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Tutela do medio ambiente,
especialmente en materia
de costas

De la Huerga Fidalgo, Gonzalo

EGAP, Santiago de Compostela, 1993.

ﬂobra do maxistrado De la Huerga Fidalgo Tutela do medio
ambiente, especialmente en materia de costas ten a stia ori-
xe nunha leccién pronunciada con motivo do curso sobre “Augas
e costas” organizado polo Consello Xeral do Poder Xudicial, en
febreiro de 1993.

O tema abordado na obra, 0 medio ambiente e a proteccion
ambiental, é un daqueles dos que se pode dicir que na actualida-
de existe un clima de opinién en tédolos paises industrializados.
O autor comeza pofiendo de relevo como as actuaciéns dos mo-
vementos ecoloxistas, as declaraciéns internacionais -mdis ou me-
nos demagéxicas—, a multiplicacién de convenios internacionais,
a actividade normativa da Comunidade Europea e a multiplica-
cion da lexislacién interna, son boa mostra de que o tema preocupa
e iso, principalmente, debido 6 empobrecemento dos bens am-



bientais e da deterioracién de recursos que vifian sendo conside-
rados como inesgotables. Neste sentido, sindlase cémo os recur-
sos marinos deixaron de ser un ben nullius para converterse en
algo comiin exposto a perigos importantes e desastres danosos que
esixen a batalla da normativizacién; ou o que é o mesmo, a in-
tervencién do dereito como instrumento civilizado de ordenacién,
6 tempo que se reivindica a necesidade de que esta intervencién
normativa presente un alcance internacional.

O dereito ambiental adquiriu o seu actual auxe na Conferen-
cia das Naciéns Unidas realizada en Estocolmo en 1972, seguida
doutras moitas —a mdis recente, a realizada en Rio de Xaneiro en
1992-. AONU institucionalizou o chamado “Programa para o me-
dio ambiente” (PNUMA), con sede en Nairobi, e a “Comisién Mun-
dial de Medio Ambiente e Desenvolvemento”. De la Huerga sinala
que a importancia destes acordos radica en que supofien a toma
de conciencia e a asuncién de compromisos de conducta, se ben,
na maioria das ocasiéns, quedan en meras declaraciéns de inten-
ciéns por mor da falta de instituciéns e instrumentos xuridicos de
caracter ordinario que garantan o cumprimento dos ditos acordos.
Neste sentido, principios de dereito internacional piblico como o
que veda a utilizacién do propio territorio para ocasionar danos
no territorio doutro Estado —principio de indubidable transcen-
dencia en materia de proteccién medioambiental- foron traidos a
colacién nalgunhas sentencias do Tribunal Permanente Interna-
cional de Xustiza —caso da responsabilidade de Albania polas mi-
nas colocadas no Canal de Corfli ou da demanda de Australia e
Nova Celandia contra Francia en relacién coas probas nucleares
que este pais realizaba no Pacifico (desgraciadamente de novo de
actualidade)-.

No dmbito do dereito comunitario, o art. 25 da Acta tnica eu-
ropea de 1986 engadiu un t. VIl 6 Tratado da CEE, baixo o rétulo
“Medio Ambiente”, indicdndose no art. 130 R) do mesmo os ob-
xectivos da accion da Comunidade neste campo —conservar, pro-
texer e mellora-la calidade do medio ambiente; contribuir 4
protecci6n da salde das persoas; garanti-la utilizacién prudente
e racional dos recursos naturais— e os principios que deben guia-
la mesma —accién preventiva; correccion dos ataques 6 medio
ambiente na propia fonte e o cofiecido principio “quen contami-
na paga”~. Os arts. 130 R), 130 S) e 130 T) foron modificados po-
lo Tratado de Maéastricht, sendo o cambio mais significativo
introducido —a marxe de dar unha redaccién mais contundente 6
art. 130 R), incluir neste, a cooperacion internacional con outros
estados ou instituciéns como obxectivo, e posibilita-la adopcion
de medidas provisionais por motivos ambientais non econémi-
cos— a substitucién do sistema de unanimidade polo de maioria
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dos estados membros para a adopcién das acciéns que deba em-
prende-la Comunidade neste ambito (art. 130 S).

No dereito interno, a CE de 1978 recolle, no seu art. 45, o me-
dio ambiente como obxecto dun dereito de goce, a vez que im-
pon un deber persoal e colectivo de conservacién do mesmo,
encomendandolles 6s poderes publicos a tutela da utilizacién ra-
cional dos recursos naturais para a defensa e restauracién do me-
dio ambiente, 6 tempo que prevé sanciéns administrativas e penais
para o caso de violacién das normas tuitivas do mesmo, sen pre-
xuizo, claro estd, da obrigacién de repara-los danos causados. Po-
la sta parte, as CCAA asumiron, de maneira xeral, nos seus
estatutos, a competencia para arbitrar medidas complementarias
de proteccién que lles outorga con cardcter dispositivo a CE —arts.
148.9 e 149-. O autor conclte o seu periplo polos entes xuridi-
co-politicos con competencias normativas en materia de medio
ambiente, facendo referencia ds administracions municipais, si-
nalando que o planeamento urbanistico e a facultade de conce-
sién de licencias para as denominadas actividades clasificadas son
os medios de intervencién daquelas nesta materia, 4 marxe da
competencia residual que lles atribde a LBRL de 1985.

Sen embargo, malia este complexo sistema de fontes de nor-
mas de tutela ambiental, o autor non atopa un campo de relaciéns
sociais cunha peculiaridade que esixa a conformacién dun conxunto
de normas especificas que conformen o que poderia denominar-
se un ordenamento sectorial, bastando, 6 seu xuizo, que se descubra
e enuncie un conxunto de postulados inspiradores de todo este
complexo normativo, derivados da necesidade de conservacién
e mellora do medio. Entre estes postulados, De la Huerga cita o
principio de prevencion, a avaliacion dos presupostos técnicos, a
contemplacién global do medio, o alcance universal dos efectos,
a necesaria intervencién de tédalas administracions, a participa-
cién dos individuos —a este respecto suxire a creacion dun servi-
cio civil obrigatorio para a defensa do medio ambiente da comarca
onde se viva— e, por ultimo, en relacién coa reparacion dos da-
nos producidos 6 medio ambiente, debe procurarse que se reali-
ce in natura, utilizando as posibilidades que nos brindan os adiantos
técnicos e evitando, na medida do posible, a comodidade de acu-
dir 6 procedemento da reparacién por equivalente pecuniario e
isto fundamentalmente en tanto en canto se evitan asi as conse-
cuencias negativas que para o medio natural poden derivarse duns
danos determinados, a cuantificacion dos cales no momento pre-
sente non é posible por non seren aquelas predicibles.

En relacion coas técnicas xuridicas de proteccion do medio
ambiente, o autor alude a duas categorias xerais das mesmas; a
saber, as fundadas na coaccién ou na imposicién imperativa de



determinadas medidas coercitivas e as fundadas no acordo ou no
consenso —como exemplo destas, cita as negociaciéns entre a Ad-
ministracién e os axentes contaminantes no caso da retirada dos clo-
rofluorcarbonados polas empresas fabricantes dos mesmos—. A
marxe desta clasificacién en funcién do modo de imposicién das
medidas tuitivas do medio ambiente, De la Huerga sistematiza as
técnicas xuridicas de proteccién do medio ambiente seguindo o es-
quema clasico de medidas de caricter preventivo —a informacién
e a educacién, a planificacién, a prohibicién e a autorizacidn, a ava-
liacién de impacto ambiental e as medidas que denomina de “com-
pensacién-estimulacion” e de disuasién, asi como os mecanismos
propios do mercado—, medidas de control —art. 16 RSCL- e medi-
das represivas. Entre estas tltimas inclte, loxicamente, as sanciéns
administrativas -multas, suspensiéns de actividade e clausura das
mesmas—, as sancions penais —caso dos denominados delictos con-
tra os recursos naturais e o medio ambiente regulados nos art. 325
e ss. do novo Cp- e as medidas de indole civil de reparacién do da-
no causado. Neste sentido e sen ignora-la transcendencia do de-
reito publico neste ambito, non cabe nega-lo papel que pode
desempefia-lo dereito privado. Papel acaso subsidiario da non apli-
cacion das leis ou do defectuoso control das actividades poten-
cialmente xeradoras de danos medioambientais, pero non por iso
carente de interese. A propia xurisprudencia da Sala Primeira do TS
entende que as cuestions que se lle formulan —reparaciéns de da-
nos causados por fumes, gases, trepidacions, ruidos, vertidos,...— non
pertencen 6 medio ambiente, senén &s relaciéns de vecifianza,
responsabilidade civil ou abuso do dereito. Neste sentido, é acer-
tada a afirmacién do autor cando sinala que “también a través de
las relaciones de simple vecindad es posible llegar también por la
via civil a la proteccién del medio ambiente general, cuando este
resulta afectado en una relacién entre simples individuos”.

En canto 6 problema da lexitimacién dos cidadans individuais
para acudir ante a Administracién ou ante os tribunais contencio-
so-administrativos solicitando a adopcién das medidas en que se
desenvolvan as técnicas antes aludidas, De la Huerga, con apoio
na xurisprudencia do TS e en resoluciéns do TC, sinala as dificul-
tades existentes no noso Ordenamento xuridico para configurar
un dereito fundamental ou un simple dereito subxectivo 6 medio
ambiente —como fixo na nosa doutrina, entre outros, Delgado Pi-
queras-. Dificultades que non se estenden & configuracién dun in-
terese —interese que nos atrevemos a cualificar como “interese
lexitimo”— como lexitimador de acciéns administrativas ou xudi-
ciais tanto individuais como de asociaciéns ou de organizaciéns
ambientais (art. 32 LXC-A e art. 7.3 LOPX). Desta forma, o autor tne-
se & doutrina maioritaria no noso pafs que considera que o feito
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de non afirma-la existencia dun dereito subxectivo do cidaddn ¢
ambiente, estd lonxe de quitarlle calquera valor xuridico 6 mes-
mo, configurandose como unha expectativa xuridica marcada po-
lo seu caracter de “principio rector da politica social e econémica”.
O medio ambiente representa intereses difusos (o “interese difuso”
foi definido na nosa doutrina por Lozano-Higuero e Pinto como
aquel “interés de un sujeto juridico en cuanto compartido por una
universalidad, grupo, categoria, clase o género de los mismos; cu-
yo disfrute, ostentacion y ejercicio son esencialmente homogéne-
os y fungibles, y que adolece de estabilidad y coherencia en su
vinculacién subjetiva, asi como de concreccién normativa orgdnica
en sus tutelas material y procesal”) ou colectivos que residen na co-
lectividade e que, ainda sendo xerais, non son publicos.

En canto 6s elementos obxecto de proteccién, a obra limita a
stia andlise, como se deduce do propio titulo da mesma, as costas.
Sen embargo, como ben sinala o autor, este elemento da codia te-
rrestre non é algo tan delimitado e illable, desde o punto de vista
fisico, como a primeira vista puidese parecer, posto que o con-
cepto de “costa” fai referencia 6 enlace entre as augas mariias e
a terra adxacente 4s mesmas ou influida directamente polas mes-
mas, 6 tempo que tampouco resultan alleas as capas atmosféricas
inferiores e o resto das augas.

Dada esta situacién, De la Huerga analiza a normativa tuitiva
das augas e fondos marifios, con especial atencién és convenios
internacionais ratificados polo Estado espariol (os acordos resul-
tantes das conferencias internacionais de 1954 e 1962; a Con-
vencion de Bruxelas de 1969; o Convenio de Londres de 1973; 0
Convenio das Naciéns Unidas sobre o dereito do mar de Monte-
go Bay de 1982, entre outros) e ¢ dereito comunitario (a Directi-
va 464/76, que establece o sistema de control da contaminacién
en calquera clase de augas; a Directiva 91/271, sobre vertidos de
augas residuais urbanas e outras directivas especificas nas que se
establecen Iimites e obxectivos de calidade para determinados mi-
nerais contaminantes)..

O autor pon de relevo que a promulgacién da Lei de costas do
28 de xullo de 1988 consagrou a introduccién no noso dereito dos
criterios do dereito comunitario nesta materia (art. 58 da precita-
da lei), recollendo, por unha parte, un elenco de rigorosas condi-
ciéns para a autorizacién de vertidos no relativo 6 prazo maximo
dos mesmos, instalaciéns, volume, limites cualitativos e avalia-
cién dos seus efectos, e, por outra parte, confirelle & Administracion
competente a facultade de modifica-las condicidns de autoriza-
cion sen dereito a ser indemnizado o titular da mesma, sempre e
cando as circunstancias que motivaron o seu outorgamento varia-
sen ou sobrevifiesen outras que, de existir no momento da conce-



si6n da mesma, xustificarian a sta denegacién ou o seu outorga-
mento en termos distintos, 6 tempo que se faculta a Administra-
cion para decreta-la suspension da autorizacién en tanto non se
cumpran as novas condiciéns. Pola sua parte, o R.D. 258/89, do 10
de marzo, introduciu expresamente no noso ordenamento xuridi-
co as directivas do Consello da Comunidade 76/464 e 86/280, que
constitien a normativa fundamental na materia. Por outra parte,
a Lei de costas prevé un réxime sancionador de caracter adminis-
trativo.

En canto 6 solo costeiro, a referencia normativa esta constitui-
da pola mencionada Lei de costas de 1988 e o seu Regulamento,
aprobado polo R.D. do 1 de decembro de 1989 —coas modifica-
ciéns derivadas da STC do 17 de outubro de 1991, que se recollen
no R.D. do 18 de setembro de 1992—. Esta normativa constitde,
en palabras do autor, “la regulacion para el titular de una perte-
nencia publica de los poderes propios de su administracién en re-
lacién con los derechos de los posibles usuarios de la misma”.

O autor conclie a sta obra cunha referencia 4 Comunidade
Auténoma galega como pais ribeirdn. Galicia asumiu, nos arts. 27
e 29 do seu Estatuto de autonomia, competencia, en forma de exe-
cucién da lexislacion do Estado en materia de medio ambiente.
Transferida a dita competencia polo R.D. do 20 de xufio de 1984,
polo D. 80/84, do 24 de maio, créase, dentro do Goberno galego,
a “Comisién Delegada de Medio Ambiente”, coa finalidade de
asegurar e coordina-la unidade de programacién dos proxectos e
actividades do Goberno autonémico. Pola sta parte, o D. do 27 de
decembro de 1984 crea as denominadas “comisiéns provinciais
de medio ambiente”, con competencias fundamentalmente ligadas
a informacién sobre actividades clasificadas e 4 vixilancia de cum-
primento da normativa ambiental. O D. do 13 de setembro de
1990 crea unha “Inspeccion Ambiental”, con funciéns preventi-
vas en canto as actividades que se establezan no futuro e con fun-
ciéns de vixilancia en relacién coas xa establecidas. Polo D. do
16 de abril de 1993 creouse a Secretaria Xeral para a Proteccién
Civil e o Medio Ambiente, como centro directivo dependente di-
rectamente do presidente da Xunta e organicamente da Conselle-
ria de Presidencia, a finalidade da cal é a de xestiona-las compe-
tencias autonémicas en materia de Proteccién Civil, proteccion
radioléxica, as da “Secretaria Xeral da Comisién Galega de Me-
dio Ambiente” e a “Inspeccién Ambiental”; asi como a coopera-
cién nas operacioéns relacionadas coa contaminacién marifa, a
coordinacién e direccion da cal lle corresponden & Conselleria de
Pesca, Marisqueo e Acuicultura.

O autor xa nos advirte paxinas atrds (p. 56) que, de conformi-
dade coa STC do 4 de xufio de 1991, tédalas competencias de au-
torizacién sobre vertidos desde terra lle corresponden 4 CCAA
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respectiva, en funcions de execucién en materia de medio am-
biente que lles correspondan de acordo cos respectivos estatutos
de autonomia. Aquf o conflicto de competencias pode producir-
se en funcién do feito de que o vertido se realice a través dun rio
de competencia estatal, posto que a Lei de augas de 1985 impdn
a autorizacién do organismo da conca.

O autor concltie o seu excursus pola nosa normativa autonémica
cunha breve referencia ds “normas complementarias e subsidia-
rias da planificacion” para toda a CCAA, publicadas o 19 de xufio
de 1991, posto que nelas se contén unha ordenanza de protec-
cién dos espacios naturais —constituidos, entre outros elementos,
por illas, marismas, “xunqueiras” e “esteiros”— e 6 procedemento
para tramitar denuncias ambientais que instrumenta a Orde do 31
de maio de 1991, asi como cunha mencién ¢ entén “Proxecto de
lei de medio ambiente”. Proxecto de lei que, de conformidade co
seu E. de M. pretende “servir (segundo a competencia autonomi-
ca na materia) de norma adicional de proteccién da estatal ine-
xistente con cardcter xeral, procurando acomodarse as esixencias
que neste ambito establece a C.E.E. e &s peculiaridades do pafs ga-
lego, co fin de conseguir unha minima coherencia na regulacién
sectorial existente”.

O proxecto de lei 6 que facia referencia o autor converteuse
na vixente Lei 1/1995, do 2 de xaneiro, de proteccion ambiental
de Galicia (DOG nim. 29, do 10 de febreiro de 1995). En virtude
do art. 27 do Estatuto de autonomia de Galicia e do art. 149.1.23
a) CE, a CCAA galega, ante as especiais caracteristicas do seu te-
rritorio e a inexistencia dunha lei bésica xeral estatal de medio
ambiente, unido a unha crecente preocupacion social sobre a ma-
teria, levou 6 lexislador autonémico a promulgar unha lei que po-
la stia vez posibilita a aplicacion das esixencias da U.E. en materia
de medio ambiente, adaptandoas s peculiaridades da nosa CA.

O obxecto da Lei 1/1995 consiste en establecer e realizar, a
través dun conxunto de normas, unha politica ambiental orienta-
da 4 defensa, proteccién e restauracion dos valores ambientais
propios da CA de Galicia, asi como a asegurar unha utilizacién
racional dos recursos naturais.

Para alcanza-lo dito obxecto esencial de protecciéon ambiental,
a Lei inspirase nun conxunto de principios: de prevencion, de ava-
liacién do impacto ambiental, de utilizacién racional e defensa
dos recursos naturais, de promocién da investigacién cientifica e
tecnoléxica, asi como da educacion ou cultura ambiental, de co-
ordinacién, de subsidiariedade, de publicidade, de fomento das
actuacions neste sentido, de correccion do ilicito ambiental, de
pacto ambiental e de informacién e participacion cidada (titulo |
ell).



A necesidade dunha organizacién administrativa idénea para
o desenvolvemento eficaz desta politica de proteccién ambiental,
asi como dunha cultura cidada nesta materia, levou 6 lexislador a
crear, dentro da Administracién ambiental (titulo 1) —constituida
polos érganos autonémicos competentes nesta materia—, un orga-
nismo especifico de cardcter consultivo que sirva de canle para a
participacion publica: o Consello Galego de Medio Ambiente.

No marco da dita lei e como consecuencia da saa finalidade
esencial de proteccién do medio ambiente, adquire especial re-
levancia a articulacién dun réxime de disciplina ambiental (titulo
IV), polo que se lle atriblen & Administracién autonémica as fun-
ciéns de control e vixilancia co fin de lograr unha inspeccién am-
biental tnica de caricter coordinador, e & Administracién local a
sta propia inspeccién dentro do seu dmbito municipal. Regtlase,
asi mesmo, un réxime de infracciéns ambientais e as stias sanciéns
correspondentes, un sistema de responsabilidade por infracciéns
ambientais e un procedemento sancionador por incumprimento
das obrigas establecidas por esta norma. [

Almudena Ferndndez Carballal
Area de Dereiro Administrarivo
Universidade da Coruia
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