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DISCURSO
DEL
ILMO. SR. D. IGNACIO FERNANDEZ GONZALEZ



Excelentisimo Sr. Presidente de la Real Academia Asturiana de
Jurisprudencia, Ilustrisimos sefioras y sefiores académicos, com-
pafneros y amigos:

Es un gran honor haber sido admitido como miembro de nu-
mero de la Real Academia Asturiana de Jurisprudencia, que debo
agradecer en particular a mi colega y amigo D. Javier Junceda, y
al Sr. Presidente de la Academia, con quien me inicié en el estu-
dio del Derecho Administrativo en la facultad de Derecho de la
Universidad de Oviedo, hace ahora cuarenta afios. Me honra es-
pecialmente suceder al recordado D. Fernando Inclan, jurista del
sentido comun, cuya trayectoria se rigi6 por la aplicacion practica
de las tres maximas de Ulpiano: “honeste vivere, alterum non lae-
dere et suum cuique tribuere”.

1.- LA POLEMICA SOCIAL SOBRE EL CAMBIO CLIMATICO.

Dan M. Kahan dirige en la Universidad de Yale, donde es profe-
sor de Derecho Penal y Administracion, el que titula “Proyecto de
Cognicién Cultural”, que investiga como las personas discrepamos
sobre hechos cientificos por la influencia de nuestra identidad
cultural y nuestros valores: los individuos tendemos a seleccionar
e interpretar las pruebas de modo tal que confirmen y refuercen
nuestras creencias e ideologia previas y nuestra pertenencia o afi-
nidad a un grupo social o politico determinado’.

Esa tendencia, que se manifiesta en cualquier ambito de rela-
cion social, debe ser especialmente tenida en cuenta si se pretende
abordar, incluso desde un punto de vista juridico, la cuestion del
cambio climdtico. La ideologia y las creencias preconcebidas hacen
que lo que, segin unos, es una amenaza existencial para la vida en
la Tierra, segtin otros no pase de supersticién milenarista de moda.

Por supuesto, aunque esa polémica tiene importantes conse-
cuencias juridicas, en si misma no es un debate juridico, y por
tanto no es el objeto de esta mi intervencion de hoy. Pero tampoco

! Pueden verse sus publicaciones en la plataforma oficial del Cultural

Cognition Project (https://www.culturalcognition.net/).
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puedo permitirme despacharla como si fuera un ‘elefante en la ha-
bitacién”, expresion importada del inglés para referirse a los asun-
tos que, pese a estar a la vista de todos, se evitan deliberadamente
porque resultan incomodos o conflictivos. Y ello, aun a riesgo de
ser tildado por unos de negacionista y por otros de lo contrario.

Para recibir a ese no toro, sino elefante, comenzaré sefialan-
do que el articulo 1.2 de la Convenciéon Marco de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climatico, aprobada en Nueva York el
9 de mayo de 1992, definid el cambio climatico que constituia su
objeto como aquel “atribuido directa o indirectamente a la activi-
dad humana ... que se suma a la variabilidad natural del clima ob-
servada durante periodos de tiempo comparables”. Antes, en 1978,
el Congreso de Estados Unidos ya habia promulgado la Ley del
Programa Nacional sobre el Clima, para ‘ayudar a la nacion y al
mundo a comprender y responder a los procesos climdticos natura-
les y antropdgenos, y a sus implicaciones™; y en 1987 el Congreso
de Estados Unidos promulgé la Ley de Proteccion del Clima Glo-
bal, al considerar que “la contaminacién provocada por el hombre
(la liberacion a la atmdsfera de diéxido de carbono, CFC, metano
y otros gases) puede estar produciendo un aumento sustancial y a
largo plazo en la temperatura promedio en la Tierra”.

Los primeros textos normativos sobre el cambio climatico y, par-
ticularmente, la Convencién de Naciones Unidas de 1992 partian,
pues, de la base de que ese fendmeno no era exclusivamente antro-
pégeno, esto es, causado sdlo por la actividad humana, sino que los
efectos de ésta se sumaban a la variabilidad natural del clima.

La variabilidad natural del clima es un hecho notorio incluso
en periodos de tiempo histdricos, sin necesidad de referirse a eras
o periodos geoldgicos. Asi, entre los siglos IX y XII de nuestra era,
se extendid un llamado “Periodo Calido Medieval’, en que las tem-
peraturas -segun el estudio de glaciares, depdsitos sedimentarios
y turberas- habrian sido entre uno y dos grados centigrados su-
periores a la media del siglo XX?. Téngase en cuenta que, a finales

> BRIAN M. FAGAN, “El Largo Verano. De la era glacial a nuestros dias”
GEDISA, 2007.



del siglo XII, la poblacién en el conjunto de Europa no superaba
probablemente los cincuenta millones de habitantes’, similar a la
actual de sélo Espafa. Por supuesto, la emision de gases de efecto
invernadero relacionada con la actividad humana era insignifi-
cante en esa época preindustrial, anterior en seiscientos afos al
invento del motor de combustion.

En cambio, entre el siglo XV y mediados del XIX, el hemisferio
norte sufrié un periodo de bajas temperaturas para referirse al
cual ha triunfado la expresion “Pequeria Edad de Hielo”. En ese
periodo, los rios de Europa se congelaban frecuentemente en in-
vierno. Al Tamesis, a su paso por Londres, le sucedia tan habi-
tualmente que se instauraron carnavalescas “Frost Fairs” sobre el
cauce, como las que pint6 Hondius en sus lienzos de 1677 y 1684,
expuestos en el London Museum. También se held con frecuen-
cia el Ebro, por ultima vez en 1789; en 1708 llegd a congelarse
en Tortosa, en su desembocadura en el Mediterraneo. En 1621
se hel6 completamente el Bésforo, de modo que se pudo cruzar
caminando sobre el mar entre los barrios asiatico y europeo de
Estambul®. Y, en 1658, el ejército sueco atraveso el estrecho de Belt
marchando sobre el Baltico helado, e invadié Dinamarca.

Sin embargo, en el actual debate politico y social y, por tanto,
en la produccion juridica europea y espaiola sobre el cambio cli-
matico, se tiende a prescindir del dato de la variabilidad natural
del clima, expresion ésta que no aparece ni una sola vez en nuestra
Ley 7/2021, de Cambio Climatico y Transicion Energética, ni en
el Reglamento 2021/1119 del Parlamento Europeo y del Consejo.
Este Reglamento suele ser denominado “Carta europea sobre el
clima” o incluso “Ley del Clima de la Unién Europea”, y en la pri-
mera linea de su Preambulo asevera que el cambio climatico es
una ‘amenaza existencial” que relaciona con “fenémenos meteoro-
légicos extremos”y con ‘crecientes riesgos para la salud” como “las

*  CARLO M. CIPOLLA, “Historia Econémica de Europa”> FONTANA -
COLLINS, 1979.

4+ HUSEYIN TUGI, “Musibetname” (1623). Traduccién al francés de A.
Danon: “Contributions a Thistoire des Sultans Osman II et Moustafa I,
Imprimerie Nationale, Paris, 1919.



olas de calor, los incendios forestales y las inundaciones de mayor
frecuencia e intensidad, las amenazas para la seguridad de los ali-
mentos y del agua, y la aparicion y propagacion de enfermedades
infecciosas”, afirmacion esta tltima que no puede dejar de ponerse
en relacion con la propia fecha del Reglamento citado.

La Asamblea General de la ONU adopté en el afio 2015 la lla-
mada Agenda 2030 para el desarrollo sostenible, cuyo objetivo 13
se introduce con la pura y simple afirmacion, esta si que podemos
asegurar que falsa, de que ‘el cambio climadtico se debe a las activi-
dades humanas”, sin mas, tras lo cual asevera que “se avecina un
cataclismo climdtico” que “amenaza la vida en la Tierra tal como la
conocemos”y que ‘el tiempo se acaba y es necesario tomar medidas
inmediatas para evitar consecuencias catastréficas y garantizar un
futuro sostenible a las generaciones venideras”.

Tampoco la sentencia Verein KlimaSeniorinnen contra Suiza,
del Tribunal Europeo de Derechos Humanos, a que luego me re-
feriré extensamente, menciona ni una sola vez la variabilidad na-
tural del clima, dato del que prescinde para tomar la decision de
condenar a Suiza a indemnizar a la asociacion demandante por la
insuficiencia de las medidas adoptadas para luchar contra el cam-
bio climatico, insuficiencia con la que relaciona causalmente los
perjuicios derivados de ese fendmeno que considera que sufren
los miembros de la asociacion actora.

Pero, sin perjuicio de la eventual influencia de la actividad hu-
mana, es un hecho que el clima también cambia de manera natu-
ral. Asi ha sucedido siempre y es esperable que siga sucediendo,
sean cuales sean las leyes que se dicten y los esfuerzos que se im-
pongan a las generaciones actuales en beneficio de las futuras. Por
ello, es absurdo pretender el reconocimiento de un “derecho sub-
jetivo a un clima estable™: no es posible garantizar la estabilidad
del clima por Ley, porque el clima, al menos en parte, depende de
fuerzas cuyo control, hoy por hoy, estd fuera del alcance humano.

5> “El derecho a un clima estable: andlisis de la sentencia Klimaseniorinnen

y propuestas para fortalecer la ley 7/2021 de Espafia”. Diaz-Cruces y Méndez
Rocasolano. Actualidad Juridica Ambiental, n. 152, enero de 2025.



En todo caso, la lucha contra el cambio climatico se ha conver-
tido en los ultimos aflos en la piedra angular de la accién politica y
la produccion juridica de la Unién Europea. Haré aqui, en primer
lugar, una mencién a los instrumentos normativos fundamentales
en la materia, para centrarme después en el problema de la legiti-
macion activa en relacion con el cambio climatico.

2.- LA CONVENCION, EL ACUERDO, EL REGLAMENTO Y
LA LEY.

La Convencion Marco de Naciones Unidas de 1992, ya citada,
relaciona especificamente el fendmeno del cambio climatico con
la emision de gases de efecto invernadero, definidos en su articulo
1.5 como aquéllos “tanto naturales como originados por la acti-
vidad humana, que absorben y reemiten radiacion infrarroja”. Su
articulo 2 identifica como objetivo de la Convencién lograr “la
estabilizacion de las concentraciones de gases de efecto invernadero
en la atmosfera a un nivel que impida interferencias antropégenas
peligrosas en el sistema climatico”.

La Conferencia de las partes de la Convencidn, celebrada en
diciembre de 2015, adoptd el Acuerdo Internacional del Clima,
mas conocido como “Acuerdo de Paris”, del que son signatarias
tanto Espafia como la Union Europea en virtud de sus respectivas
ratificaciones el 23 de diciembre y el 5 de octubre de 2016.

El Acuerdo de Paris sefial6 como sus objetivos limitar el au-
mento de la temperatura media mundial a 1,5 grados centigrados
respecto de los niveles preindustriales, aumentar la capacidad de
adaptacion a los efectos adversos del cambio climatico y promover
un desarrollo con bajas emisiones de gases de efecto invernadero.
Aunque no establecid plazos concretos, si impuso la exigencia de
“lograr que las emisiones mundiales de gases de efecto invernadero
alcancen su punto mdximo lo antes posible” y, tras ello, reducir-
las rapidamente “para alcanzar un equilibrio entre las emisiones
antropégenas... y la absorciéon antropégena por los sumideros en la
segunda mitad del siglo”. Con la expresion “sumideros de carbono”
se alude a los bosques, a los océanos, y a cualquier otro sistema

10



natural o artificial que absorbe mas didxido de carbono del que
emite, y por tanto ayuda a reducir la cantidad de gases de efecto
invernadero en la atmosfera.

En cumplimiento de sus obligaciones como signataria del Acuer-
do de Paris, la Unién Europea aprobé el Reglamento 2021/1119,
cuyo articulo 2 dispone que “las emisiones y absorciones de gases
de efecto invernadero ... estaran equilibradas dentro de la Unién a
mds tardar en 2050, por lo que en esa fecha las emisiones netas deben
haberse reducido a cero y, a partir de entonces, la Union tendrd como
objetivo lograr unas emisiones negativas”, afiadiendo que las institu-
ciones nacionales y comunitarias ‘adoptardn las medidas necesarias
... para permitir la consecucion colectiva” de tal resultado. Su articu-
lo 4.1 concreta que, para lograr esa neutralidad climatica, el obje-
tivo “vinculante de la Unién para 2030 consistird en una reduccion
interna de las emisiones netas de gases de efecto invernadero ... de, al
menos, un 55 % con respecto a los niveles de 1990”.

En Espana, la Ley 7/2021, de Cambio Climatico y Transicién
Energética, tiene por fines asegurar el cumplimiento de los ob-
jetivos del Acuerdo de Paris, facilitar la descarbonizaciéon de la
economia espafiola y su transicién a un modelo que garantice el
uso racional de los recursos, asi como promover la adaptacion a
los impactos del cambio climatico.

Se trata de un texto mas programatico que regulador de rela-
ciones juridicas, aunque algunas de sus previsiones tienen impor-
tante repercusion en la actividad econdmica y en la vida cotidiana
de los ciudadanos, habiendo generado una importante polémica
social. Por ejemplo:

1.-  Obliga a determinados municipios, en funcién de su nu-
mero de habitantes, a establecer zonas de bajas emisiones,
en las que se aplican restricciones de acceso, circulacion
y estacionamiento de vehiculos de motor en funcién de
su clasificacion por su nivel de emisiones.

2.-  Impone alas entidades de crédito el deber de publicar ob-
jetivos especificos de descarbonizacion de su cartera de
préstamo e inversion, e impone igualmente al sector pu-
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blico que se desprenda de participaciones o instrumentos
financieros de empresas cuya actividad incluya la extrac-
cion, refinado o procesado de productos energéticos de
origen f6sil, aunque justo es decir que desde la aproba-
cion de la Ley no ha habido desinversiones estatales signi-
ficativas, principalmente porque ya antes la inversion era
muy escasa, limitada a HUNOSA y ENAGAS, tras haber-
se privatizado a finales del siglo XX REPSOL y CEPSA.

3.- Prohibe el otorgamiento de nuevas autorizaciones de
exploracion, investigacion y explotacién de hidrocarbu-
ros, y regula el fin de la mineria del carbén en Espaiia, al
condicionar el otorgamiento de nuevas autorizaciones o
prorrogas a la imposible devolucién de las ayudas pre-
viamente recibidas. También prohibe el otorgamiento de
nuevas autorizaciones referidas a minerales radiactivos,
los cuales no tienen ninguna relacién con la emision de
gases de efecto invernadero ni con el cambio climatico,
obedeciendo pues tal prohibicién a la sola voluntad del
legislador espafiol, no determinada por el Derecho co-
munitario ni por los tratados internacionales.

Pero ninguna de estas normas que acabo de mencionar se re-
fiere al importante asunto de la legitimacion para impugnar los
actos u omisiones de los poderes publicos con eventual incidencia
en el cambio climatico. Sin embargo, es una cuestion que presenta
perfiles singulares. Cuando se trata de otros problemas medioam-
bientales, siempre es posible acotar su incidencia territorialmente
y referirla a un nimero mayor o menor, pero en todo caso limi-
tado de afectados. En cambio, la dimension planetaria del cam-
bio climatico determina que sus eventuales efectos negativos pu-
dieran alcanzar a todos los habitantes de la Tierra, por lo que no
cabria negar a nadie la titularidad de un interés legitimo que le
facultase para accionar ante los Tribunales. En tal caso, sin necesi-
dad de configurar legalmente una accién publica en la materia, se
llegaria a una situacion de hecho practicamente idéntica por la via
de reconocer una titularidad cuasi universal de intereses legitimos
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afectados, de la que se derivaria la legitimacion activa de todas las
personas fisicas, y de la mayor parte de las juridicas, pues pocos
son los sectores de la economia que, de un modo u otro, no esta-
rian sujetos a riesgos derivados del cambio climatico.

El primer precedente jurisdiccional resefiable en el derecho
comparado ya hubo de afrontar el problema de la legitimacion
activa, como elemento esencial del litigio. Me refiero a la sentencia
del Tribunal Supremo de Estados Unidos de 26 de junio de 2006,
en el asunto Massachusetts contra la Agencia Federal de Protec-
cién del Medio Ambiente. Massachusetts y otros estados solicita-
ron a la Agencia que regulara los gases de efecto invernadero, con
base en su competencia en materia de emisiones contaminantes.
La Agencia rechazo la solicitud por entender que los gases de efec-
to invernadero no podian ser considerados contaminantes atmos-
féricos dado que, al menos los mas importantes, no son toxicos en
si mismos en concentraciones normales. El caso planteado ante el
Tribunal Supremo combind la cuestion de fondo de si la Agencia
habia tomado la decision correcta, con la cuestion procesal de si
los estados tenian legitimacion para demandar. El dafio concreto
que alegaron Massachusetts y los demas actores fue la pérdida de
territorio costero debido al aumento del nivel del mar por el ca-
lentamiento global. La mayoria del Tribunal Supremo, por cinco
votos contra cuatro, considerd que los estados se hallaban legi-
timados activamente porque el riesgo de dafos era real e inmi-
nente. Los disidentes, entre ellos el presidente del Tribunal John
Roberts, argumentaron en cambio que el concepto mismo de ca-
lentamiento global es incompatible con el requisito de particula-
rizacion y concrecion del daio que requiere la jurisprudencia del
propio Tribunal para reconocer la legitimacion activa.

3.- LA ACCION PUBLICA EN MATERIA DE MEDIO AM-
BIENTE

Volviendo a casa, el 25 de junio de 1998, en la Comisién Eco-
nomica de las Naciones Unidas para Europa, se firm¢ en la ciudad
danesa de Aarhus el Convenio sobre el acceso a la informacion,
la

13



participacion publica y el acceso a la justicia en materia de medio
ambiente. Tanto Espafia como la Unién Europea son partes signa-
tarias de este Convenio.

En cuanto aqui nos interesa, el articulo 9 del Convenio de Aar-
hus dispone que las partes velaran porque cualesquiera personas
fisicas o juridicas que retunan los ‘criterios previstos por su dere-
cho interno puedan entablar procedimientos administrativos o ju-
diciales para impugnar las acciones u omisiones de particulares o
de autoridades publicas que vulneren las disposiciones del derecho
medioambiental nacional”.

La Unién Europea aprobd el Reglamento 1367/2006, sobre
aplicacion del Convenio de Aarhus a las instituciones y organis-
mos comunitarios. Su articulo 10 regula las acciones para impug-
nar actos u omisiones de los 6rganos de la Unién que vulneren “la
legislacion comunitaria que ... contribuya a perseguir los objetivos
de la politica comunitaria en materia de medio ambiente” y entre
ellos ‘el fomento de medidas a escala internacional destinadas a
hacer frente a los problemas regionales o mundiales del medio am-
biente”. El articulo 11 del Reglamento otorga legitimacion para el
ejercicio de tales acciones:

1°) A las Organizaciones No Gubernamentales indepen-
dientes y sin animo de lucro, con mas de dos afios de
existencia previa, que tengan por fin primordial decla-
rado promover la proteccion del medio ambiente en el
contexto del Derecho medioambiental y estén trabajan-
do activamente en ese objetivo, siempre que el acto u
omision impugnados ‘entre en el dmbito” de su finalidad
y de sus actividades.

2°) A cualquier persona fisica o juridica cuando la presun-
ta vulneracion del Derecho medioambiental de la Unién
conlleve un menoscabo de sus derechos que le afecte
directamente y con especial intensidad en comparacion
con el publico en general.

3°) Y también a cualquier persona fisica o juridica cuan-
do exista un interés publico suficiente, acreditado con
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el apoyo a la reclamacién por al menos cuatro mil resi-
dentes o establecidos en cinco Estados miembros, con
un minimo de doscientos cincuenta por Estado. Es de-
cir, instaura, con estas condiciones, una auténtica accion
publica para impugnar actos de los 6rganos de la Union
que vulneren la normativa comunitaria en materia
medioambiental.

La Unién Europea asimismo aprob¢ las Directivas 2003/35/CE
y2010/75/UE para armonizar en los Estados miembros el derecho
de acceso ala justicia en materia de medio ambiente. El articulo 25
de la Directiva 2010/75/CE sélo exige que se otorgue legitimacion
activa a los titulares de derechos subjetivos o intereses legitimos
que puedan verse afectados, remitiendo a la competencia de cada
Estado definir lo que constituya interés suficiente, pero precisan-
do que se considerara que toda organizacién no gubernamental
que promueva la proteccion del medio ambiente y que cumpla
los requisitos establecidos por la legislacion nacional es siempre
titular de derechos subjetivos o intereses legitimos a efectos de
legitimacion activa.

En Espana, algunas leyes sectoriales relacionadas con el me-
dio ambiente, como la Ley de Costas (articulo 109), o la Ley del
Suelo y Rehabilitaciéon Urbana (articulo 62) consagran expresa-
mente una accién publica en sus respectivas materias, cuya razén
ultima quiza haya que buscar no sélo en el reconocimiento de la
titularidad general de los intereses que tutelan, sino también en la
fatalista admision de una inevitable insuficiencia de medios de la
Administracién, que se intenta reforzar convirtiendo a todos los
ciudadanos en potenciales vigilantes. No desaprovecharé la oca-
sion de decir que a mi juicio, de lege ferenda, y dada la no infre-
cuente utilizacion espuria de ese instrumento, seria recomendable
reconducir el alcance de la accién publica urbanistica a términos
similares a los del Reglamento 1367/2006 de la Unién Europea,
antes mencionado, de modo que el ejercicio de la accion requiera
acreditar un interés publico suficiente, logicamente adaptando sus
exigencias al ambito territorial y poblacional de cada municipio.
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Pero con caracter general es la Ley 27/2006, de 18 de julio, la
que regula el acceso a la justicia en materia de medio ambiente, in-
corporando al Derecho interno la Directiva 2003/35/CE. Su arti-
culo 3.3 dispone que “todos” podran ‘ejercer la accién popular para
recurrir los actos y omisiones imputables a las autoridades publicas
que constituyan vulneraciones de la legislacion ambiental en los tér-
minos previstos en esta Ley”. Sin embargo, “parturient montes nas-
cetur ridiculus mus”: los términos previstos en los articulos 22y 23
de la Ley para el ejercicio de lo que literalmente su exposicion de
motivos llama “una especie de accién popular”, aclaran que aquel
“todos” significa aqui “personas juridicas sin dnimo de lucro” que
tengan entre sus fines estatutarios la protecciéon del medio am-
biente, siempre que hayan sido constituidas al menos dos afios
antes del ejercicio de la accién, que vengan funcionando efecti-
vamente, y que segun sus estatutos desarrollen su actividad en un
ambito territorial afectado por el acto u omisién administrativos
que pretendan impugnar. Los actos u omisiones susceptibles de
impugnacion no son, ademas, los que vulneren cualquier norma
medioambiental, sino solo las reguladoras de determinadas ma-
terias que la propia Ley acota, aunque es cierto que con gran am-
plitud.

Es obvio que, asi configurada, esa accién popular no es una
accion publica, porque lo esencial de ésta es que su titularidad
se atribuya a cualquier persona fisica o juridica sin necesidad de
que acredite mas interés que el de la defensa de la legalidad. Por
ello el Tribunal Supremo ha declarado que “propiamente no exis-
te una accion puiblica medioambiental” en nuestro derecho®, sino
que el articulo 23 de la Ley 27/2006 establece una “legitimacion
legal para tutelar un interés difuso como es la proteccion del medio
ambiente a favor de aquellas organizaciones cuyo objeto social es,
precisamente, la tutela de los recursos naturales™.

¢ Sentencias del Tribunal Supremo de 23 de noviembre de 2020, 7 de junio

de 2013 y 16 de mayo de 2007 (recursos 6552/2019, 1542/2010 y 8001/2003,
respectivamente).

7 Sentencias del Tribunal Supremo de 2 de octubre de 2024 y 23 de noviembre
de 2020 (recursos 497/2023 y 6552/2019 respectivamente).
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Ahora bien, la legitimacién que otorga el articulo 23 de la Ley
27/2006 a determinadas personas juridicas es mas amplia que la
que ya se deriva de la legitimacion en defensa de intereses colec-
tivos o difusos, prevista en el articulo 19 de la Ley de la Jurisdic-
ciéon Contencioso-Administrativa, respecto de la cual el Tribunal
Supremo viene exigiendo la relacion de la entidad recurrente “con
la cuestion de fondo debatida en cada proceso, no en términos hipo-
téticos o abstractos, sino establecida a partir de los fines estatutarios
de cada asociacion” y ademas considerando “la actuacion efectiva
que ha desplegado a lo largo de su trayectoria’™.

En cambio, cuando se trata de la acciéon del articulo 23 de la
Ley 27/2006, el criterio del Tribunal Supremo es que la especial
consideracion del medio ambiente en el articulo 45 de la Constitu-
cién Espafiola como un bien juridico de cuyo disfrute son titulares
todos los ciudadanos, ‘amplia ... el marco de legitimacion” de las
asociaciones cuyo objeto estatutario sea la protecciéon del medio
ambiente, respecto de las cuales rige una presuncion de que “no ac-
tiian movidas exclusivamente por la defensa de la legalidad sino por
la defensa de unos cualificados o especificos intereses que repercu-
ten™ en ésta. Por tanto, en materia medioambiental no es necesario
que la actuacion efectiva que las personas juridicas hayan desarro-
llado a lo largo de su trayectoria guarde relacién con la cuestion de
fondo debatida en el proceso, sino que basta que tengan entre sus
fines estatutarios la proteccion del medio ambiente, aparte de los
requisitos de antigiiedad y ambito territorial antes mencionados.

Conviene precisar que las Administraciones Locales no se
hallan entre las personas juridicas que pueden invocar la legiti-
macion del articulo 23 de la Ley 27/2006, salvo que el acto im-
pugnado afecte a su autonomia o a sus competencias en materia
medioambiental, que a tenor del articulo 25 de la Ley de Bases de
Régimen Local se limitan al medio ambiente urbano, es decir, a

8  Sentencia del Tribunal Supremo de 30 de noviembre de 2023 (recurso de

casacién 918/2022).
° Sentencias del Tribunal Supremo de 7 de julio de 2017, 8 de junio de
2015 y 25 de mayo de 2019 (recursos 1783/2015, 1542/2010 y 2185/2006,

respectivamente)
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‘parques y jardines publicos, gestion de los residuos solidos urbanos
y proteccion contra la contaminacion actistica, luminica y atmosfé-
rica de las zonas urbanas”, no reconociéndoseles en cambio legiti-
macion por el mero hecho de la afeccion a intereses de ciudadanos
de su municipio®.

También es de afadir que, aunque leyes medioambientales
de algunas Comunidades Auténomas como Madrid, Baleares o
la Comunidad Valenciana si han establecido una accién publica
para exigir su respectivo cumplimiento, tales previsiones son in-
constitucionales, conforme a la sentencia del Tribunal Constitu-
cional de 28 de enero de 2021, que anuld idéntico precepto en la
Ley de Proteccion del Medio Ambiente del Pais Vasco, por consi-
derar que “solo el Estado ... puede determinar los supuestos de legi-
timacion para accionar en via judicial, ya sea por el titulo general
del derecho o interés legitimo, ya sea por los titulos especiales, entre
los que se encuentra la accion popular”.

A falta de accion publica, la legitimacion activa de las personas
fisicas en materia medioambiental sélo puede fundarse en la de-
fensa de sus propios intereses legitimos. El Tribunal Constitucional
ha declarado que, ‘con relacion al orden contencioso-administrati-
vo”, el interés legitimo consiste en una relaciéon material entre el
recurrente y el acto o disposicién impugnados, de modo que su
anulacion produzca automaticamente un beneficio o elimine un
perjuicio actuales o futuros pero ciertos, ‘debiendo entenderse tal
relacion referida a un interés en sentido propio, cualificado y especi-
fico, actual y real (no potencial o hipotético)™'. El interés legitimo
puede ser indirecto, de manera que también concurre cuando el
beneficio que el éxito de la accion represente para el recurrente “se
produzca de forma ... refleja™?, pero en todo caso “presupone que

10 Sentencias del Tribunal Supremo de 15 de octubre de 2025 y 2 de octubre
de 2024 (recursos 485/2023 y 497/2023, respectivamente), superadoras del
criterio expresado hasta entonces en sentencias como la de 20 de febrero de
2010 (recurso 546/2007).

1 Sentencia del Tribunal Constitucional 67/2010, de 18 de octubre.

2. Sentencia del Tribunal Supremo de 19 de enero de 2015 (recurso
2276/2011).
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la resolucion administrativa pueda repercutir ... de modo efectivo y
acreditado, es decir, no meramente hipotético, potencial y futuro, en
la correspondiente esfera juridica de quien alega su legitimacion; y en
todo caso ha de ser cierto y concreto, sin que baste su mera invoca-
cion abstracta y general o la mera posibilidad de su acaecimiento™.

En esta materia, el interés legitimo de las personas fisicas de-
rivard normalmente de la relacion entre la proteccion del medio
ambiente y el derecho a la salud. Aunque no se refiere al problema
de la legitimacion activa, sino al de la distribuciéon de competen-
cias entre el Estado y las Comunidades Auténomas, ya la senten-
cia del Tribunal Constitucional de 17 de marzo de 2016 advirti6
que “la proteccion del medio ambiente tiene como objetivo final y
estd intimamente unida a la proteccion de la salud de las personas”,
pues “los factores ambientales tienen un efecto significativo sobre
la salud ... siendo necesaria una mayor atencion a la interaccion
de las distintas sustancias contaminantes en el cuerpo humano”. El
articulo 30 de la Ley 33/2011, General de Salud Publica, regula
la sanidad ambiental como funcion de identificacion, evaluacion,
gestion y comunicacion de los riesgos para la salud que pueden
derivarse de los condicionantes ambientales, asi como de vigilan-
cia de los factores y situaciones ambientales que afectan o pueden
afectar a la salud.

Pero no basta para el reconocimiento de la legitimacién con
invocar de forma abstracta, genérica o potencial la afecciéon a la
salud del actor, sino que “se requiere determinar de forma precisa y
pormenorizada en qué puede verse afectada™* por el acto o dispo-
sicién cuya anulacién pretende.

4.- LA LEGITIMACION ACTIVA EN RELACION CON EL
CAMBIO CLIMATICO

En relaciéon con el concreto problema medioambiental del
cambio climatico, la sentencia del Tribunal Europeo de Derechos

13 Sentencia del Tribunal Supremo de 7 de julio de 2016 (recurso 3702/2014).
" Sentencia del Tribunal Supremo de 9 de julio de 2013 (recurso 357/2011).
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Humanos de 9 de abril de 2024, en el asunto Verein KlimaSenio-
rinnen y otros contra Suiza ha hecho correr rios de tinta, y nece-
sariamente hubo de abordar el problema de la legitimacion activa
en relacion con este fenémeno.

El caso Verein KlimaSeniorinnen se refiere a una reclamaciéon
presentada por cuatro personas fisicas y una asociacion suiza de
mujeres de edad avanzada, preocupadas por las consecuencias del
cambio climatico en su salud y condiciones de vida. La demanda
se fundé en la alegacion de que las autoridades suizas no estaban
tomando medidas suficientes para combatir los efectos del cam-
bio climatico, y la sentencia condend al Estado suizo a indemnizar
a la asociacion actora, no asi a las personas fisicas también de-
mandantes, por considerar que el articulo 8 del Convenio europeo
para la Proteccion de los Derechos Humanos consagra el derecho
a la proteccion efectiva por las autoridades contra los efectos ad-
versos del cambio climatico sobre la salud, el bienestar y la calidad
de vida.

Antes de referirme al modo en que resuelve los problemas de
legitimacion activa suscitados por el caso, no me reservaré mi
opinién de que la sentencia sobrepasa con creces los limites ad-
misibles de la interpretacion evolutiva del Convenio, a mi juicio
con grave vulneracion del principio democratico y con evidente
exceso respecto de las potestades que deben corresponder a los
Tribunales en un sistema basado en la separacion de poderes. Lo
que dispone literalmente el articulo 8 del Convenio es que “toda
persona tiene derecho al respeto de su vida privada y familiar, de
su domicilio y de su correspondencia”. Es preciso un gran esfuerzo
para considerar incluidos en dicho precepto un derecho huma-
no a la “proteccion efectiva por las autoridades estatales contra los
efectos ... nocivos y los riesgos causados por el cambio climdtico” y
una obligacion de los Estados signatarios de ‘adoptar y aplicar
efectivamente en la prdctica reglamentos y medidas capaces de miti-
gar los efectos ... del cambio climdtico”, como hace la sentencia que
comentamos.

Es cierto, como dice la propia sentencia, que el Convenio es
un instrumento vivo que debe interpretarse a la luz de las con-
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diciones de vida actuales, es decir, conforme a la realidad so-
cial del tiempo en que debe ser aplicado, si queremos utilizar las
palabras del articulo 3 de nuestro Cédigo Civil. Pero el princi-
pio democratico es un elemento fundamental del orden publico
europeo segun el preambulo del Convenio, e interpretaciones
como la de la sentencia Verein KlimaSeniorinnen suplantan
sin justificacién el proceso democratico de toma de decisiones,
cuyo protagonismo debe corresponder al cuerpo electoral direc-
tamente o a través de sus representantes. Ello es especialmente
patente en este caso, pues en junio de 2021 los ciudadanos suizos
habian rechazado en referéndum la reforma de su Ley de 2011
que establecio6 las politicas luego condenadas por la sentencia
Verein KlimaSeniorinnen.

No nos engafiemos: este tipo de interpretaciones no refuer-
zan el Convenio, sino que lo debilitan, por ser potencialmente
generadoras de desafecciones que ojala nunca veamos traducir-
se en el abandono del Convenio por los Estados cuyas mayorias
democraticas no compartan las interpretaciones evolutivas del
Tribunal Europeo de Derechos Humanos. Condenar a un Estado
porque su cuerpo electoral voté mal, en opinién de un Tribunal
no electo, es a mi juicio inadmisible democraticamente cuando el
criterio judicial no resulta clara y directamente de la norma, sino
de su interpretacion metamorfica p or el propio Tribunal. Hoy
por hoy, tras haber sido excluida Rusia del Convenio en 2022, se
antoja dificil que en ningun Estado signatario se imponga una
mayoria que rechace formalmente la idea de que “toda persona
tiene derecho al respeto de su vida privada y familiar, de su domi-
cilio y de su correspondencia”, aunque es posible que en algunos
esa proclamacion formal no tenga gran transcendencia practi-
ca. Pero en absoluto es igualmente dificil que, incluso en Estados
miembros de la Unién Europea, se formen mayorias que recha-
cen la adopcién de segiin qué medidas y la asuncion de segin
qué sacrificios para la lucha contra el cambio climatico. En el afo
2020 la resolucion del Parlamento Europeo sobre el Pacto Ver-
de fue aprobada por una diferencia de cuatrocientos cincuenta y
ocho votos; pero en el afio 2024 la llamada Ley de
Restauracion
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de la Naturaleza, que es una de las piezas clave del Pacto Verde,
ya solo fue aprobada en el Parlamento Europeo por un margen de
cincuenta y cuatro votos.

Es cierto que, en general, todo electorado tiende a rechazar
sacrificios a corto plazo incluso con la expectativa de evitar asi
males mayores a largo, lo que en la cultura popular se expresa en
el refran ‘el que venga detrds, que arree”. Pero tampoco conviene
olvidar aquellas palabras de Abraham Lincoln, con su paraddjico
humor: “las generaciones futuras no han hecho nunca nada por no-
sotros y, por mucho que teoricemos al respecto, en la prdctica hare-
mos muy poco por ellas, salvo que se nos convenza de que estamos
haciendo, al mismo tiempo, algo por nosotros mismos™ .

Al abordar el problema de la legitimacion activa, la sentencia
Verein KlimaSeniorinnen admite que el Convenio Europeo de
Derechos humanos “no reconoce la acciéon popular™® y por tan-
to no permite que los demandantes “se quejen de una disposicion
del derecho interno simplemente porque les parezca que infringe el
Convenio, si no han sufrido directamente sus efectos perjudiciales”.

El articulo 34 del Convenio sélo atribuye legitimacion para
formular demanda ante el Tribunal Europeo de Derechos Hu-
manos a ‘cualquier persona fisica, organizacion no gubernamental
o grupo de particulares que se considere victima de una violacion
... de los derechos reconocidos en el Convenio” por alguno de los
signatarios, entre los que se cuenta Espafia desde 1979. En inter-
pretacion de ese precepto, el Tribunal ha considerado legitimados
activamente no solo a los titulares de intereses directos o indi-
rectos, sino también a los de los llamados intereses potenciales.
La legitimaciéon fundada en la titularidad de un interés directo
requiere una afeccion personal y efectiva del demandante por el
acto impugnado. La fundada en la titularidad de interés indirecto
requiere demostrar la existencia de un ‘efecto domind” o ‘efecto
rebote” mediante el que la vulneracion del convenio por un acto

> Addres to the Washington Temperance Society. Springfield, 22 de febrero
de 1842. Hay traduccion espanola en “El discurso de Gettysburg y otros escritos
sobre la Unién”, Editorial Tecnos, Madrid, 2005

' Parrafo n° 460.
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u omision de los poderes publicos termina ocasionando un dafio
a terceros diferentes del destinatario del acto u omision que se
impugnan. Y la fundada en la titularidad de un interés potencial
puede ser admitida excepcionalmente en dos casos: 1°) cuando un
solicitante alega que una disposicion de caracter general vulnera
sus derechos, si pertenece a una categoria de personas en riesgo
de sufrir directamente los efectos de esa legislacion o si se ve obli-
gado a modificar su conducta bajo amenaza de enjuiciamiento; o
2°) cuando se acredita una alta probabilidad de que se produzca
un daio en el futuro debido a la falta de precauciones adecuadas
por las autoridades.

Pero la sentencia Verein KlimaSeniorinnen reconoce la impo-
sibilidad de trasladar al asunto del cambio climatico la jurispru-
dencia tradicional del Tribunal Europeo de Derechos Humanos
sobre la legitimacion en materia medioambiental. Esa jurispru-
dencia se refiere a situaciones en las que el dafo se originé a partir
de fuentes especificas, por lo que era posible identificar a los per-
judicados y establecer un nexo causal entre la fuente del dafio y
sus efectos adversos concretos sobre personas determinadas.

Sin embargo, en el caso del cambio climatico, admite la sen-
tencia que la fuente del dafio no es unica ni especifica, ya que las
emisiones de gases de efecto invernadero provienen de multiples
fuentes, resultando el dafo de la acumulacién de diferentes emi-
siones que no respetan las fronteras nacionales. Ademas, como ya
dijimos, los principales gases de efecto invernadero no son toxicos
en concentraciones normales, sino que se vuelven dafiinos como
resultado de una cadena de efectos compleja e impredecible en el
espacio y el tiempo: “los niveles combinados de CO,, dice la sen-
tencia, ‘generan calentamiento global y cambio climatico. Estos dan
lugar a fenémenos meteoroldgicos extremos, que provocan diversos
darios, como olas de calor extremas, sequias, lluvias torrenciales,
fuertes vientos o tormentas. Estos fendmenos, a su vez, son fuente
de desastres como incendios, inundaciones, deslizamientos de tierra
y avalanchas. El peligro inmediato para los seres humanos proviene
de este tipo de consecuencias derivadas de condiciones climdticas
especificas”.
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Respecto de las personas fisicas, la sentencia declara que para
ostentar legitimacion activa en el contexto de la actividad admi-
nistrativa en materia de lucha contra el cambio climatico, el de-
mandante debe demostrar no s6lo que se ha visto afectado per-
sonal y directamente (con exclusion, por tanto, de los perjuicios
indirectos y los perjuicios potenciales) sino también que esta es-
pecialmente expuesto a los efectos adversos del cambio climatico,
de manera que las consecuencias negativas de la accién u omision
de las autoridades publicas presenten para ¢l una intensidad y una
gravedad particulares y muy elevadas, que determinen una ne-
cesidad imperiosa de proteccion individual’’; no basta con que
el demandante alegue un dafio ambiental general'®. Considera
la sentencia que, en materia de cambio climatico, cualquier otra
interpretacion extenderia la legitimacion activa a practicamente
toda la poblacién y, por tanto, seria incompatible con la exclusion
de la accién popular en el sistema del Convenio.

Se trata de un criterio andlogo al de la jurisprudencia del Tri-
bunal Superior de Justicia de la Unién Europea, condensada en el
auto del Tribunal General de 8 de mayo de 2019, Carvalho y otros
contra Parlamento y Consejo, y confirmado por sentencia de 25
de marzo de 2021, a cuyo tenor, aunque sea “probable que cada
persona se vea afectada de una u otra manera por el cambio climd-
tico ... ello no implica que exista legitimacién activa para impug-
nar una medida de alcance general”, pues “un enfoque diferente ...
crearia una accion publica sin que se cumpla el criterio del impacto
individual”, infringiendo el articulo 263 del Tratado de Funciona-
miento de la Union Europea.

En el caso de las personas juridicas, la sentencia Verein Kli-
maSeniorinnen excluye expresamente aplicar la propia jurispru-
dencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos que niega
la legitimacion activa de las asociaciones cuando la medida que
se impugna no les afecta directamente, incluso aunque los inte-
reses de sus miembros puedan estar en juego. Una jurispruden-

17 Pérrafos 487 y 488.
18 Pérrafo 472.
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cia, pues, que impediria que una asociacion pudiera basarse en
consideraciones de salud para alegar una violacion del articulo 8
del Convenio y, en general, que pudiera reclamar por molestias o
perturbaciones que solo las personas fisicas pueden sentir. Para
fundamentar tal inaplicacion, la sentencia argumenta que “la na-
turaleza especifica del cambio climdtico, un asunto que concierne
a toda la humanidad, y la necesidad de promover la distribucion
intergeneracional de la carga en este dmbito ... justifican que se
otorgue legitimacion procesal a las asociaciones”, aunque sin dar
cabida ‘a ninguna queja abstracta relativa a un deterioro general
de las condiciones de vida si no se reclama al Tribunal que examine
las consecuencias de dicho deterioro para una persona o grupo de
personas concretos”. En definitiva, la sentencia declara que para
ostentar legitimacion ante el Tribunal Europeo de Derechos Hu-
manos en relacién con el cambio climatico, una asociaciéon debe:

1)  Haberse constituido legalmente en el pais de que se trate
o tener capacidad para actuar en él.

2)  Perseguir un fin especifico, coherente con sus objetivos
estatutarios, en defensa de los derechos fundamentales
de sus miembros u otras personas afectadas en el pais
de que se trate, aunque no se limite a la protecciéon de
esos derechos frente a las amenazas relacionadas con el
cambio climatico.

3)  Hallarse facultada para actuar en nombre de los miem-
bros u otras personas afectadas en el pais de que se trate,
cuya salud o bienestar estén expuestos a amenazas o per-
juicios especificos relacionados con el cambio climatico,
aunque tales afecciones no necesitan alcanzar los espe-
ciales niveles de intensidad que, conforme a la propia
sentencia, se exigirian a las personas fisicas si pretendie-
ren accionar en su propio nombre.

Ademas, para reconocer o no legitimacién activa a una aso-
ciacién en relacidon con el cambio climatico ‘el Tribunal tendrd
en cuenta factores como el propésito para el que se constituyo
la
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asociacion, la naturaleza sin dnimo de lucro de sus actividades, la
naturaleza y el alcance de sus actividades en el pais en cuestion, su
personal y representatividad, los principios y la transparencia de su
gobernanza y si, en términos generales, en las circunstancias par-
ticulares de un caso, otorgar a la asociacion legitimacion procesal
sirve a los intereses de la correcta administracion de justicia™.

En aplicacion de los criterios antedichos, la sentencia Verein
KlimaSeniorinnen inadmitié la reclamacién de los demandantes
personas fisicas, por falta de legitimacion activa, y admitié la de la
asociacion actora.

El perjuicio que alegaban las personas fisicas demandantes
consistia en que, al tratarse de mujeres de edad avanzada, estaban
expuestas con especial intensidad a los efectos adversos del cam-
bio climatico, y en especial a las olas de calor. Segtin las actoras, en
los ultimos afos varios veranos habian sido de los mas calurosos
registrados en Suiza, y las olas de calor contribuyen al aumento
de la mortalidad y la morbilidad, especialmente entre las mujeres
mayores. Sin embargo el Tribunal, aun aceptando esa afeccién a
la calidad de vida de las demandantes, niega su legitimacion acti-
va porque no pueden demostrar que hayan sufrido un problema
de salud grave cuya posible agravacion debido a las olas de calor
no pudiera mitigarse mediante las medidas de adaptacion dispo-
nibles en Suiza o mediante medidas de adaptacién individuales
razonables®.

En cuanto ala asociacion Verein KlimaSeniorinnen, el Tribunal
argumenta que no tiene animo de lucro, que su objeto estatutario
es promover medidas eficaces de proteccion del clima en nombre
de sus miembros de edad avanzada, y que lleva a cabo acciones
dirigidas a reducir las emisiones de gases de efecto invernadero
en Suiza y a mitigar sus efectos sobre el calentamiento global. La
asociacion defiende no solo los intereses de sus miembros, sino
también los de la poblacion en general y de las generaciones futu-
ras, para garantizar una proteccion eficaz del clima. Sobre la base

19 Parrafo 502.
20 Pirrafo 533.
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de estas consideraciones, el Tribunal reconoce su legitimacién ac-
tiva, al aceptar que, dada su composicion, su representatividad y el
propdsito que motivo su constitucion, es un medio adecuado para
interponer una accion colectiva en defensa de los derechos e in-
tereses de las personas frente a las amenazas del cambio climatico
en el Estado demandado®.

5.- LA CUESTION EN LA JURISPRUDENCIA ESPANOLA.

La recepcion de la sentencia Verein Klimaseniorinnen en la
jurisprudencia espaiola ha sido por ahora modesta. Es citada en
la sentencia 142/2024 del Tribunal Constitucional, desestimato-
ria del recurso contra la Ley 19/2022 de personalidad juridica del
Mar Menor y su cuenca, y en sendas sentencias de los Tribunales
Superiores de Justicia de Cataluna* y de Galicia® pero ninguna
de ellas aborda el problema del cambio climatico, y s6lo la del Tri-
bunal Superior de Galicia el problema de la legitimacién activa en
materia medioambiental, invocando la sentencia Verein KlimaSe-
niorinnen para admitir la legitimacién de una asociacién de ve-
cinos y otra de consumidores en un recurso contra la inactividad
de la Administracion en la adopcién de medidas para impedir la
degradacién ambiental del embalse de As Conchas y garantizar la
calidad del agua abastecida desde €l a los usuarios.

Siaborda el problema de la legitimacion activa en relacion con
el cambio climatico la sentencia del Tribunal Supremo de 18 de
julio de 2023*, anterior por tanto a la Verein KlimaSeniorinnen
que, aunque desestimo el recurso interpuesto por varias organi-
zaciones no gubernamentales frente a la inactividad del Gobierno
del Estado respecto de su obligacion de aprobar un Plan Nacional
de Energia y Clima, sin embargo rechazé la excepcién de falta de
legitimacién opuesta por el abogado del Estado, con el razona-

2 Parrafos 521y 523.

2 Sentencia de 13 de marzo de 2025 (recurso 2727/2023).
% Sentencia de 11 de julio de 2025 (recurso 4019/2025)

2 Recurso 265/2020
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miento de que “al tratarse de la denuncia de una omision imputable
a una Administracion Publica que versa sobre una disposicion de
cardcter general relacionada con el medio ambiente ... las asocia-
ciones recurrentes se hallan legitimadas, sustantiva y formalmente,
para el ejercicio de la accion popular en asuntos medioambientales
prevista en el articulo 22 de la Ley 27/2006”.

6.- MALOS TIEMPOS PARA LA LIRICA

Soy consciente, creo que lo somos todos, de que otra vez corren
malos tiempos para la lirica. Los ultimos acontecimientos bélicos
producen el efecto de que hablar del cambio climatico se asemeje
a tafler la lira mientras el mundo arde a nuestro alrededor. Cuan-
do tantas personas optan por asesinarse entre si, que lo hagan con
dos grados centigrados mas o menos es intranscendente; y, en un
mundo sin reglas, los problemas de legitimacion activa pierden
importancia.

Al margen de la polémica sobre su incidencia en el cambio cli-
matico, el control y la limitacién de las emisiones de gases de efec-
to invernadero es imprescindible. Sin embargo, sospecho que, en
la actual situacién internacional, la Uniéon Europea probablemen-
te no querrd, ni podrd, mantener sus politicas medioambientales.
Temo que la lucha contra esas emisiones quedard arrinconada en
el desvan de las politicas comunitarias y estatales, no sabemos du-
rante cuanto tiempo, silenciosa y cubierta de polvo, arrumbada
por la pura y simple necesidad de sobrevivir. El menos grave de
los dafios sera que lo que les he dicho hoy se convierta en papel
mojado. Quizd ya lo sea.
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