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PROLOGO

Las relaciones entre Espafia y Portugal se desarrollan actualmente en un
marco dificil de imaginar hace s6lo unos anos. La situacién actual permite que
las administraciones publicas, las entidades privadas y los particulares puedan
estrechar lazos y emprender iniciativas de colaboracién en un clima de mutuo
respeto, entendimiento y naturalidad.

La Junta de Andalucia, tras anos de relaciones fronterizas con sus vecinos por-
tugueses, ha observado que uno de los principales obsticulos en el dia a dia de
estas relaciones viene dado por la asimetria de estructuras politicas, administra-
tivas, institucionales y asociativas entre Espana y Portugal, lo que provoca en
muchos casos, una dificil interlocucién motivada por las diferencias competen-
ciales existentes entre las administraciones regionales y locales de cada pais.

Esta disparidad de estructuras administrativas tiene su origen en unos sis-
temas politicos y en unas tradiciones juridicas diferentes. En Espana, las Comu-
nidades Auténomas poseen un gran poder politico, con amplisimas competen-
cias legislativas y autonomia presupuestaria, mientras que en Portugal se ha
optado por un sistema en el que el grado de descentralizacion es menor. Asi-
mismo, existen divergencias en la organizacién del poder local de ambos pai-
ses, ostentando las Cimaras Municipales portuguesas un mayor grado de auto-
nomia que los Ayuntamientos espanoles.

En cualquier caso, estas diferencias deben abordarse con la mids absoluta
naturalidad y tratar de superarlas a través del conocimiento mutuo.

La Junta de Andalucia, a través de este estudio, pretende promover entre
los agentes que trabajan en el territorio fronterizo y los ciudadanos en gene-
ral, el conocimiento y la comprensién sobre la organizacién administrativa del
pais vecino como parte de su propia realidad nacional.

Igualmente y partiendo de un absoluto respeto, el presente estudio sienta
las bases para la busqueda de nuevas formulas de colaboracion y entendimiento
entre todas las Administraciones publicas espanolas y portuguesas.

Pedro Moya Milanés

Secretario General de Accion Exterior
de la Junta de Andalucia
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Capitulo 11

LA OBLIGACION GENERAL

DE PREVENCION DE DANOS
MEDIOAMBIENTALES EN LAS ZONAS
FRONTERIZAS

Rosa Giles Carnero

1. INTRODUCCION

El principio de prevencion del daio medioambiental transfronterizo es uno
de los principios rectores del actual Derecho Internacional del Medio Ambien-
te.! Como Philippe Sands ha senalado, este principio se desglosa en dos aspec-
tos de forma que, por un lado, supone una obligacién general de prevencidn
del dano ambiental; mientras que, por otro, incluye la prohibicién concreta de
causar un dano ambiental transfronterizo.? Ambos aspectos resultan interco-
nectados y provienen de la fundamentacién del principio, por un lado, en el
deber de actuar conforme a la diligencia debida de un buen gobierno vy, por
otro, en la regulacion internacional sobre buena vecindad. Por lo tanto, puede
senalarse que, conforme al Derecho Internacional Publico, el Estado tiene la
obligacién de prevenir los danos ambientales como compete a un buen gobier-

1. Ver en este sentido José JusTe Ruiz, Derecho Internacional del Medio Ambiente, McGraw-
Hill, Madrid, 1999, ps. 72 y ss,

2. Ver Philippe Sanps: Principles of Internacional Environmental Law, Manchester University
Press, 1995, ps. 190 y 194.
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no, al tiempo que aquellas actividades que, desarrolladas bajo su jurisdiccion,
puedan producir perjuicios fuera de sus fronteras.

El argumento que sostiene la existencia de una obligacion de los Estados
de prevenir los danos ambientales se sustenta asi en el concepto mismo de
soberania tanto en su faceta interior como exterior. Diversos pronunciamien-
tos jurisprudenciales se han ocupado desde muy pronto de los caracteres de
una obligacién general de prevencion. Entre ellos destaca el pronunciamiento
del juez Max Huber en el caso Las Palmas, en el que ya se hizo referencia a la
obligacién de prevenir dafios transfronterizos. En la decisién de este caso se
sefialé que la soberania tiene como corolario la obligacion de proteger en el
propio territorio los derechos de otros Estados, en particular su derecho a la
integridad e inviolabilidad. Por lo tanto, es el principio mismo de soberania el
que sirve de base para la existencia de una obligacion general de prevencion
de dafos transfronterizos. Por su parte, la conceptualizacion de la diligencia
debida obtuvo su primera expresion jurisdiccional e internacional en el laudo
arbitral de 1872, referido al caso Alabama. Ya desde aquel momento se esta-
blecié que la obligacion de prevencion de danos transfronterizos suponia que
el Estado debe tomar todas las medidas que, de acuerdo con la diligencia debi-
da, podrian ser esperadas de un «buen gobierno».

En materia ambiental estos postulados fueron recogidos en la sentencia arbi-
tral relativa al caso de la Fundicién de Trail de 1941, de forma que se han con-
vertido en un referente esencial para la jurisprudencia internacional en este
imbito.? Recientemente y de forma reiterada, el Tribunal Internacional de Jus-
ticia ha senalado que

«la existencia de la obligacion general de que los Estados velen por que las
actividades realizadas dentro de su jurisdiccién o bajo su control no dafen al
medio ambiente de otros Estados o zonas que estén fuera de su jurisdiccion nacio-
nal forma parte ya del corpus de normas internacionales en materia de medio
ambiente».?

Puede afirmarse, por tanto que NOs €Ncontramos ante un principio bien
asentado en la doctrina y la jurisprudencia internacional, lo que no supone que
esté exento de problemas en cuanto a su aplicacion. La delimitacién concreta
del contenido de la obligacién de prevenciéon supone un arduo problema que
va a tener importantes consecuencias a la hora de establecer su vulneracién y
posibles responsabilidades. En los apartados siguientes vamos a analizar estos
problemas situandolos en el contexto concreto de la cooperacion transfronte-
riza entre Andalucia, Algarve y Alentejo.

3. Trail Smelter Case, USA v. Canada, Award of April 16, 1938 and March 11, 1941. RIAA, vol.

III, p. 1965.

4. Ver la reiteracion de esta afirmacion que se produce en el Dictamen del Tribunal de Justi-
cia relativo a La licitud de la amenaza o el empleo de armas nucleares, de 8 de julio de 1990,
par. 29 y en su sentencia en el asunto de la presa de Gabcikovo entre Hungria y Eslovaquia, de
25 de septiembre de 1977, par. 140 y ss.

30
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2. DEI:IMITACION DE LA OBLIGACION DE PREVENCION DEL
DANO AMBIENTAL

El primer problema que surge a la hora de poder sefialar las consecuencias
concretas del principio de prevencién ambiental en el marco de la cooperacién
transfronteriza en el sur de la frontera hispano-portuguesa, es delimitar su con-
tenido concreto conforme al sistema juridico internacional. El principio 21 de
la Declaracion sobre el Medio Humano de Estocolmo declar6 en 1972 que los
Estados tienen

«la obligacion de asegurar que las actividades que se lleven a cabo dentro de
su jurisdiccion o bajo su control no perjudiquen al medio de otros Estados o de
zonas situadas fuera de toda jurisdiccion internacional».

En 1992, la Declaracién sobre Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible de
Rio de Janeiro precisaria en su principio 2 que

«de conformidad con la Carta de las Naciones Unidas y los principios del
Derecho internacional, los Estados tienen [...] la responsabilidad de velar por que
las actividades realizadas dentro de su jurisdiccion o bajo su control no causen
danos al medio ambiente de otros Estados o de zonas que estén fuera de los
limites de la jurisdiccién internacional».

La obligacion de prevencion supone, por tanto, el compromiso del Estado
de desarrollar una acciéon de prevencién ambiental dentro de su propio terri-
torio que asegura que no se va a producir una internacionalizacion del dano
ambiental. La consecucion de determinados indices de calidad ambiental resul-
tara totalmente necesaria para alcanzar este objetivo. En realidad, lo que se sus-
tancia en este apartado es lo que debe entenderse como la diligencia debida
conforme a un buen gobierno y en esta determinacién tiene necesariamente que
tomarse en cuenta la situacion econdmica y social del Estado en particular.

En el caso de Espaia y Portugal esta determinacion debe facilitarse debido
a la pertenencia de ambos Estados al proceso de construccidon europea. La Poli-
tica Comunitaria de Medio Ambiente tiene como finalidad general establecer
un sistema comunitario de calidad ambiental, que resulta de obligada acepta-
cion para todos los socios. La vulneracién de la normativa de la Comunidad
Europea tendra como consecuencias aquellas previstas en el sistema juridico
comunitario, pero también puede decirse que servirin de base para poder deter-
minar que el Estado implicado no actud con la diligencia debida si de este
incumplimiento deviene un dafo ambiental transfronterizo. La normativa comu-
nitaria actuaria asi como pardmetro de calidad ambiental basica que debe res-
petarse por parte de todos los Estados implicados.

Ahora bien, la obligacion de prevencién va a necesitar ademas una actua-
cion especifica de cooperacion en la frontera como férmula para evitar danos
medioambientales. En este marco la diligencia debida debe sustanciarse en una
obligacion general de cooperar. De hecho, la prictica internacional muestra que
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la mejor féormula para alcanzar la plena operatividad de esta obligacion gene-
ral es su concrecion mediante el establecimiento de sistemas especificos de coo-
peracién transfronteriza. De esta forma la diligencia debida queda concretada
de este modo en la capacidad del Estado para establecer y desarrollar meca-
nismos concretos de cooperacion. En este dmbito pueden insertarse diversos
acuerdos internacionales establecidos entre el Reino de Espafia y la Republica
de Portugal desarrollados a partir del Tratado de Amistad y Cooperacion bis-
pano-portugués entre ambos Estados de 22 de noviembre de 1977.°

Mediante el Tratado de 1977 se establecié un marco flexible y dindmico di-
rigido a potenciar las relaciones de cooperacion transfronteriza. Entre sus obje-
tivos concretos se incluyé el aprovechamiento racional de los recursos natura-
les, el desarrollo socioeconémico de las zonas fronterizas; y la mejora y el
incremento de las vias de comunicacién. De esta forma aparece como el prin-
cipal marco en el que desarrollar un sistema de cooperacién ambiental que
permita el cumplimiento de la obligacion de prevencion de danos transfronte-
rizos que ataine a ambos Estados.

La obligacion de prevencién suele utilizarse como fundamento para argu-
mentar la existencia en el Derecho Internacional del Medio Ambiente de una
serie de obligaciones procedimentales como son las de notificar, informar y
consultar en los casos de riesgo ambiental inminente. En estos casos, lo que
se pretende es que el Estado potencial victima pueda estar informado y, con
ello, tomar las medidas necesarias para paliar las consecuencias ambientales. El
objetivo dltimo seria el de minimizar los dafos ambientales en la medida de
lo posible y, de nuevo, aqui se facilita el cumplimiento de estas obligaciones si
existe un sistema de cooperacion institucionalizado que permita un dialogo flui-
do entre los Estados implicados.

Conforme al contenido del principio que hemos apuntado, aparece con cla-
ridad que la titularidad de la obligacion de prevencion es estatal. Sin embargo,
a esto hay que anadir que se va a considerar que el Estado es responsable no
s6lo de los actos de sujetos publicos incluidos en el aparato central, sino tam-
bién de los actos de sujetos privados respecto a los que no haya tomado las medi-
das legislativas y ejecutivas adecuadas y, de especial interés para el estudio que
nos ocupa, de los actos de todas las administraciones publicas infraestatales.

En el contexto de las relaciones hispano-portuguesas surge en este contexto
un problema adicional debido a la descentralizaciéon que opera en ambos sis-
temas nacionales 2 un mayor o menor grado. La descentralizacion puede afec-
tar a dos dmbitos, por un lado la actividad necesaria para el cumplimiento de
la obligacién de prevencién puede resultar de la competencia de las adminis-
traciones territoriales, de forma que aunque la titularidad de la obligacion sigue
siendo estatal la competencia para su efectivo cumplimiento recae en los pode-

5. Ver BOE de 30 de mayo de 1978. Es de destacar la creacién con base en el articulo 9 de
este texto del Consejo para la Cooperacién hispano-portuguesa, organismo que funciona desde
1979 y cuya funcion es supervisar la aplicacion del Tratado.

32

La obligacion general de prevencion de danos medioambientales...

res infraestatales. Por otro lado, los agentes que pueden provocar el dano
ambiental en el contexto geografico de la Comunidad Auténoma Andaluza y en
el Algarve o el Alentejo es multiple, de forma que pueden darse los siguientes
supuestos: el dano puede generarse por la actuacion de agentes publicos bajo
la jurisdiccion estatal; el dafio puede generarse por la actuacion de agentes
publicos bajo la jurisdiccion autondmica-regional; el dafio puede generarse por
]a actuacion de agentes privados que desarrollan una actividad regulada y con-
trolada por la normativa estatal; y el dano puede darse por la actuacion de
agentes privados que desarrollan una actividad regulada y controlada por la
normativa autondémica-regional.

La soluciéon mds eficaz para asegurar el cumplimiento de la obligacion de
prevencion sigue siendo el de la cooperacion, pero €sta no puede venir solo
de las relaciones de Estado a Estado sino que tiene que implicar a las admi-
nistraciones territoriales. En el dambito de la cooperacion hispano-portuguesa
la solucién a esta necesidad de cooperacion puede venir de la plena operati-
vidad del Tratado sobre cooperacion transfronteriza entre entidades e ins-
tancias territoriales de 3 de octubre de 2002, instrumento que esta en vigor
desde enero de 2004.° En este texto se establecen las bases operativas a través
de las cuales canalizar la cooperacion transfronteriza de las entidades territo-
riales y, a partir de esta cooperacién, pueden sentarse las bases para el cum-
plimiento efectivo de la obligacién general de prevencion de danos ambienta-
les transfronterizos que compete a ambos Estados.

En este texto se desarrollan prioritariamente dos ambitos que pueden ase-
gurar la puesta en marcha de una labor preventiva ambiental. Por un lado, en
el ambito juridico se prevé la posibilidad del establecimiento y desarrollo de
los Convenios de Cooperacion entre administraciones territoriales. Por otro y
desde un punto de vista institucional, se establece una Comision Hispano-Por-
tuguesa para la Cooperacion Transfronteriza y se prevé la posibilidad del esta-
blecimiento de Organismos de Cooperacidon.”

El anilisis de la operatividad de estos instrumentos podrd dar una vision
concreta de la actuacion con la diligencia debida que es requerida por el Dere-
cho Internacional general. De esta forma, se produce una descentralizacion en
la actuacion ambiental mientras se conserva la titularidad estatal de la obliga-
cién internacional. La plena operatividad del compromiso adoptado depende-
ra de la actuacion de las administraciones territoriales situadas en Andalucia,
Alentejo y Algarve y esta actuacién es la que servird de base para la evaluacion
de la diligencia debida en el cumplimiento de la obligacién genérica de pre-
vencion del dano transfronterizo.

A esto debe anadirse que si ya hemos sefalado que la Politica Comunitaria
del Medio Ambiente debe servir de contexto normativo para toda actuacion

6. Ver BOE de 12 de septiembre de 2003
7. Un mayor estudio de los elementos positivos y los limites de este instrumento se contie-
nen en el apartado siguiente dedicado al estudio de la cooperacion ambiental.
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nacional ambiental, en la que debe incluirse la desarrollada por las entidades
territoriales, el sistema comunitario ofrece ademds un importante sistema de
financiacion. Primero mediante la iniciativa INTERREG y en la actualidad a tra-
vés del nuevo objetivo de Cooperacion Territorial Europea, el sistema comu-
nitario va a dotar a la cooperacion transfronteriza de una importante financia-
cién en cuyo desarrollo tendrd que tenerse en cuenta la consecucion de un
desarrollo sostenible.

La evaluacion de la diligencia debida queda condicionada, por tanto, por
el sistema comunitario. Por un lado y como ya hemos planteado, por conver-
tirse la Politica Comunitaria de Medio Ambiente en un parimetro normativo
fundamental a la hora de fijar los limites de calidad ambiental. Pero a esto se
anade un sistema de financiacion que en materia de cooperacion transfronte-
riza establece un marco socioeconémico que tiene que condicionar la evalua-
cion de la eficacia debida en orden a la actuacion de prevencién ambiental que
desarrollen las entidades territoriales.

3. LOS PROBLEMAS PARA LA DETERMINACION
DE LA VULNERACION DE LA OBLIGACION DE PREVENCION
AMBIENTAL.

Ya se ha sefalado que la obligacion de prevencion del dano ambiental pre-
senta un cardcter general, por lo que resulta dificil precisar su contenido. La
consecuencia clara de esta delimitacion es que también resultara complicado
sefialar su vulneracion en aquellos casos en los que se haya producido un dano
ambiental. Una vez mis la respuesta a este interrogante tendrd que darse con
un examen particularizado de cada caso, de forma que se hace necesario un
andlisis de las causas de cada daino ambiental que determine si puede consi-
derarse que el Estado ha cumplido con la diligencia debida en el desarrollo de
su obligacion internacional de prevenciéon. De nuevo la situacion economica y
socioldgica especifica de cada Estado en cada momento modulard la evaluacion
a la que su actuacion debe ser sometida lo que introduce, sin duda, un amplio
margen de complejidad a la hora de detectar un incumplimiento de la obliga-
cion de prevenciéon del daio transfronterizo.

Como José Juste Ruiz ha senalado «el principio de prevencion del dano
ambiental transfronterizo sin duda inspira y vertebra el Derecho internacional
del medio ambiente y constituye una obligacion juridicamente exigible, sus-
ceptible de generar responsabilidad en el caso de violacion. Sin embargo, hay
que reconocer que la generalidad misma del principio de que se trata hace difi-
cil que su exigencia pueda resultar operativa en los diferentes casos concretos,
en su infinita variedad».8 De esta forma, una vez mais el juicio que permita valo-

8. Ver op. cit., Derecho Internacional..., p. 73.
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rar la vulneracion de la obligacion de prevencion va a venir del examen de las
condiciones en las que se haya desarrollado la cooperacién internacional entre
los Estados implicados.

Es por ello que la evaluacidén de la efectividad de los mecanismos de coo-
peracion que seran analizados en los apartados siguientes es el instrumento
que puede permitir la valoracién del cumplimiento de la obligacion de pre-
vencion. A esto hay que anadir que, si se hubiera determinado la vulneracion
de la obligacion de prevenir el dafio medioambiental transfronterizo, la titu-
laridad de la responsabilidad seria de nuevo estatal y es al Estado a quien
corresponde la obligacién internacional de reparacidon. Sin embargo, aqui de
nuevo se generan problemas ante el hecho de la descentralizacion operada en
Espafia y, en menor medida, en Portugal. Por un lado, las actuaciones o la omi-
sion de ellas que han llevado a la conclusidon de una vulneracién de la obli-
gacion estatal de prevenir pueden venir del dmbito de competencia de las enti-
dades territoriales; por otro; puede que sean estas entidades las titulares de las
competencias necesarias para llevar a cabo de forma directa las acciones de
reparacion.

En estos supuestos los problemas senalados en el apartado siguiente vuel-
ven a ser relevantes, ya que serd de nuevo el establecimiento de cauces efica-
ces de cooperacion ambiental los que permitan la realizacion efectiva de la obli-
gacion de reparacion.

4. EVALUACION

Mientras que la obligacion de prevencion del dafo transfronterizo ambien-
tal aparece como una de las mds asentadas en el Derecho Internacional del
Medio Ambiente, su concreciéon no resulta ficil y remite necesariamente a la
evaluacién de los mecanismos de cooperacion establecidos entre los Estados
limitrofes.

En el caso de Espana y Portugal y debido a la descentralizacion operada en
ambos Estados, resulta necesario el establecimiento de mecanismos de coope-
racion entre las entidades territoriales transfronterizas como medio para el cum-
plimiento efectivo de la obligacion estatal de prevencion ambiental. Las enti-
dades territoriales son aquellas que ostentan las competencias y los medios mds
adecuados para el desarrollo de una accién de prevencion ambiental que per-
mita un adecuado cumplimiento de la obligacion ambiental. Para el desarrollo
de esta cooperacion van a surgir una serie de problemas en cuanto a su cober-
tura juridica cuyos intentos de solucion van a ser analizados en el apartado
siguiente.
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Capitulo 11T

LA COOPERACION TRANSFRONTERIZA
EN TERMINOS DE SEGURIDAD.
RELEVANCIA DE LA PROTECCION CIVIL

Pedro Rios Calvo

1. INTRODUCCION

El significado de seguridad es discutido hoy en dia en todo el mundo, como
también lo son las politicas que puedan hacer a las sociedades mas seguras y
los factores que generan inquietud, temor e inseguridad entre los ciudadanos
y entre los Estados.

La seguridad es una condicion necesaria e indispensable para el funciona-
miento de una sociedad democritica, constituyendo al mismo tiempo uno de
los criterios mas relevantes para asegurar la calidad de vida. A su vez, la segu-
ridad, tanto en su concepto como en su operatividad, es un problema com-
plejo que afecta fundamentalmente a la sensacion subjetiva de las personas, y
también al comportamiento y actividades de relacion de estas en sociedad, y
que ademas, tiene una influencia urbana de tipo transversal: institucional, eco-
nomica y social.

Para el Estado democritico la libertad y la seguridad son conceptos com-
plementarios, pues mientras la libertad permite el control de la arbitrariedad,
la seguridad permite asentar la libertad! y su ejercicio por los ciudadanos.

El concepto de seguridad ha evolucionado a lo largo del tiempo, en la medi-

1. Rico, José Maria: Policia y sociedad democrdtica, Madrid, Alianza Editorial 1983.
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