estado Social y Democratico de Derecho el individuo se encuentra en la necesidad de
asociarse 0 agruparse para articular medidas efectivas de defensa ante poderosas y andnimas
organizaciones administrativas” (STS 3829/2013, de 9 de julio, (ECLI:ES:TS:2013:3829), FD 4°). Es asi
como se “otorga preeminencia a los derechos ciudadanos dando lugar a la consideracion de un interés
general que trasciende el que asume y gestiona la administracion como Unica y legitima representante
del mismo” (STSJ CL 356/2015, de 6 de febrero, (ECLI:ES: TSJCL:2015:356), FD 49).
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indiferenciada, a grupos o categorias enteras de personas”**2. El reconocimiento de
legitimacion a través de los intereses colectivos hace que el proceso contencioso-
administrativo adquiera un caracter objetivo, pues se tratara de perseguir no un
beneficio concreto, sino la proteccion de intereses sociales de amplio alcance frente a

una posible actuacion ilegal*®,

A pesar de la ampliacion que se ha venido otorgando al concepto de interés
legitimo durante los Gltimos afios, en ningun caso debe contemplarse una extension tan
amplia que nos lleve a identificar la legitimacién por interés con la accion popular ya
expuestal®®. La mera defensa de la legalidad vigente no constituye un interés legitimo
digno de proteccion, y en consecuencia, los sujetos no podran estar movidos

135 puesto que el puro interés por la legalidad no es una ventaja

exclusivamente por esta
que afecte al reducto de los intereses propios, por lo que el acto impugnado debera
identificar de manera clara el motivo de la incidencia y su relacion concreta con el
contenido del mismo acto®*®. Como sefialamos anteriormente, el vinculo debera

interpretarse de acuerdo con el principio pro actione que tutela el art. 24 CE*’.

Por su parte, los intereses difusos suelen equipararse de forma errénea a los
intereses colectivos; pero hemos de recalcar que nos encontramos ante dos figuras
distintas. Como hemos visto, el interés colectivo presupone la existencia de un grupo de
personas afectado de forma comun y simultanea por una misma situacion; en este
supuesto, los miembros del grupo afectado se encuentran determinados, o bien, su
determinacion puede hacerse facilmente. Mientras tanto, los intereses difusos engloban

a una pluralidad de sujetos “amplia, indeterminada, o de dificil determinacion”*38,

132 |bidem, p. 452.

133 |bidem, p. 453.

134 |bidem, p. 452. Véase el apartado “3.4. La accion pUblica ambiental”.

135 STSJ CL 356/2015, de 6 de febrero, (ECLI:ES:TSJCL:2015:356), FD 2°.

136 STS 1864/2016, de 26 de abril, (ECLI:ES:TS:2016:1864), FD 4°.

187 STC 45/2004, de 23 de marzo, (ECLI:ES:TC:2004:45), FJ 4°. La jurisprudencia ha venido aceptando
una interpretacion mas amplia y favorable en el reconocimiento de legitimacién activa a los particulares
E%azcylerdo con este principio. Asi lo sefiala la STS 744/2015, de 23 de febrero, (ECLI:ES:TS:2015:744),
138 ARMENTA DEU, T., Lecciones de derecho procesal civil, Marcial Pons, Madrid, 2012, p. 87 y ss.
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La doctrina del TS ha expresado que “los intereses difusos no tienen
depositarios concretos y son intereses generales que, en principio, afectan a todos los
ciudadanos y que, por su interés prevalente, han obtenido reconocimiento publico,
plasmado en algun instrumento, incluso en normas constitucionales, y que no deben

confundirse con la legitimacion que nace, excepcionalmente, de la accion popular”*3°.

En definitiva, la diferencia entre los intereses colectivos y difusos no la
encontramos en la relacion juridico material con el objeto del proceso, sino en el grado

140 por este motivo, la identificacion de los

de determinacion de sus titulares
perjudicados es algo a tener en cuenta, ya que condicionara tanto el ejercicio de la
accion como el desarrollo del proceso. La doctrina ha entendido los intereses difusos y
colectivos como una manifestacion de la progresiva ampliacion activa que se viene
dando en el orden contencioso administrativo, en el que se tiende a equiparar los

intereses difusos con los generales!*.

5.4. LA DIFICULTAD DE ACREDITAR LA TENENCIA DE UN INTERES
LEGITIMO EN UNA MATERIA DIFUSA COMO LO ES LA AMBIENTAL

Como hemos visto, para el reconocimiento de un interés legitimo se requiere que
la estimacidn del recurso planteado afecte a su esfera juridica particular, suponiendo un
beneficio o ventaja a su favor. Esta exigencia supone una verdadera restriccion, pues
impide la materializacion de este derecho a todo aquél que no sea capaz de probar ese

vinculo especial con el objeto del proceso.

La naturaleza difusa y colectiva del medio ambiente!*? hace que este problema
adquiera una especial relevancia, pues la individualizacion de los dafos resulta aqui

singularmente compleja. Ademas, en muchas ocasiones la posicion del ciudadano no

139 STS 1494/2007, de 6 de marzo, (ECLI:ES:TS:2007:1494), FD 4°.

140 COROMINAS BACH, S., Procesos colectivos y legitimacion. Un necesario salto hacia el futuro,
Marcial Pons, Madrid 2018, p. 21-24.

141 STS 1864/2016, de 26 de abril, (ECLI:ES:TS:2016:1864), FD 4°.

142 ANGLES HERNANDEZ, M., “Acciones colectivas en materia de proteccion ambiental, fallas de
origen”, Boletin Mexicano de Derecho Comparado, vol. 48, 2015, p. 902.
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coincide con la titularidad de un bien juridico o interés; “esto dificulta en nuestro
ordenamiento la legitimacion procesal para invocar el cumplimiento de una norma

ambiental” 4,

En la practica, “la no aplicacion del Derecho medioambiental se debe con
demasiada frecuencia a que la capacidad procesal para recurrir se limita a las
personas directamente afectadas por la infraccion”'*. En este sentido, JORDANO
FRAGA ha sefialado que “el mayor problema para la defensa del medio ambiente es
que las acciones estan pensadas para supuestos en los que existen derechos o intereses
individuales lesionados y se reducen mucho cuando se trata de dafios que no afectan a
ningun interés o derecho particular concreto, a los que se denomina " dafios publicos

ambientales" o " dafios ambientales autdnomos"#°.

6. SOLUCIONES A LOS OBSTACULOS EN EL ACCESO A LA
JUSTICIA AMBIENTAL

6.1 SOLUCIONES A LAS ELEVADAS COSTAS PROCESALES

Como hemos visto anteriormente, el riesgo a ser condenado al pago de las
elevadas costas procesales supone un elemento disuasorio para entablar una accién

judicial ambiental.

Pues bien, sobre este problema nos encontramos con que el Tribunal de Justicia
de la Union Europea (en adelante TJUE) ha considerado que para la imposicion del
pago de las costas debera llevarse a cabo un analisis objetivo. Para este analisis, el juez
“puede tener en cuenta la situacion de las partes de que se trate, las posibilidades

143 CARBONELL PORRAS, E. y CABRERA MERCADO, R., Intereses colectivos..., op.cit., p. 391-392.
144 STS 4460/2008, de 25 de junio, (ECLI:ES:TS:2008:4460), FD 5°.
145 JORDANO FRAGA, J., “Responsabilidad civil por dafios al medio ambiente en Derecho Publico”,

Revista espafiola de derecho administrativo, 2000. Referencia vista en LOZANO CUTANDA, B.y ALLI
TURILLAS J. C., Administracién y Legislacién Ambiental..., op.cit. 219.
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razonables de que el demandante salga vencedor del proceso, la importancia que para
éste y para la proteccion del medio ambiente tiene el objeto del proceso, la complejidad
del Derecho y del procedimiento aplicables, asi como el posible caracter temerario del
recurso en sus diferentes fases”!®. De este modo, el 6rgano jurisdiccional “debe
asegurarse de que se cumple la exigencia de un procedimiento judicial no
excesivamente oneroso, teniendo en cuenta tanto el interés de la persona que desea
defender sus derechos como el interés general vinculado a la proteccion del medio
ambiente”'#’. Esto seria acorde con la regla de la “onerosidad no excesiva’4®

establecida en el art. 3.8 del Convenio de Aarhus*®.

El TIUE™ ha confirmado que la regla de la “onerosidad no excesiva” debe
interpretarse en sentido amplio en aquellos procedimientos por los que se impugnan
actuaciones que pueden producir dafios ambientales. Sin embargo, esta exigencia “no
afecta a la facultad de los 6rganos judiciales de imponer las costas a los demandantes
en casos de temeridad o mala fe, en los términos previstos en el Convenio de Aarhus;
ahora bien, en tal caso, las costas nunca podran ser demasiado onerosas Sino

razonables” !,

Ahondando en esta idea, la Comision Europea insiste en la importancia de
adoptar medidas que garanticen que el coste de las acciones legales ambientales en la

Union Europea no sea prohibitivo, en consonancia con el Derecho comunitario y el

146 PERNAS GARCIA J. J., “Sentencia del Tribunal de Justicia (Sala Cuarta) de 11 de abril de 2013,
asunto C-260/11, The Queen”, Actualidad Juridica Ambiental, nim. 24, 2013, p. 101.

147 PERNAS GARCIA J. J., “Sentencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea (Sala Segunda) de
13 de febrero de 2014, asunto C-530/11", Actualidad Juridica Ambiental, nim. 33, 2014, p. 90.

148 De acuerdo con esta regla, los procedimientos judiciales de impugnacion de las decisiones en materia
ambiental no deberan ser excesivamente onerosos.

149 El art. 3.8 del Convenio de Aarhus habilita a los tribunales a “imponer costas de una cuantia
razonable al término de un procedimiento judicial”.

150 Sentencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea (en adelante STJUE) de 15 de marzo de
2018, Asunto C-470/16, (ECLI:EU:C:2018:185).

151 REVUELTA PEREZ, 1., “Sentencia del Tribunal de Justicia de 15 de marzo de 2018 (cuestion
prejudicial de interpretacién) sobre la Directiva 2011/92/UE, relativa a la evaluacion de las repercusiones
de determinados proyectos publicos y privados sobre el medio ambiente (art. 11, apartado 4) y el
Convenio de Aarhus (art. 9, apartados 3 y 4) (regla de la “onerosidad no excesiva” de los recursos)”,
Actualidad Juridica Ambiental, nim. 78, 2018, p. 113.
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Convenio de Aarhus®. Al respecto, la Comision insta a los Estados miembros a
garantizar que no se alcance un coste excesivo en aquellos procedimientos en los que se
impugnen actos y omisiones vinculados a la legislacion ambiental de la UE®, De este
modo, los demandantes deberan tener derecho a una previsibilidad razonable de las
costas y su cuantia, teniendo en cuenta costes de distinta indole®*. Siendo asi, el temor
al pago de las costas no deberia constituir un elemento que desincentive la impugnacion

de actos administrativos.

Otra posible solucidon a este problema consistiria en la condonacién del pago de
las costas cuando las pretensiones sean estrictamente ambientales, pues en Espafia ya se
han producido exoneraciones de la condena a costas en recursos contencioso-
administrativos; concretamente, en aquellos recursos contra reglamentos o actos

administrativos englobados en sectores que cuentan con una legislacion compleja®.

6.2 SOLUCIONES A LA COMPLEJIDAD EN EL ACCESO A LA JUSTICIA
GRATUITA

El alto coste de los procedimientos ambientales hace necesario que se
establezcan facilidades para el acceso a la justicia gratuita, el cual no se encuentra
garantizado de forma adecuada en esta materia que nos ocupa, pues se deniegan

solicitudes aun cumpliendo con los requisitos exigidos*®®.

152 Comunicacion de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y Social
Europeo y al Comité de las Regiones. “Hacer efectivos los beneficios de las politicas ambientales de la
UE mediante la revision periodica de su aplicacion”, COM (2016) 316 final, de 27 de junio de 2016.

153 Comunicacion de la Comision relativa al acceso a la justicia en materia medioambiental, C/2017/2616,
de 18 de agosto de 2017.

154 Deberan tenerse en consideracion los costes de representacion, tasas judiciales y de expertos, asi como
los gastos por la produccion y practica de la prueba.

15 pENALVER | CABRE, A., Acceso a la justicia ambiental: aspectos principales de la jurisprudencia
contencioso-administrativa, Observatorio de politicas ambientales, CIEDA-Ciemat, Madrid, 2017, pp.
419-420.

1% RUIZ DE APODACA ESPINOSA, A., “El acceso a la justicia ambiental a nivel...”, op.cit., p. 41.

41



A juicio de RUIZ APODACA?®Y, “debiera ser suficiente para ser beneficiario
de la justicia gratuita la acreditacion de los requisitos de legitimacion”. Esto facilitaria
la obtencidon de asistencia juridica gratuita, logrando su razon de ser, que no es otra que
facilitar el acceso a la justicia a las partes presuntamente mas débiles o vulnerables. La
exigencia de cualquier otro requisito no lograria otro objetivo que poner dificultades al

acceso a la justicia ambiental *°8,

La jurisprudencia ha ido resolviendo a favor de las ONG ambientales en este
sentido, reconociéndolas como beneficiarias del derecho a la justicia gratuita cuando
entablan procesos judiciales ambientales®®®. Aunque aln este reconocimiento no es
uniforme, por lo que este sigue siendo uno de los principales frentes de batalla para las
asociaciones ambientalistas®®®. No obstante, el TS ha expresado recientemente que el
reconocimiento de una asistencia juridica gratuita conlleva la exoneracion del pago de
las costas a las que se pueda ser condenado®l. Su aplicacion de manera uniforme,
removeria barreras de indole financiera que desincentivan el acceso a la justicia

ambiental.

157 RUIZ DE APODACA ESPINOSA, A., “El acceso a la justicia ambiental a nivel...”, op.cit., p. 41.

%8 Informe presentado Ministerio de Agricultura y Medio Ambiente a la Reunidn de las Partes de 2016,
p. 29.

159 Asi lo hizo el Auto del Tribunal Superior de Justicia de Extremadura de 22 de abril de 2013, en el que
se reconoce el acceso a la justicia juridica gratuita a la organizacion “Ecologistas en Accién” por
“expresa disposicion legal, por asi disponerlo el articulo 23.2 la Ley 27/2006,”. De este modo, no se
exigiria a las personas juridicas sin animo de lucro los requisitos establecidos en la Ley de Asistencia
Juridica Gratuita, como la insuficiencia de recursos o la declaracion de utilidad publica. Esta misma
solucion nos ofrece el Auto 174/2013 del Juzgado de lo Contencioso-Administrativo nimero 6 de Murcia
de 15 de mayo, por el que se concede asistencia juridica gratuita a la “Asociacion para la Conservacién
de la Huerta de Murcia”.

160 DORESTE HERNANDEZ, J., “Comentario al Auto del Tribunal Superior de Justicia de Extremadura
de 22 de abril de 2013 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién Primera)”, Actualidad Juridica
Ambiental, nim. 26, 2013.

161 Asi lo expresa el ATS 3200/2019, de 13 de marzo, (ECLI:ES:TS:2019:3200A).
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6.3. SOLUCIONES A LA LENTITUD EN LOS PROCEDIMIENTOS
JUDICIALES

Como anteriormente mencionamos, las medidas cautelares pretenden paliar las
devastadoras consecuencias que la lentitud de la justicia puede suponer en esta materia.
Estas medidas deberan acordarse “cuando la ejecucién del acto o la aplicacion de la
disposicion pudieran hacer perder al recurso su finalidad legitima”*2. La imposicion
de medidas cautelares si procede, debera hacerse de la forma maés rapida y efectiva
posible, de modo que aseguren “la eficacia real del pronunciamiento futuro que recaiga

en el proceso” 63,

Para la imposicion de estas medidas se deberan ponderar los intereses en
conflicto, de modo que la decision se encuentre debidamente justificada. De acuerdo
con RAZQUIN LIZARRAGA, pueden extraerse unos criterios generales de la
jurisprudencia en la aplicacion de medidas cautelares en las materias conexas al medio
ambiente. Estos son: la primacia del interés pablico medioambiental sobre el
urbanistico, sobre el interés privado, y la consideracion de la posicion de las
Administraciones Publicas en conflicto, preponderando los intereses de la
Administracion superior sobre la inferior!®4. Afortunadamente, la jurisprudencia ha
venido reconociendo la primacia del interés plblico ambiental ante otros intereses'®®,
por lo que comunmente se accede a otorgar las medidas cautelares solicitadas por las
asociaciones destinadas a la defensa del medio ambiente. De este modo se satisfacen los

principios de prevencion y precaucioni®, “cruciales frente a la amenaza de los

162 RUIZ DE APODACA ESPINOSA, A., “El acceso a la justicia ambiental a nivel...”, op.cit., p. 44.

163 JORDANO FRAGA, J., “El proceso de afirmacion del medio ambiente como interés publico
prevalente o la tutela ambiental cautelar efectiva: la suspensién de los actos administrativos por razén de
la proteccion del medio ambiente en la jurisprudencia del TS”, RAP, nim. 145, 1998, p. 170.

164 RAZQUIN LIZARRAGA, J. A., “Las medidas cautelares en el proceso Contencioso Administrativo
respecto del medio ambiente en la reciente jurisprudencia del Tribunal Supremo”, Revista Aranzadi
Doctrinal nim. 3, 2010, p. 49-58.

165 Auto del Tribunal Constitucional (en adelante ATC) 355/2007, de 24 de julio,
(ECLI:ES:TC:2007:355A), FJ 5°.

166 De acuerdo con ANDORNO, en “la prevencion, la peligrosidad de la cosa o actividad ya es bien
conocida, y lo Unico que se ignora es si el dafio va a producirse o no en un caso concreto. En cambio, en
la precaucioén, la relacion causal entre una determinada tecnologia y el dafio temido adn no ha sido
cientificamente probada de modo pleno, sino que solamente hay una sospecha fundada de que pueda
existir. En otras palabras, las medidas de prevencion son las que se adoptan ante un riesgo actual,
mientras que las medidas de precaucion suponen un riesgo potencial”. ANDORNO, R., “Validez del
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derechos e intereses colectivos”®’. Por todo ello, la mejor solucion posible podria ser
aceptar de modo uniforme la primacia de los intereses medioambientales, permitiéndose
de este modo la posibilidad de adoptar medidas cautelares de forma rapida, evitando asi

la consumacion del dafio.

Por otro lado, la adopcion de medidas cautelares podra llevar aparejada una serie
de contracautelas a modo de fianza. Estos gastos son en muchas ocasiones inasumibles

por los recurrentest®®,

Encontrar una solucion a este problema supone una tarea
sumamente ardua. Sin embargo, “en los ultimos afos se ha ido afianzando una
corriente jurisprudencial por la que se acuerdan medidas cautelares sin necesidad de
prestar caucion, o imponiendo cauciones de importe meramente simbdlico”,
Encontramos aqui la mejor solucion a este problema, pues de este modo se
salvaguardan los intereses ambientales, garantizando también el derecho a una tutela

judicial efectiva.

6.4 SOLUCIONES A LAS DIFICULTADES EN LA CARGA DE LA PRUEBA

Tal y como hemos sefialado, la atribucion de la carga de la prueba supone un
gran desincentivo en el acceso a la justicia ambiental, pues se caracteriza por su enorme

complejidad y alto coste.

La mejor solucion posible en este sentido seria la inversion de la carga de la
prueba. Esto supondria una mejora en el acceso a la justicia ambiental, reconociendo su

conexion con los principios generales del Derecho ambiental*°.

principio de precaucién como instrumento juridico para la prevencién y la gestion de riesgos”, Principio
de Precaucion, Biotecnologia y Derecho, Comares, 2004, p. 26.

167 \VALENCIA HERNANDEZ, J. G., “Los obstaculos y retos...”, op.cit., p. 136.

168 En todo caso, el art. 133.1 LICA establece que la cuantia debera ser suficiente para contrarrestar los
perjuicios derivados de la medida cautelar.

169 Estudio sobre acceso a la justicia en materia medioambiental en cumplimiento de la decision 1V/9(F)
de la reunion de las partes del Convenio de Aarhus.

10 LOPERENA ROTA, D., Los principios del derecho ambiental, Civitas, Madrid, 1998, p. 186.
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De este modo, los demandados serian los encargados de “demostrar que los
dafos al medio ambiente, sus causas y consecuencias no fueron causados por estos;
esta presuncién inicial de responsabilidad en ciertos sujetos, otorgaria la
responsabilidad de caracter objetivo”’t. De esta forma se alcanzaria un equilibrio
econdémico entre las partes, actuando en defensa de un interés colectivo como lo es el

disfrute de un medio ambiente adecuado.

Esta inversion de la carga de la prueba no seria algo exclusivo del ambito
medioambiental, pues esta se reconoce en otros ambitos, como por ejemplo en materia

laboral'’2 o de consumidores y usuarios*”3,

6.5. SOLUCIONES A LA PERFECTIBLE VALORACION JUDICIAL

Anteriormente hicimos referencia a la escasez de jueces especializados en este
campo, asi como a la inexistencia de fueros especiales para la resolucién de los
conflictos ambientales. Esto dificulta la correcta aplicacion del Derecho
medioambiental, pues no se favorece la constitucion de unos criterios de interpretacion
solidos sobre los problemas planteados en la resolucion de conflictos ambientales en las

instancias judiciales®™.

Para paliar este problema, resulta fundamental la labor de los jueces, los cuales
deberian asumir una actitud proactiva, de modo que el proceso se flexibilice con la
finalidad de salvaguardar el interés plblico medioambiental’™. De acuerdo con
VALENCIA HERNANDEZ, “los juzgadores deben contar con una actitud abierta,

171 \VALENCIA HERNANDEZ, J. G., “Los obstaculos y retos...”, op.cit., p. 136.

172 HERRERA VASQUEZ, R., “;Manifestacion del "In Dubio Pro Operario"?”, Themis: Revista de
Derecho, Nim. 18, 1991, p. 41-45.

173 MARTINEZ ESPIN, P., “La carga de la prueba en la garantia legal”, Revista CESCO de Derecho de
Consumo, Num. 6, 2013, p. 38-40.

174 pPASSOS DE FREITAS, V., “El acceso a la justicia...”, op.cit., p. 119-124.

175 GONZALEZ BALLAR, R. Y PENA CHACON, M. El proceso ambiental..., op.cit., 91-93.
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creativa y poco dogmatica, para poder interpretar y entender esas pruebas en el

contexto social y ambiental”®,

Otra posible solucion podria ser la creacion de una jurisdiccion especializada en
este ambito, al igual que ocurre en otras materias como Violencia de Género. El
establecimiento de unos tribunales especializados en materia medioambiental supondria
la erradicacion del problema planteado, pues conocerian profundamente esta disciplina,
estableciendo una jurisprudencia estable y consolidada, que llevase a cabo una

interpretacion y aplicacion 6ptima del Derecho ambiental’”.

6.6 SOLUCIONES A LOS PROBLEMAS EN LA DEFENSA DEL INTERES
LEGITIMO AMBIENTAL

La evolucion de la sociedad, y consecuentemente, el reconocimiento de intereses
colectivos, difusos y supraindividuales, ha supuesto la apertura de la legitimacién activa
individual en otras disciplinas en las que se habilita a grupos de personas para la defensa
de intereses colectivos en via administrativa judicial, sin que sea precisa la

demostracion de una afeccion particular?®,

En el &ambito ambiental, con la finalidad de salvar este obstaculo, se ha planteado
la apertura del procedimiento a aquellas organizaciones que defienden intereses

ambientales colectivos'’®, de la forma antes expuesta*®’.

El problema pervive a nivel individual. La jurisprudencia ha sido muy restrictiva

en este sentido, permitiendo la defensa de derechos colectivos por particulares en casos

176 \VALENCIA HERNANDEZ, J. G., “Los obstaculos y retos...”, op.cit., p. 138.
17 |bidem, p. 141-144.

178 pENALVER | CABRE, A., La defensa de los intereses colectivos en el contencioso administrativo,
Aranzadi, Cizur Menor, 2015, p. 245.

179 SALAZAR ORTUNO, E., “El desarrollo del Convenio de Aarhus y la progresiva desaparicion de
obstaculos para el acceso a la justicia ambiental: reconocimiento en la jurisprudencia del Tribunal
Supremo de la legitimacién activa a las organizaciones no gubernamentales que trabajan a favor de la
proteccion del ambiente”, Revista Aranzadi de Derecho Ambiental, nimero 17, 2010, p. 191-202.

180 \/¢ase el apartado “3.4. La accion publica ambiental”.
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muy excepcionales!®!, Sin embargo, en algunas ocasiones se ha admitido que un
ciudadano puede alegar como interés legitimo intereses de naturaleza colectiva®?, entre
los que encontramos la proteccion del medio ambiente, siempre y cuando coincidan con
su “circulo vital”, el cual se podra ver afectado. Esto supone aplicar adecuadamente el
principio pro actione, entendiendo que aquél sujeto que defiende un bien ambiental

defiende legitimamente un bien de la colectividad.

Vistas las dificultades planteadas y el caracter de interés colectivo que tiene el
medio ambiente, resulta evidente la necesidad de establecer una mayor apertura y
flexibilidad en torno a la obtencion de legitimacién para el acceso a la justicia
ambiental. Esto podria solventarse con el establecimiento de una verdadera accion
publica ambiental que permitiese defender tanto la legalidad como los intereses
afectados relacionados con la naturaleza ambiental, pues la accion vigente en esta
disciplina no parece proporcionar soluciones suficientes a los problemas que se

plantean, principalmente por las limitaciones que presenta.

Siendo el medio ambiente un interés colectivo, su tutela deberia estar disponible
para la colectividad, la cual ya dispone por si misma de un interés legitimo en su

salvaguarda.

Ciertos autores han insistido en la necesidad de una accién publica ambiental
desde una perspectiva constitucional. JORDANO FRAGA® ha sefialado que la
posicion juridica de la persona respecto al medio ambiente es un derecho subjetivo,
mientras que la accion popular es un minimo constitucional por exigencia de los arts. 24
y 45 CE. Esta accion publica ambiental ya se encuentra reconocida en otros paises como
Portugal!8*. De este modo, podria acceder a la justicia tanto aquél que defiende un

interés legitimo propio como aquél interesado por el cumplimiento de la legalidad. Este

181 pENALVER | CABRE, A., La defensa de los intereses..., op.cit., 2015, p. 405.
182 A modo de ejemplo, la STS 2645/1989 de 25 de abril, (ECLI:ES:TS:1989:2645).
183 JORDANO FRAGA, J., La Proteccion del Derecho..., op.cit., p. 413-499.

184 Configurada en base al art. 66.2 de la Constitucién Portuguesa de 1976: “Corresponde al Estado, a
través de sus 6rganos o en virtud de iniciativa popular: a) Prevenir y controlar la contaminacién; b)
Ordenar el territorio para que se constituyan paisajes bioldgicamente equilibrados; c) Crear y
desarrollar reservas y parques naturales, asi como garantizar la conservacion de la naturaleza mediante
la clasificacion y proteccion de paisajes y lugares; d) Promover el aprovechamiento racional de los
recursos naturales salvaguardando su capacidad de renovacion y la estabilidad ecolégica”.
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sujeto podria desempefiar un papel activo en la defensa del medio ambiente, al igual que

se permite en otros sectores como el urbanismo, costas, o patrimonio histdrico®®.

Esta apertura en el reconocimiento de legitimacion activa para el acceso a la
justicia ambiental supondria un cumplimiento mucho mas idéneo del mandato

contenido en el art. 9 del Convenio de Aarhus.

185 En materia de urbanismo, el Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba
el texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacién Urbana, dispone en su art. 5 f), que todos los
ciudadanos podran “ejercer la accion publica para hacer respetar las determinaciones de la ordenacién
territorial y urbanistica, asi como las decisiones resultantes de los procedimientos de evaluacion
ambiental de los instrumentos que las contienen y de los proyectos para su ejecucion, en los términos
dispuestos por su legislacion reguladora”. Respecto a las costas, la Ley 22/1988, de 28 de julio, de
Costas establece en su art. 109.1, que “serd publica la accién para exigir ante los drganos
administrativos y los Tribunales la observancia de lo establecido en esta Ley y en las disposiciones que
se dicten para su desarrollo y aplicaciéon”. Finalmente, la Ley 16/1985, sobre Patrimonio Histérico,
dispone en su art. 8.2 que “sera publica la accion para exigir ante los drganos administrativos y los
Tribunales Contencioso-Administrativos el cumplimiento de lo previsto en esta Ley para la defensa de los
bienes integrantes del Patrimonio Histérico Espafiol”.
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7. CONCLUSIONES

PRIMERA

Es un hecho que hay limites en el acceso a la justicia ambiental. EI mayor
problema que se plantea es que las acciones estan pensadas para supuestos en los que se
lesiona un interés legitimo individual; mientras que, las acciones para reivindicar dafios
al medio ambiente que no afectan a ningun derecho o interés concreto son muy

reducidas (accion popular en asuntos ambientales del art. 22 LIPPIMA).

SEGUNDA

Los limites que podemos encontrar son: unas elevadas costas procesales,
complejidad en la obtencion de asistencia juridica gratuita, lentitud en los
procedimientos judiciales, dificultades en la carga de la prueba y valoraciones judiciales
mejorables; destacando en especial, la dificultad de acreditar la tenencia de un interés

legitimo en una materia difusa como lo es la ambiental.

TERCERA

La jurisprudencia mas moderna ha venido reduciendo y eliminando estos
obstaculos en base a una interpretacion mas flexible destinada a facilitar el acceso a la
justicia ambiental, sin embargo, ciertos informes han puesto de manifiesto que sigue

existiendo una evidente dificultad en este &ambito®®,

CUARTA

El acceso a la justicia ambiental deberia dejar de estar estrechamente vinculado a
la tenencia de un interés legitimo propio, pues, como se ha expuesto, el medio ambiente
se configura como un bien colectivo y difuso, cuya proteccién deberia estar al alcance

de toda la colectividad.

18 A modo ejemplo, el anteriormente citado Estudio sobre acceso a la justicia en materia medioambiental
en cumplimiento de la decisién 1\VV/9(F) de la reunién de las partes del Convenio de Aarhus.
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