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Abstract:

Environmental conflicts have specific features. They are usually multiparty conflicts, involving complex technical
and scientific issues, opposing public and private interests, and showing a power imbalance. These characteristics
justify the use of extrajudicial means of conflict resolution such as mediation. In the present paper we intend to
analyze some European projects and experiences that have used mediation technics to resolve environmental
conflicts. Our objective is to understand and present the advantages of this mechanism in this new field and to
analyze how could be establish environmental mediation in each country.

Resumen:

Los conflictos ambientales evidencian caracteristicas especificas. Regla general, son conflictos multipartes, con
relaciones de poder en desequilibrio (power imbalance), que respectan a cuestiones técnicas e cientificas
complejas y en que coliden intereses publicos y privados. Estas especificidades justifican la aplicacion de medios de
resolucién extrajudicial de conflictos como la mediacion. En este trabajo pretendemos analizar algunas
experiencias y proyectos europeos que aplicaron la mediacién en la resolucidn de conflictos ambientales. Nuestro
objetivo es percibir las ventajas que este mecanismo presenta en este nuevo campo de aplicacion y analizar de qué
forma se puede implementar la mediacion ambiental en cada Estado.

LA MEDIACION AMBIENTAL:
UN NUEVO METODO DE RESOLUCION DE CONFLICTOS URBANISTICOS Y AMBIENTALES

Introduccion

La explotacion de recursos naturales, la degradacion de los ecosistemas o las modificaciones en el medio
ambiente son ejemplos tipicos de situaciones que pueden generar conflictos ambientales. Este tipo de disputas
revela particulares especificidades a que los tribunales no siempre logran responder. El aumento del numero de
procesos en juicio ha retrasado su fin a través de una sentencia firme, lo que tiene un efecto perjudicial en los
conflictos ambientales que exigen una respuesta rapida. Ademas, el proceso judicial es demasiado inflexible e
inhabil para responder a las caracteristicas especificas de los conflictos ambientales y urbanisticos.

En este contexto, en los EE.UU., nuevos mecanismos extrajudiciales empezaron a surgir, dando lugar a un
nuevo enfoque llamado Environmental Dispute Resolution (ECR).

El arbitraje y la mediacidn estdn incluidos en esta nueva tendencia, constituyendo los principales medios
extrajudiciales que vienen siendo aplicados por la United States Environmental Protection Agency (EPA) desde los
afios 1980. Con la aprobacidn del Administrative Dispute Resolution Act (ADRA) en 1990, estos mecanismos
tuvieron reconocimiento legal.

En Europa, la mediacién ambiental estd empezando a dar sus primeros pasos. La Aarhus Convention of
UNECE (United Nations Economic Commission for Europe) defiende una mayor participacion de los ciudadanos en
el proceso de decisién y la necesidad de garantizar el derecho de acceso a la justicia. Esta participacion de los
ciudadanos puede ser llevada a cabo a través de la mediacidn con innumeras ventajas. En efecto, en causa esta el
desarrollo de una democracia mas participativa que invoca la cooperacion de las fuerzas politicas, los ciudadanos y
los agentes econdmicos en el dmbito del planeamiento, implementacién y resolucion de conflictos en materia
ambiental y urbanistica.

Por otro lado, los conflictos ambientales tienen muchas veces caracter internacional, pudiendo afectar al
mismo tiempo diferentes paises. Por ejemplo, cuando se produce el hundimiento de un barco petrolero, su
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derrame podra perturbar las costas maritimas de diversos Estados. En estas situaciones es importante el recurso a
mecanismos rapidos y consensuales para solucionar el problema como es la mediacidn.

En consecuencia, pretendemos analizar en este estudio proyectos de implementacion de la mediacién en la
resolucién de conflictos ambientales, para disefiar el procedimiento y sus inherentes etapas. Al mismo tiempo,
presentaremos las ventajas de la mediacidn en este ambito especifico.

1. Las caracteristicas especificas de los conflictos ambientales
Los conflictos ambientales son el resultado de la interferencia humana en la naturaleza y presentan inherentes
cuestiones relativas a la explotacion de recursos naturales, degradacion de ecosistemas o modificaciones en el
medio ambiente'’’. La construccidn de diques o presas, la edificacion de grandes complejos turisticos o la
sobreexplotacion de recursos naturales son algunos problemas que pueden originar conflictos ambientales. Pues
bien, estos ejemplos evidencian algunas caracteristicas comunes, confiriéndoles especificidades que importa
analizar detenidamente para percibir las ventajas de los medios extrajudiciales en comparacion con su tradicional
solucién en el ambito de los tribunalesjudiciales171

1.1. Conflictos multipartes con relaciones de poder en desequilibrio
Usualmente en materias civiles o mercantiles los conflictos enfrentan a dos partes con intereses antagdnicos y
generalmente bien identificadas. En cuestiones ambientales, la realidad es distinta, pues pueden existir en una
sola situacién conflictiva diferentes sujetos, con objetivos y posiciones diversas.
Pensemos, por ejemplo, en la construccion de una presa en un rio que implicard la inmersiéon de un pueblo.
Tendremos confrontados, por un lado, a los habitantes del pueblo, unos queriendo la presa para efectos de riego
de los campos y otros opuestos a su construccidon por la inundacidn de sus casas y terrenos. Pero en litigio estara
también el poder politico, interesado en fomentar empleo en la regién, asi como las empresas de explotacién y
suministro de energia que tienen expectativas econdmicas relativas a la venta de electricidad y, por otro lado, los
ecologistas preocupados con los habitats de los animales y la destruccién de especies vegetales. Asi, percibimos en
esta situacion que tenemos diferentes objetivos perseguidos por cada parte y la resolucion del conflicto debera
convocar la participacion de todos'”?.
En este escenario es perceptible también que las relaciones de poder entre todos los sujetos implicados en el
conflicto no estan equilibradas. Asi, la doctrina diferencia conflictos simétricos y asimétricos para distinguir las
disputas en que sus actores cuentan con recursos de poder similares o equilibrados, de los litigios en que
manifiestamente existe una desigualdad entre los recursos de poder que poseenm. Los factores capaces de
distorsionar las relaciones de poder entre las partes son variados. Las condiciones econdmicas, el acceso a la
informacidn, las relaciones proximas con el poder politico o la propia capacidad para liderar y negociar, son
circunstancias que podrdn acarrear ventajas para un parte en detrimento de la otra.
En estas situaciones el medio de resolucidn del conflicto debera eliminar los desequilibrios de poder, pues de otra
forma las partes sentiran que la solucion o decision es el resultado de un procedimiento injusto. Por otro lado, es
necesario que todas las partes y sujetos participen en la resolucién de la disputa para que todos sientan que la
solucidn representa todos los puntos de vista y evitar con ello desconfianzas sociales.

1.2. Colision entre intereses publicos y privados
La confrontacién entre intereses publicos e intereses privados es también una caracteristica tipica de los conflictos
ambientales. Atendiendo al ejemplo presentado anteriormente de la construccion de una presa, percibimos que al
interés privado de los propietarios de los terrenos se contrapone el interés publico de producciéon de energia
eléctrica para reduccién de la dependencia externa en esta materia. En la mayoria de los casos, el interés publico
prevalece en detrimento de los intereses privados, pero habrd que compensar a los perjudicados, como se prevé
normativamente en materia de expropiaciones.

170 . . . . . .. .
Cfr. GLASBERGEN, Pieter, “Environmental dispute resolution as a management issue: Towards new forms of decision making”,

Managing environmental disputes: network management as an alternative, Edit. Pieter Glasbergen, Kluwer Academic

Publishers, 1995, p. 1.

171 eps o . . ; . .
Sobre a las especificidades de los conflictos ambientales, véase, inter alia, SusskiND, Lawrence y WEINSTEIN, Alan, “Towards a

Theory of Environmental Dispute Resolution”, Boston College Environmental Affairs Law Review, Vol. IX, 1980-81, pp. 314-336.

172 . . . o o . .
Sobre las diferencias fundamentales entre una disputa con dos partes y uno litigio multipartes, véase SusskinD, Lawrence E.,

“Consensus Building and ADR: Why They Are Not the Same Thing”, The Handbook of Dispute Resolution, Edit. Michael L. Moffitt
y Robert C. Bordone, 12 edicién, Jossey-Bass, San Francisco, 2005, pp. 366-367. Sobre la accién publica en el dmbito del
Derecho Medioambiental y de Urbanismo, véase Buijosa VADELL, Lorenzo M., “La accidn publica en materia de urbanismo y de
patrimonio histérico”, Revista del Poder Judicial, n.266, 2002, pp. 513-553.

73 Cfr. ORMACHEA CHoQuUE, Ivan, Utilizacion de Medios Alternativos para la Resolucion de Conflictos Socioambientales: dos casos

para reflexionar, Ponencia preparada para la Conferencia Electronica FAO-FTPP-Comunidec: “Conflictos Socioambientales:
desafios y propuestas para la gestion en América Latina”, Quito, 2000, p. 5, disponible en
http://www.rlc.fao.org/foro/media/Sesion3.pdf, accedido el 14 de febrero de 2010.
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Por otro lado, podran disefiarse formas de minimizar la intervencién en la esfera de los particulares, facilitando el
didlogo entre todos los implicados y la discusidon de ideas para alcanzar la solucion mas adaptada e idénea a la
situacidon concreta. Un proceso judicial aplicara estrictamente las prescripciones legales consagradas en la materia
en conflicto. Sin embargo, el caso concreto probablemente demanda una solucién diferente de la prevista en las
normas generales y abstractas. En este sentido, es comun referir que los conflictos ambientales se basan en
valores morales, mas que en derechos legales. Por eso, Jennifer Girard indica que “the dispute is not only a contest
between rights and obligations recognized by law, but also about their personal perspectives and perception of the
parties”l74. Asi, en el ambito ambiental los conflictos podrian ser resueltos de forma mas adecuada a través del
didlogo y la discusion de valores.

1.3. Especificidades técnicas y cientificas complejas
Los conflictos ambientales y urbanisticos plantean cuestiones técnicas y cientificas basadas en estudios e informes
relativos al impacto de determinada medida en el medio ambiente, que dificilmente son entendidas por el
ciudadano comun en razén de su complejidad.
De este modo, la resolucion de estos conflictos se ve dificultada porque la comunicacion entre las partes no es
mutuamente perceptible. Este hecho reclamaria la intervencion de un tercero que fomentase el didlogo entre
todos y principalmente la explicacion de las cuestiones técnicas a la ciudadania implicada que, de este modo,
podria entender las consecuencias de determinada medida en su comunidad. La explicaciéon de las cuestiones
técnicas es también importante para la creacidon de soluciones creativas que minimicen los impactos de una
medida medioambiental o urbanistica.
Pues bien, el proceso judicial podra no ser el mejor medio para resolver las cuestiones técnicas ambientales y
urbanisticas, porque el juez no es especialista en la materia conflictual (en este caso el medioambiente)’®. Por
otro lado, seguramente no recibird el testimonio de todos los implicados en el conflicto, que podran sentir que no
participan en el proceso de decision de una cuestidon que tiene implicaciones directas en su vida. Permitir la
participacion de los ciudadanos en los procesos con repercusiones en su quehacer cotidiano debe ser una premisa
basica de los medios de resolucién de conflictos en este dmbito.

1.4. Efectos decisorios en las generaciones futuras
Las alteraciones en el medio ambiente son susceptibles de repercutir prolongadamente en el tiempo y, muchas
veces, son imposibles de revertir. Volviendo al ejemplo de la construccion de la presa, sus efectos van alterar el
paisaje y la vida de los ciudadanos para siempre. Por eso, los impactos y cambios de esta naturaleza van afectar
indefectiblemente a las generaciones futuras.
La aplicacion de determinadas medidas, por otro lado, podra implicar cambios en sus premisas iniciales por revelar
consecuencias imprevistas. En verdad, los efectos de una determinada decisién solamente son conocidos una vez
llevados a cabo y podran exigir adaptaciones que una decisidn judicial no permite. Pensemos en una situacion de
una fabrica que instala un nuevo proceso de quema de residuos para disminuir la polucién. Pues bien, el referido
proceso podra exigir una serie de controles o cambios y sera importante percibir de qué modo la ciudadania se ve
afectada o beneficiada con la nueva tecnologia. Asi, los conflictos ambientales requieren formas de resolucién que
vigilen la implementacion de la solucidn aportada, lo que no es posible en un proceso judicial.

1.5. Urgencia de la resolucion
Todos los conflictos reivindican su rapida resolucidn para garantizar el efecto Gtil de una decisiéon. Sin embargo, la
urgencia es requerida de forma imperiosa en los conflictos ambientales. Recordemos la Plataforma petrolera de BP
que exploté en el Golfo de México en abril de 2010. Ante esta catastrofe ambiental es necesario decidir
rapidamente los montantes indemnizatorios a abonar a los ciudadanos afectados por el vertido para que puedan
proceder a compensar de los dafios causados. En esta situacidon no es pensable que la decisién se demore afios
hasta alcanzar el fin de un proceso judicial. Y hay que pensar en la mejor forma de recompensar las victimas y por
la via mas radpida y adecuada posible.
Claro que no podremos caer en la tentacion de acelerar exageradamente los procedimientos de decision,
olvidando las garantias y principios fundamentales de la justicia, concretamente el principio del contradictorio y de
la participacion de los ciudadanos. Hay que garantizar un equilibrio entre la celeridad de una decision y la justicia
del procedimiento. Pensamos que la mediacién responde a estos dos requisitos pues permite la participacién de
todos los interesados en el conflicto que, al mismo tiempo, construirdn la decisidon que consideren mas justa.

7% ctr., GIRARD, Jennifer, Dispute Resolution in Environmental Conflicts: Panacea or Placebo?, 1999, disponible en el siguiente

enderezo electrdnico http://cfcj-fcjc.org/clearinghouse/drpapers/girard.htm, accedido el 15 de febrero de 2010.

175 ~ . . . . . . . . . .
Como sefiala Lawrence Susskind, “Environmental disputes, in particular, are characterized by their scientific and technical

content. Judges, lawyers, and government officials routinely encounter questions involving the most sophisticated concepts in
such disciplines as statistics, demographics, limnology (the study of bodies of fresh water), radiology, public health, and more.
Even the most conscientious among them cannot hope to grasp more than broad dimensions of a given case”. Cfr. SusskIND,
Lawrence y WEINSTEIN, Alan, “Towards a Theory of Environmental Dispute Resolution”, cit., p. 318.
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Las caracteristicas de los conflictos ambientales y urbanisticos referidas demuestran que el actual modelo judicial
puede no ser la respuesta adecuada en todos los conflictos ambientales. Obviamente no defendemos que el
acceso a los tribunales no pueda ser una forma de resolucion de este tipo de litigios. Al contrario, consideramos
que la via judicial tiene un pertinente protagonismo en determinadas situaciones, como en la declaracion de
ilegalidad de una actividad medioambiental o en la fijacidn del alcance de una norma legal. Sin embargo, creemos
que otras vias pueden y deben ser valoradas para que la resolucién de conflictos ambientales no comprometa mas
el medio ambiente y la existencia humana. De este modo, en EE.UU., vias alternativas de resolucion de disputas
ambientales ya florecieron en el siglo pasado, siendo la mediacién el medio con mas éxito, como veremos en el
siguiente apartado.

2. Larealidad norteamericana en la mediacion ambiental — Environmental Conflict Resolution
La aplicacion de los medios extrajudiciales a la resolucion de conflictos ambientales tiene sus primeras
manifestaciones en EE.UU., asumiendo la denominacién Environmental Conflict Resolution (ECR). Sus premisas son
similares al movimiento de ADR que tuvo origen en este pais, manifestando, sin embargo, las especificidades
propias de los conflictos ambientales™’®.
La primera experiencia de mediacién ambiental documentada por la doctrina tuvo lugar en 1973 en Seattle,
respecto a un conflicto inherente a la construccion de una presa en el rio ”Snoqualmie"m. Ante las divergencias
existentes, el Gobernador del Estado de Washington, Daniel Evans, determindé que Gerald McCormick y Jane
McCarthy, mediadores, aplicasen sus ideas y propuestas en la resolucién del conflicto. La aplicacion de la
mediacidon en este caso fue un éxito, principalmente por los cambios provocados en la propia situacion conflictiva.
En efecto, y como sefiala Sullivan, “Although the original conflict arose over the single issue of dam construction,
the communication required in bargaining helped change the shape of the conflict. The negotiation changed from
a yes/no dam issue into a search for environmentally acceptable flood control measures”'’®,
Tras esta primera iniciativa las experiencias de mediacidén ambiental se repitieron y este mecanismo paso a ser
utilizado en todos los Estados norteamericanos. Los factores de éxito en esta materia radican en la flexibilidad e
informalidad de este método que permite la participacion de los diversos afectados por el conflicto, en casi todos
los casos con la existencia de mas de dos partes, asi como también posibilita la discusién de cuestiones técnicas y

. ,rs 179
cientificas, de forma clara y esclarecedora™"".

76 cfr, MORRILL, Calvin e OWEN-SMITH, Jason, “The Emergence of Environmental Conflict Resolution: Subversive Stories and the

Construction of Collective Action Frames and Organizational Fields” Organizations, Policy, and the Natural Environment:
Institutional and Strategic Perspectives, Edit. Andrew Hoffman y Marc Ventresca, Stanford University Press, Stanford, 2002, p.
91.

7 En el mismo afio de 1973, pero en términos internacionales, se firmaba el Tratado del Rio de la Plata que oponia Argentina y

Uruguay respecto al rio que hacia frontera entre los dos paises. En 1965 ya habian sido esbozados mas de 20 proyectos de
delimitacién geografica con diferentes trazados. Sin embargo, la solucién parecia imposible. Fue necesario encuadrar el
conflicto de manera diferente sin implicar la division territorial del rio, sino estudiando las diferentes actividades que podrian o
no ser desarrolladas, como la pesca, la navegacion, la administracién de los canales, entre otras. Atendiendo a cada actividad, y
a través de la mediacidn, fue posible establecer reglas de utilizacién del rio. Incluso fueron analizadas situaciones futuras que
podrian generar conflictos, como el descubrimiento de petréleo en el rio y las consecuencias en una posible situacion de
inundacion. En este conflicto fue posible llegar a un acuerdo porque se abordaran los intereses de ambas partes, dejando de
lado sus posiciones iniciales. Cfr. WILDE, Zulema y GAIBrols, Luis M., O que é a Mediagdo, Agora Publicagdes, Lisboa, 2003, p.
60.

78 sullivan apud SHUMUEL, Deborah y KAuFMAN, Sanda, Environmental Mediation, The Jerusalem Institute for Israel Studies,

2006, p. 17, disponible en el siguiente enderezo electrénico http://www.jiis.org/.upload/publications/mediation.pdf, accedido
el 15 de febrero de 2010.

179 " . . . s . . . s .
No obstante las evidentes ventajas inherentes a la mediacién ambiental, no olvidamos ciertos limites y algunos peligros en la

utilizacion de este mecanismo. Diversos autores apuntan como principales inconvenientes la posibilidad de falta de
transparencia en el proceso, la posibilidad de omision o exclusién de las partes interesadas, presiones e injerencias
desproporcionadas por parte del mediador para obtener el acuerdo, relaciones de poder desiguales entre las partes. Sin negar
la posibilidad de existencia de riesgos, pensamos que dichos peligros no transforman la mediacidon en un medio no apto para
resolver conflictos, pero convocan una preocupacién acrecida en el sentido de reglamentar y controlar la aplicacién de este
mecanismo, cara a garantizar la maxima cualificacidon de los mediadores y de las entidades que lo promuevan. Sobre los limites
y peligros de la mediacion ambiental, véase, entre otros, HARRISON, John, “Environmental Mediation”, Journal of Environmental
Law, Vol. 9, n21, 1997, pp. 88-100 y ScHOENBROD, David, “Limits and Dangers of Environmental Mediation: A Review Essay”, New
York Law Review, Vol. 58, n.26, 1983, pp. 1453-1476.
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Lawrence Susskind, uno de los autores norteamericanos experto en mediacidon ambiental, describe la aplicacién de
este mecanismo en nueve etapaslgo. La primera fase tiene como objetivo identificar a todas las partes con un
interés en el resultado de la disputa, para que la solucién final pueda responder a todas las pretensiones en juego.
Posteriormente, en una segunda etapa, es esencial elegir los representantes de los diferentes grupos de intereses
identificados, para que sean sus portavoces. En tercer lugar, habrd que disefiar la agenda en relacién a las
cuestiones que verdaderamente importa discutir y analizar para que, en la cuarta fase, se puedan indicar opciones
de acuerdos y soluciones para el conflicto. Apuntadas diversas posibilidades de solucion sera necesario reflexionar
en la quinta etapa sobre los limites de cada opcidn y, en la sexta fase, sefialar las ventajas e inconvenientes de las
diferentes soluciones, para que puedan conformar el acuerdo final. Si la opcion escogida implicar el pago de una
indemnizacion monetaria a un determinado grupo, esa cuantia tendra que ser cuantificada en la séptima fase. La
implementacion del acuerdo se producird en octavo lugar, debiéndose evaluar los resultados para cambiar y
adaptar la solucion elegida a la realidad. Por ultimo, Susskind se refiere a la etapa “Holding the parties to their
commitments”, que se traducira en la vinculacién de las partes a los términos acordados, pudiendo incluso
disponer mecanismos de “self-enforcement”, como clausulas penales para posibles incumplimientos.
La metodologia expuesta revela las ventajas de la mediacidn en los conflictos ambientales y el éxito de los medios
extrajudiciales impulsé a la EPA (United States Enviromental Protection Agency), a la creacion del Conflict
Prevention and Resolution Center, cuya mision estriba, precisamente, en ofrecer servicios de resolucion de
conflictos en materia ambiental de forma extrajudicial181. Con la aprobaciéon del Administrative Dispute Resolution
Act (ADRA) en 1990, pasa a disponerse de un fundamento legal para la aplicacién de los medios extrajudiciales en
cuestiones administrativas, en concreto, en materia ambiental™®. En 1998, el Congreso norte-americano crea el
U.S. Institute for Environmental Conflict Resolution para la resolucion de conflictos ambientales que afecten el
Gobierno, ofreciendo servicios de mediacién y formacion en el ambito del ECR™.
Asi, se comprende que la mediacion sea el método extrajudicial con mas aplicacién en EE.UU. y que permite,
ademas, la resolucion de conflictos de forma concertada con la colaboracion de todos los interesados, incluso el
Estado y la Administracion'®. Ciertamente, la propia politica ambiental estd influida influenciada por las
metodologias de la mediacién, verificAndose una descentralizaciéon de los procesos de decisidn en cuestiones
ambientales (environmental decision-making) y la apologia de una colaboracion mas proxima con el poder local y
la poblacion. En causa esta el desarrollo de una democracia mas participativa que invoca la cooperacion de las
fuerzas politicas, los ciudadanos y los agentes econdmicos en el ambito del planeamiento, implementaciéon y
resolucion de conflictos en materia ambiental y urbanistica™.

3. Proyectos europeos de mediacion ambiental
La implementacién de formas extrajudiciales de resolucion de conflictos ambientales constituye también un
objetivo internacional, ante el caracter mundial que los problemas ecoldgicos asumen, pudiendo afectar incluso a
diversos paises simultaneamente. Por ejemplo, cuando se produce el hundimiento de un barco petrolero, su
derrame podra perturbar las costas maritimas de diversos Estados.
Esta preocupacion internacional es patente en la Declaracidn de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, en la
secuencia de la Conferencia de la UNEP - United Nations Environment Programme, realizada en 1992 en Rio de

180 gy, SusskiND, Lawrence y WEINSTEIN, Alan, “Towards a Theory of Environmental Dispute Resolution”, cit., pp. 336-346.

81 En relacién a la aplicacion de los ADR por la EPA, véase MADRID, Jay J. y MARTIN, Jay G., “Advantages of Using Mediation and

Arbitration to Settle Environmental Disputes”, Environmental Dispute Resolution: an Anthology of Practical Solutions, Edit. Ann
L. Macnaughton y Jay G. Martin, American Bar Association, EUA, 2002, p. 51. Sobre el Centro de Prevencidn y Resolucion de
Conflictos de la EPA, véase su direccidn electrénica http://www.epa.gov/adr/index.html, accedida el 30 de julio de 2010.

82 €| Administrative Dispute Resolution Act (Pub. Law n.2101-552) fue significativamente alterado por el Administrative Dispute
Resolution Act de 1996 (Pub. Law n.2104-320), que impulso la creacidn del Interagency Alternative Dispute Resolution Working
Group (IADRWG), con el objetivo de impulsar y facilitar el uso de los medios de ADR por las agencias federales.

183 o . . . . . L -
Para mas informaciones sobre el U.S. Institute for Environmental Conflict Resolution, ver su direccidon electrénica

http://www.ecr.gov/HowWeWork/AboutUs.aspx#how, accedida el 2 de agosto de 2010.
184

Para un analisis de los primeros afios de aplicacion de la mediacion ambiental en EE.UU, ver BINGHAM, Gail, Resolving
Environmental Disputes: A Decade of Experience, The Conservation Foundation, Washington DC, 1986.

% En este sentido, Sheila Foster afirma que “The push to expand the influence of local collaborative groups, so-called
“devolved collaboration” is, indeed, more closely associated with the emergence of alternative dispute resolution techniques in
environmental decision-making processes and is married to ideas of “regionalism” that permeate natural resources
management”. Sefiala aun la misma autora que “In seeking more participatory, local, and holistic decision-making mechanisms,
the move toward devolved collaboration intersects and converges with another prominent movement, environmental justice,
in ways that are crucial for the future of modern environmentalism”. Cfr. FosTER, Sheila, “Enviromental Justice in an Era of
Devolved Collaboration”, The Harvard Environmental Law Review, Vol. 26, n.22, 2002, pp. 460-461.
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Janeiro, Brasil. El Principio 26 de la referida Declaracidn establece que los Estados deberian resolver pacificamente
todas sus controversias sobre el medio ambiente a través de mecanismos concordantes con la Carta de las
Naciones Unidas'®. Pues bien, el art. 33 de la Carta de la UN prescribe que las partes, en una controversia cuya
continuacion sea susceptible de poner en peligro el mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales,
trataran de buscarle solucidn, ante todo, mediante la negociacién, la investigacién, la mediacién, la conciliacién, el
arbitraje, el arreglo judicial, el recurso a organismos o acuerdos regionales u otros medios pacificos de su eleccidn.
Este objetivo se ve reforzado y ampliado en el texto de la Agenda 21 de las Naciones Unidas que el parrafo 39.10
consagra que en la esfera de la prevencion y el arreglo de controversias, los Estados deberian estudiar y examinar
en mayor profundidad métodos encaminados a ampliar y hacer mas eficaz la gama de técnicas de que
actualmente se dispone, teniendo en cuenta, entre otras cosas, la experiencia pertinente adquirida con los
acuerdos, instrumentos o instituciones internacionales existentes y, cuando proceda, sus mecanismos de
aplicacidn, tales como las modalidades para la prevencién y el arreglo de controversias.
En este contexto el Permanent Court of Arbitration (PCA) se redine en 1996 para evaluar el protagonismo que esta
organizacion intergubernamental podria asumir en el ambito de la resolucién extrajudicial de conflictos
ambientales. Como consecuencia, en 2001 fueron adoptadas y publicadas por el PCA reglas de arbitraje especificas
para las cuestiones ambientales y, en 2002, la misma entidad publicé normas de conciliacién para la solucion de
conflictos relativos a los recursos naturales y ambientales'®’. Segun las Optional Rules for Conciliation of Disputes
Relating to Natural Resources and the Environment, conciliacion significa “a process whereby parties request a
third person, or a panel of persons, to assist them in their attempt to reach an amicable settlement of their dispute
relating to natural resources and/or the environment”. Asi, y pese a ser denominada como conciliacion, el PCA
prescribe en términos concretos, la aplicacién de la misma metodologia inherente a la mediacién, como medio de
resolucion de conflictos ambientales de forma pacifica y mediante un acuerdo.
En Europalgg, la mediacion ambiental va igualmente ganando terreno no en vano esta siendo potenciada en
diversos pal'seslsg. En Alemania, la mediacién medioambiental fue aplicada por primera vez en 1984 en la ciudad
de Bielefeld en un conflicto sobre depdsitos de basura'®. Austria aplica la mediacién a cuestiones ambientales
desde 1996, cuando este método fue empleado para la solucidn de un litigio en una fabrica de cemento en la
Provincia de Salzburgo. En 2001 se celebré en Viena el primer Simposio Europeo en Mediacién Ambiental y el
interés por esta tematica se va generalizando progresivamente a toda Europa.

3.1. El proyecto “Promoting environmental mediation as a tool for public participation and conflict

resolution — a comparative analysis of case studies from Austria, Germany and CEE countries”

En 2004 la Austrian Society for Environment and Technology (OEGUT) y el Regional Environmental Center for
Central and Eastern Europe (REC) presentan el informe final de su proyecto denomizado “Promoting
environmental mediation as a tool for public participation and conflict resolution”, que pretendia analizar en
términos comparativos la aplicacion de la mediacidon ambiental en Alemania, Austria y los paises de la Europa
Central y del Este', a través de una metodologia de case studies acontecidos en los referidos Estados, y relativos
a diversas cuestiones ambientales, como la proteccién de areas ecoldgicas o la implantacién de empresas
industriales'®®. Esta investigacién, patrocinada por el Ministerio de Justicia de Austria, presenté unas

8 Ver el texto original de la Declaracin de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo en

http://www.unep.org/Documents.Multilingual/Default.asp?DocumentID=78&ArticlelD=1163.
187

Ver las Permanent Court of Arbitration Optional Rules for Conciliation of Disputes Relating to Natural Resources and the
Environment, en http://www.pca-cpa.org/upload/files/ENV%20CONC.pdf.
188

Sobre la proteccion del medio ambiente en el derecho comunitario, véase, Bulosa VADELL, Lorenzo M., “La proteccion

jurisdiccional del medio ambiente en la Unién Europea”, Noticias de la Unidn Europea, n.2240, 2005, pp. 9-34.

8 Sobre la mediacién ambiental en el Reino Unido, véase, inter alia, BROWN, Henry y MARRIOTT, Arthur, ADR: Principles and

Practices, 22 edicion, Sweet & Maxwell, Londres, 1999, p. 362.

190 En los 12 afios siguientes, hasta 1996, fueron realizados 64 procedimientos de mediacion ambiental en Alemania y, entre

1996 y 2002, se realizaron 86 nuevos procedimientos. Actualmente, la mayoria de los casos versa sobre el planeamiento
urbano. Cfr. HANDLER, Martina, et al., Promoting Environmental Mediation as a Tool for Public Participation and Conflict
Resolution — A comparative analysis of case studies from Austria, Germany and CEE countries, OEGUT-REC, 2004, p. 8.

191 Abreviadamente referidos como paises de la CEE (Central and Eastern Europe), abarcando la Republica Checa, Estonia,
Hungria, Polonia, Eslovenia y Ucrania.

192 Fyeron analizados 10 casos de los paises de la CEE y 6 casos verificados en Alemania y Austria. El presente estudio puede ser
consultado en la siguiente direccion electrdnica accedida el 3 de agosto de 2010,
http://archive.rec.org/REC/Programs/PublicParticipation/mediation/PDF/promoting mediation and collaborative conflict res
olution.pdf.
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interesantisimas conclusiones sobre las que es importante reflexionar para la implementacién de la mediacion
ambiental en paises como Espaia o Portugal en que esta realidad es practicamente inexistente.
El citado estudio concluyd que en los paises de Europa Central y del Este las partes, como regla general, aplicaban
este método cuando ya habia surgido un conflicto legal, en la mayoria de las ocasiones con un proceso judicial ya
en marcha. Por el contrario, en Alemania y Austria la mediacién es aplicada con cardcter previo a la judicializacién
del litigio. El estudio consideré que esta realidad podria estar relacionada con el desconocimiento del posible
empleo de la mediacidn y, consecuentemente, con una mayor desconfianza de las partes hacia este nuevo
mecanismo. En efecto, en Austria, desde los afios 1980 hasta la fecha del proyecto, las partes van procurando
acceder a una mediacién cada vez en un momento lo mas temprano posible, lo que revela que a medida que los
ciudadanos van conociendo este método, mayor es su aceptaciény utilizacion™.
En lo que concierne al papel de los ciudadanos en la defensa de los intereses ambientales, el estudio reveld que en
Alemania y Austria los ciudadanos participaban activamente en la reivindicacion de sus derechos respecto a
proyectos con efectos publicos, en cuanto en los demas paises de la CEE eran las ONG’s quienes representaban los
intereses de las poblaciones locales y quienes en estos casos tendrian la iniciativa de aplicacidn de la mediacion.
En Alemania y Austria los procedimientos de mediacion generalmente eran desarrollados por autoridades
publicas, que constituian puntos de contacto con los ciudadanos para trasladarles la informacion pertinente. Por
otro lado, en estos paises diferentes grupos de intereses ostentaban representacion en la mediacién existiendo
consultas previas con los mismos para obtener informacién relativa al conflicto y mantener contacto directo con
todos los participantes en la disputa. En sentido contrario, en Europa Central y del Este la mediacion oponia
Unicamente a dos partes con posiciones contrarias.
Respecto al profesional de mediacidn, en Austria y Alemania el mediador tenia experiencia en este método,
mientras que en los paises de la CEE este procedimiento era iniciado y llevado a cabo por las ONG’s, practicamente
sin experiencia previa en mediacion™®. Esta diferencia se proyectaba en la propia calidad de los resultados de la
mediacion. Asi, en Austria y Alemania la mediacidon propiciaba una variacién de la percepcién del conflicto y
confluia hacia el entendimiento de los intereses mutuos compartidos por todas las partes. Consecuentemente los
acuerdos gozaban de un alto nivel de cumplimiento y ejecucién. Por el contrario, en los paises de la CEE el acuerdo
Unicamente ofrecia solucidn para una de las partes y, por eso, en casi ningln caso las medidas previstas llegaban a
ser aplicadas.
El proyecto analizado, pese a no incluir a todos los paises de la UE y abarcar un ndmero reducido de case studies,
apunta diversas cuestiones y factores que deben ser valorados en la implementacién de la mediacion ambiental en
los ordenamientos juridicos, como pueden ser los relativos a cualificacion del mediador, la publicidad de este
método para que los ciudadanos conozcan esta forma extrajudicial de resolucidn de conflictos y la apliquen, o la
idoneidad de la misma en caso de conflictos que afecten a partes e intereses muy diversos.

3.2. El proyecto “Informal Resolution of Environmental Conflict by Neighborhood Dialogue” de la

Red IMPEL

Dentro del marco territorial europeo hemos de resefiar también otro proyecto de relevancia en materia de
resolucién de conflictos ambientales. Nos estamos refiriendo, concretamente, a la metodologia propuesta por la
European Union Network for the Implementation and Enforcement of Environmental Law, conocida actualmente
como Red IMPEL. Inicialmente calificada como Red Chester, por haber sido en esta ciudad del Reino Unido donde
sus miembros se reunieron por primera vez, esta red fue creada en 1992, estando constituida por representantes
de las agencias e inspecciones medioambientales de todos los Estados miembros asi como por la Comision
Europea. La idea de establecer esta red surgié en una reunidn de Ministros con competencias en Medio Ambiente
de la UE en 1991 y su objetivo principal era asegurar que las Directivas y otros documentos normativos europeos
fuesen rigorosamente aplicados por todos los Estados miembros. En la actualidad, esta red cuenta con una
Secretaria con sede en la Direccién General de Medio Ambiente de la Comisién en Bruselas'*.
En 2004, la IMPEL decide lanzar el proyecto Informal Resolution of Environmental Conflict by Neighbourhood
Dialogue, que nace de la experiencia vivida en Hannover, en Alemania donde, desde 1995, se aplicaba el didalogo
entre vecinos y empresas industriales en la resolucién de conflictos ambientales. Estas iniciativas dieron origen a
una experiencia piloto aplicable a pequefias y medianas empresas durante los afios 2001 a 2003 y que incluyd
también a dos departamentos de inspeccion ambiental de la Baja Sajonia y de la CAmara de Comercio e Industria
de la Regidn de Hannover. Los resultados de esta experiencia fueron expuestos en la Conferencia de IMPEL en
Maastricht en 2003 y, ante su éxito, los representantes de 18 Estados miembros decidieron crear un proyecto

193 . . . . . . s .
Las “Advocacies for the environment” tuvieron un protagonismo importante en el desarrollo de la mediacién ambiental en

Austria pues estaban establecidas en las provincias austriacas para proteger los intereses ambientales en el dmbito de los
procedimientos administrativos y, también, de la mediacién ambiental.
194 . .

En los casos analizados de la CEE solamente dos fueran desarrollados por un mediador.

195 5obre la Red IMPEL, véase su website http://ec.europa.eu/environment/impel/.
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similar, que denominaron de “Informal Resolution of Environmental Conflict by Neighbourhood Dialogue” y que
supone la aplicaciéon del didlogo y de la mediacién en la resolucién de conflictos medioambientales, como
problemas de ruido, emisiones, polucién de rios, etc...., entre otros. Segun los proponentes de este plan, el didlogo
permite la comunicacion directa entre todas las partes en conflicto y la mediacion supone el apoyo imprescindible
para que los sujetos afectados colaboren y lleguen a acuerdos sobre los hechos controvertidos. Las partes
aprenden a aceptar los puntos de vista y las limitaciones de los otros participantes, asi como a asumir sus propias
responsabilidades en la resolucion del conflicto.

De este modo, las metodologias propuestas por IMPEL se basan en procesos estructurados de comunicacion entre
las empresas y los ciudadanos afectados, asi como también con las autoridades publicas, con el objetivo de, a
través de la discusion de los problemas existentes en una determinada situacion, alcanzar el punto de equilibrio
entre los intereses de todos los intervinientes y, en esa medida, contribuir a sostener y proteger el medio
ambiente. Un segundo efecto del procedimiento propuesto se aprecia en la predisposicién de ciudadanos vy
empresas para la resolucién futura de otros problemas que surjan, manteniéndose las buenas relaciones de
vecindad entre ciudadanos y empresas.

Para una mejor aplicacion de este proyecto se publicaron dos importantes documentos: por un lado, un toolkit con
las metodologias inherentes a la resolucion de conflictos ambientales a través del didlogo de vecindad™® Yy, por
otro lado, un guia para la auto-evaluacién de los procesos vividos en los diversos Estados. El referido toolkit disefia
el procedimiento tipo de resolucién de los conflictos ambientales, conteniendo una propuesta de aplicacién de la
mediacidn a este tipo de problemas y se encuentra dividido en 6 fases:

(1) Iniciacion y preparacion del dialogo entre los sujetos del conflicto. Esta etapa tiene como objetivo analizar el
conflicto para percibir la realidad subyacente y el contexto legal. Deben determinarse los grupos de intereses y las
personas clave que los representaran. La fase primera puede ser iniciada por las autoridades publicas ambientales,
que deberan también o bien designar al mediador o incluso asumir esta condicion.

(2) Desarrollar y delinear el concepto. La segunda fase pretende organizar las reuniones con los representantes de
los grupos de intereses, definiendo la fecha, lugar y forma de didlogo. El mediador designado debera contactar con
los representantes de cada parte para identificar sus posiciones, analizando también las oportunidades y los
riesgos del didlogo. IMPEL sefiala que los objetivos de las partes deben ser “S.M.A.R.T.”, es decir, Specific
(especificos), Measurable (cuantificables), Attainable (alcanzable/realizable), Realistic (realistas), e Timely
(temporizables).

(3) Inicio del didlogo. La reunion de todas las partes en conflicto se produce en la tercera etapa. El mediador tiene
que suscitar la participacion de todos, debiendo establecer reglas de debate e intervencion activa. Por otro lado, es
importante que genere confianza entre las partes, necesaria para la construccién de opciones de acuerdo.

(4) Hacer progresos. En la cuarta etapa, el mediador debe promover que todas las partes compartan la informacién
existente sobre la realidad en conflicto de forma clara y asumible, para que no existan cuestiones dudosas e
inciertas. Tendra que escuchar a todas las partes y asimilar el entendimiento de los puntos de vista de todos los
sujetos, para que se construyan opciones de acuerdo, con obligaciones mutuas que sean aceptadas por todos.

(5) Obtener resultados y celebrar el éxito. Existiendo diversas soluciones propuestas, habra que decidir cual es la
mejor para aplicar al caso. Una de las innovaciones que merece destacarse en el proyecto de la Red IMPEL es la
evaluacién de los resultados del acuerdo. En efecto, la mediacidn no termina con la obtencidn de la solucidn, sino
que prolonga su aplicacién a la fase de implementacién de las soluciones pactadas, permitiendo su evaluacidn. Los
resultados obtenidos deben ser registrados, documentados vy, si fuera posible, integrados en decisiones
administrativas por parte de las autoridades publicas con competencia en la materia. Por otro lado, las partes
deben celebrar el éxito de la solucién acordada e IMPEL sugiere, asimismo, que los resultados sean divulgados
publicamente (en medios de informacién), y de forma conjunta por todos los implicados.

(6) Mantenimiento de las relaciones de vecindad. El Ultimo objetivo de las metodologias de IMPEL es permitir que
las partes dispongan de los instrumentos de didlogo y de mediacidn necesarios para la resolucion de conflictos que
puedan emerger en el futuro, sin recurrir a las autoridades publicas. La base de didlogo y la confianza generada
entre ciudadanos y los agentes econdmicos, como empresas o industrias, deberd ser suficiente para que ante un
nuevo conflicto las partes intenten, previamente al recurso a los tribunales, resolver el problema medio ambiental
a través de una mediacién.

En Espafia no se conocen aun ejemplos de aplicacién de las metodologias propuestas por la Red IMPEL en el
ambito de la resolucién de conflictos medio ambientales a través del didlogo. En Portugal, el proyecto fue aplicado
en dos ejemplos con resultados satisfactorios. Uno de los casos implicd la resolucidn de conflictos con una fabrica
de papel y una de las soluciones avanzadas permitia la utilizacion de la estacion de tratamiento de residuos de la

1% E1 toolkit puede ser consultado en la siguiente direccidn electrdnica, accedida el 16 de mayo de 2011, http://impel.eu/wp-

content/uploads/2010/02/2007-01-neighbourhood-dialogue-TOOLKIT.pdf.
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industria para las aguas de los ciudadanos'®’. Otro caso versaba sobre un conflicto entre ciudadanos y una
empresa metalurgica, existiendo quejas relativas a malos olores y ruido provenientes de esta industria. Después de
la aplicacion de la mediacion, la Inspeccidon General Medio Ambiente portuguesa no ha recibido ninguna queja
adicional™®®.
El Proyecto de IMPEL se revela importante por difundir la mediacién y fomentar su aplicacién en el ambito
ambiental. Ademads, evidencia las ventajas de este método y del didlogo en la resolucion de conflictos urbanisticos
y ambientales. Asi, es de esperar que el Proyecto sea desarrollado y aplicado en todos los paises de la UE,
constituyendo un punto de partida para la generalizacidén de la mediacion medioambiental en toda Europa.

4. La mediacion ambiental y urbanistica en Espaiia
La inclusién de la mediacion como forma de resolucidn de conflictos en el ambito medioambiental y urbanistico
supone de entrada el problema que podemos denominar de mediabilidad subjetiva, conectado a los limites de
aplicacion de este mecanismo en funcidn de los sujetos implicados. En efecto, la mediacion en esta materia va
ligada generalmente a la intervencion de entidades publicas en la resolucion de un conflicto de forma pactada o a
través de un convenio, privadas “del privilegio de la prerrogativa y de la decisidn unilateral consustanciales con la
autoridad que desempefia habitualmente en el ejercicio de sus competencias”.
Consideramos, pese a todo, que la existencia de una entidad publica no debera impedir la aplicacién de la
mediacién en la medida en que la contratacion administrativa y la posibilidad de una actuacidn convencional de las
entidades publicas es una realidad perfectamente factible actualmente'®. La normativa en materia administrativa
viene consagrando la prerrogativa de las entidades publicas de celebrar pactos y convenios con particulares, como
se estipula en el art. 88 del Régimen lJuridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun (Ley 30/1992, de 26 de noviembre). El principio de legalidad que rige la actividad de la
Administracion, exigira inicamente una prevision legal expresa prescribiendo la aplicaciéon de la mediacidn. Asi,
consideramos que el tnico impedimento a la aplicacion de este mecanismo en materia ambiental y urbanistica
es la inexistencia de derecho positivo prescribiendo su utilizacién.
La normativa autonémica y nacional deberia seguir el ejemplo de la Ley 3/1998, de 27 de febrero, del Gobierno
Vasco sobre Proteccion del Medio Ambiente, que en su Capitulo V reglamenta la aplicacion de la mediacién en
dos modalidades. Por un lado, establece en el art. 19 que los procedimientos administrativos pueden terminar
mediante acuerdo entre el solicitante y la administracion competente a través de mediadores nombrados de
comun acuerdo, siendo el contenido del pacto obtenido formalizado como resolucion definitiva. Por otro lado,
las resoluciones administrativas podran ser impugnadas por los particulares, solicitando su resolucion incluso en
via de la mediacion (art. 20).
Del anadlisis de los articulos referidos percibimos que en materia ambiental la mediacion puede ser
perfectamente viable como forma de resolucién de conflictos, e incluso también como mecanismo de obtencion
de resoluciones administrativas por via convencional. En efecto, la introduccién de la mediacion en el ambito
administrativo es el corolario de una sociedad moderna que lucha y desea constituir una democracia participativa
en que los ciudadanos son llamados a intervenir en la resoluciéon de sus conflictos, y también en la definicion de las
politicas con repercusién en su vida social o personal.
De esta forma, y teniendo en cuenta de forma particular las materias medioambientales y urbanisticas, se podria
afirmar que el protagonismo de la mediacién amplia su funcién de resolucion de conflictos, configurando también
un mecanismo facilitador de la intervencién participativa de los ciudadanos en la toma de las decisiones que les
afectan e incumben. Ciertamente, en el dmbito ambiental y urbanistico se aprecia la inaplazable necesidad de
potenciar la concertacién de acuerdos, compartiéndose ideas y decisiones entre ciudadanos y poder pdblicozoo.
Como sefiala Cortina Ramos, la cultura mediadora es expresién “de la cultura del pacto territorial, en cuya virtud
se ensalza el poder de la comunicacion y del didlogo social como formas pacificas de resolver los conflictos o como
vehiculo de participacion ciudadana en la ordenacién del territorio” %",

157 Experiencia relatada en el Informe de Actividades de IGAOT de 2007, pp. 41-43, disponible en http://www.igaot.pt/wp-
content/uploads/2009/07/IGAOT-REL-2007.pdf, accedido el 4 de agosto de 2010.

198 \er el website de IGAOT, http://www.igaot.pt/informacoes/, accedido el 22 de febrero de 2010.

199 . , . . . . .. .
Para Garrido Falla la técnica contractual es una realidad con caracter general en la actividad administrativa. Cfr. GARRIDO

FALLA, Fernando, Tratado de Derecho Administrativo, Vol. Il, Tecnos, Madrid, 1989, p. 32.

20 A titulo de ejemplo, véase el Convenio Europeo del Paisaje del afio 2000, elaborado en el seno del Consejo de la Europa y

concluido en la ciudad de Florencia, que establece como objetivos de la actuacién de los Estados en esta materia promover la
participacién de los ciudadanos.

21 Cfr. CorTINA RAMOs, Albert, “La participacidon, mediacidon y concertacion en Paisaje”, Gestion del paisaje. Manual de

proteccion, gestion y ordenacion del paisaje, Coord. Jaume Busquets Fabregas, Albert Cortina Ramos, 12 edicidn, Editorial Ariel,
Barcelona, 2009, p. 359.
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Cobra importancia entonces abordar la mediacién medioambiental y urbanistica como mecanismo fomentador de
la participacion ciudadana en las politicas publicas y en los procedimientos de decisién de cuestiones con efectos
en su esfera juridica, personal o social.

4.1. Experiencias de mediacion medioambiental en Espaia
No obstante la parca referencia legislativa a la mediacion medioambiental, la realidad es que este método viene
siendo aplicado en algunas experiencias y situaciones reales, concretamente en materia de aguas y recursos
hidricos. La Fundacion Ecologia y Desarrollo®®’ ha intervenido en procedimientos de mediacion, considerandola
como via preferente para solucionar conflictos medioambientales a través del didlogo. Los casos con mas
repercusion, que resumiremos seguidamente, fueron los relativos al Rio Matarraiia y, en general, en el ambito
de conflictos en materia de aguas en Aragdn.

4.1.1. Elconflicto en el Rio Matarraiia y el acuerdo de Fabara
El Gobierno, a través de la Confederacién Hidrografica del Ebro (CHE), decidié entre 1995 y 1997 ejecutar el
bombeo de aguas sobrantes tras la temporada de lluvias de invierno en la confluencia de los rios Ulldemd y
Matarrafia, en el término de Beceite (Teruel), con el objetivo de acumular caudales para asegurar las campaiias
de riegos de la cuenca baja. Cuando se iniciaron las obras para ejecutar el plan, surgié en Beceite una gran
oposicion por parte de la poblacion. El conflicto en el Rio Matarrafia, respecto al bombeo de aguas, puso de
relieve un enfrentamiento entre regantes en la parte baja de la cuenca contra grupos proteccionistas de los
recursos naturales en la parte alta del rio°”.
En 19 de diciembre de 1997, las partes aceptan la mediacion como via para la busqueda de una solucion de
urgencia para almacenar agua. Gracias a la labor de un ingeniero de la Confederacion Hidrografica del Ebro y de
la Fundacidn Ecologia y Desarrollo (ECODES) fue posible, en 1999, obtener el Acuerdo de Fabara, firmado por el
Sindicato Central de Regantes del Matarrafia, los 19 alcaldes de la cuenca, la Plataforma en Defensa del Matarrafia,
la CHE y ECODES. Concertaron las partes la construcciéon de dos balsas laterales (La Trapa y Val Comuna), sin
renunciar los regantes a Torre del Compte.
El debate en torno de esta cuestidon reapareciéd en 2005, y nuevamente se aplicd el didlogo para poner fin al
conflicto entre regantes que no renunciaban a Torre del Compte y los ecologistas, representados esta vez por la
Plataforma en Defensa de Matarrafia, que exigian que la totalidad del Rio Matarrafia fuese considerada Lugar de
Interés Comunitario (LIC)204. En mayo de 2005 se llega a un principio de acuerdo en que ambas partes reconocen el
didlogo como el método privilegiado para la resolucién de los conflictos relativos a la gestidn y los usos del agua;
acuerdan que se preserve como Lugar de Interés Comunitario (LIC) el eje del rio Matarrafia, como forma de
mantener su valor ecoldgico, y consensuan la construccion de obras de regulacién que cubran las necesidades
actuales y futuras del regadio. Este acuerdo se plasmd con la aprobacién de un Dictamen sobre el Rio Matarrafia
suscito en el plenario de la Comisién del Agua en 2006.
Se llega asi, mediante el didlogo entre los intervinientes en un conflicto ambiental, a un acuerdo que incluso
obtiene consagracion legal. Por otro lado, la resolucién pacifica del conflicto permitid que las partes alcanzasen sus
pretensiones, que de otra forma podrian haber sido preteridas en una decision administrativa o judicial. En efecto,
los regantes aseguraron las necesidades de agua actual y futuras para todos los usos, con la construccién de balsas
y regulacion de los caudales. Por otro lado, los ecologistas consiguieron preservar el eje del Rio Matarrafia como
Lugar de Interés Comunitario. No fue posible atender todas las reivindicaciones, pero no existieron vencedores ni
vencidos, de manera que en ultima instancia ha ganado el medio ambiente y las futuras generaciones.

4.1.2. LaIniciativa Social de Mediacién para los conflictos del agua en Aragdn
El conflicto del Rio Matarraiia, y su resolucion por acuerdo, fue el punto de partida para el nacimiento de la
Iniciativa Social de Mediacion (ISM) presentada a los medios de comunicacion social en 2002, con el fin de
facilitar y estimular una dindmica de acuerdos que ayudase a la reconstruccidon de una vision comun sobre la
gestién del agua en Aragén”®.

202 e, . . . . .
Organizacion sin animo de lucro, esta entidad tiene como objetivo promover el didlogo con todos los actores sociales en la

puesta en prdctica de acciones que promueven el desarrollo sostenible y hacen posible el cambio social. Véase su website

http://www.ecodes.org/.
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Sobre el conflicto en andlisis, véase, entre otros, VINUALES, Victor y CELAYA, Nacho, La iniciativa Social de Mediacion para los
Conflictos del agua en Aragon, Fundacion Ecologia y Desarrollo, 2005, disponible en la direccion electrénica, accedida el 30 de
mayo de 2011,
http://aragonparticipa.aragon.es/attachments/213 iniciativa_social%20de%20mediacion%20conflictos%20agua%20Aragon%2

0%28Celaya%20y%20Vi%C3%Bluales%29.pdf.
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Cfr. CELAYA, Nacho, “La iniciativa Social de Mediacién como instrumento complementario”, Politicas del agua y participacion
social: la experiencia prdctica de la politica del agua en Aragdn, Instituto Aragonés del Agua, Zaragoza, 2007, p. 213.

295 Cfr, VIRUALES, Victor y CELAYA, Nacho, La iniciativa Social de Mediacion para los Conflictos del agua en Aragon, cit., p. 8.
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Ante la fractura social que se vivia en Aragdn a proposito de la cuestion del agua con la aprobacion del Plan
Hidrolégico Nacional, la Fundacién Ecologia y Desarrollo convocé a 38 personas de reconocido prestigio para
que se integraran como mediadores en la Iniciativa Social de Mediacion. El compromiso de todos los
intervinientes en la ISM no seria defender ningtin posicionamiento en ningun conflicto ni buscar la verdad, sino
ayudar a las partes a establecer acuerdos a través del diélogozoe.

Creada la ISM, esta iniciativa, en una primera fase, pretendié identificar las entidades que escenificaban los
conflictos existentes en Aragdn respecto al agua. Eligieron 13 entidades: las cuatro Comunidades de Regantes
mas importantes (Aragdn y Catalufia, Riegos del Alto Aragdn, Bardenas y Canal Imperial de Aragon); los tres
sindicatos agrarios mas representativos (UAGA, ASAJA y ARAGA); las cuatro asociaciones de afectados de los
cuatro embalses mas conflictivos (Yesa, Biscarrués, Janovas y Santaliestra); la Coordinadora de Afectados por
Grandes Embalses y Trasvases (COAGRET) y, por ultimo, la ADELPA, asociacidon que agrupa a todas las Entidades
Locales del Pirineo Aragonés. Todas las entidades aceptaron reunirse con los mediadores de la ISM, dividirse en
grupos y reunirse separadamente para recoger los intereses y fines de cada entidad respecto a los usos y gestion
del agua.

Finalizadas las 13 reuniones con todas las entidades, fue posible obtener 90 propuestas en materia de gestion
del agua, que reflejaban los distintos intereses y que podrian ser objeto de mediacidn. El listado de intereses fue
presentado a todas las entidades sin indicacion de quien los proponia, para que sefialasen cuales aceptaban y
cuales rechazaban. Después de esta intervencion, la ISM logré obtener 18 intereses consensuales y que todos
ratificarian.

A partir de este momento, los mediadores tendrian un punto de partida consensual para intervenir y a través de
la mediacién obtener el acuerdo en mas cuestiones””’. Después de algunas semanas de mediacion, en reuniones
separadas con todas las entidades, la ISM logré 25 acuerdos consensuados que trasladé a un documento
presentado a todas las partes para que lo analizasen y firmasen. En la fecha que fueron convocados para la firma
del documento (noviembre de 2002), las Comunidades de Regantes decidieron no aceptar el documento.

Sin embargo, en 2004, como consecuencia de algunos cambios politicos y Iegaleszos, el Departamento de Medio
Ambiente del Gobierno de Aragdn propuso a la Fundacién Ecologia y Desarrollo un convenio de colaboracién
para reeditar la ISM. En esta segunda edicion, la ISM sefialé6 como objetivos importantes: trabajar rio por rio y
conflicto por conflicto; asi como empezar hablando de intereses y necesidades y no de medios para resolver la
gestion del agua. Teniendo presentes estas metas se distinguieron cinco conflictos: Yesa, Santaliestra,
Biscarrués, Matarrafia y Mullarroyazog. Por otro lado, junto al trabajo de la ISM, se ha desarrollado
complementariamente la Ponencia de Obras del Pacto de Agua. Asi, los resultados empleados por la ISM serian
discutidos para elaboracion de un Dictamen por la Ponencia de Obras del Pacto de Agua. Dicho dictamen seria
llevado al plenario de la Comisién del Agua y la Ministra de Medio Ambiente ratificaria el compromiso acordado
en Aragon en la Comision de Seguimiento del Pacto del Agua de las Cortes Regionales. Una vez mas, el acuerdo
entre las partes asumiria valor legal con fuerza administrativa.

El primer conflicto abordado por la Ponencia fue Yesa en que se llegé a acuerdo en la Comision del Agua, aunque
sin la participacion de la ISM. En Santaliestra el papel de la ISM propicié dos dictimenes debatidos y
refrendados por la Ponencia de las Obras del Pacto del Agua que los aprobé por unanimidad. También en
Matarraina se obtiene acuerdo sobre el conflicto, denominado como acuerdo de La Fresneda, manteniéndose
pendientes, desde 2005, el proceso de Biscarrués y Mullarroya.

De las experiencias de la ISM se extraen algunas conclusiones importantes para las metodologias de
mediacion’'’. Desde luego, las cuestiones ambientales, en concreto el agua, suscitan emociones colectivas
relacionadas con suefios y frustraciones conectadas con un bien esencial a la vida de los ciudadanos. Por otro
lado, el “debate sobre los medios hace imposible la busqueda de acuerdos””", siendo fundamental distinguir los

206 oy, CEeLAYA, Nacho, “La iniciativa Social de Mediacidn como instrumento complementario”, cit., p. 206.

*7 como problemas afrontados en la primera fase la ISM indica: (1) la dificultad para hacer entender a personas e Instituciones

que la sociedad civil también tiene un papel fundamental en la construccién de una democracia participativa; (2) el dificil
disefio de un diagnodstico consensuado del conflicto; (3) elegir 13 entidades con las que establecer una mediacion; (4) intentar
mediar entre las partes sin que las mismas se vean las caras hasta el momento de la firma; (5) no contar con medios
econdmicos y materiales para llevar a cabo la iniciativa; (6) tener unas elecciones municipales en el horizonte cercano de la
firma del documento. Ver el siguiente enderezo electrénico, accedido el 30 de mayo de 2011,

http://archivo.ecodes.org/pages/especial/ISM/index primerafase.asp.
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Cfr. CELAYA, Nacho, “La iniciativa Social de Mediacién como instrumento complementario”, cit., p. 208.

2 Sobre las metodologias para cada caso, véase el siguiente enderezo electrénico, accedido el 30 de mayo de 2011,

http://archivo.ecodes.org/pages/especial/ISM/index segundafase.asp#3.
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Cfr. CELAYA, Nacho, “La iniciativa Social de Mediacién como instrumento complementario”, cit., pp. 217-218.

2L cfr, CELAYA, Nacho, “La iniciativa Social de Mediacion como instrumento complementario”, cit., p. 217.
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fines y los intereses de las partes. La mediacion permite que los intereses de todos sean considerados,
escuchados y valorados. Las partes son las dueiias de las decisiones que se tomen, y la apuesta por el didlogo
como método para resolver los conflictos es una opcidn y no una estrategia. La Fundacion Ecologia y Desarrollo
concluye también que las administraciones publicas deben premiar a los que son capaces de llegar a un acuerdo
y que el papel de la sociedad civil es complementario de las administraciones publicas en la construccién del
ambito de lo publico. No se debe pactar contra ley, o contra el parecer de la ciencia o transfiriendo perjuicios a
terceros, y cada conflicto tiene su metodologia, no debiéndose abordar dos conflictos de la misma forma.

El trabajo de la ISM es asi un magnifico ejemplo bien sucedido de aplicacion de la mediacidn a los conflictos
medioambientales, demostrando ciertas ventajas frente a las decisiones unilaterales de la Administracién o las
decisiones judiciales. Por otro lado, queda demostrado como acuerdos en materia administrativa pueden
alcanzar fuerza ejecutiva por aprobacion de las entidades publicas con competencias en la materia en conflicto.
Conclusién

El principio de participacion resulta en términos internacionales del Convenio sobre el Acceso a la Informacién, la
Participacién del Publico en la Toma de Decisiones y el Acceso a la Justicia en Asuntos Ambientales de la UNECE
(United Nations Economic Commission for Europe), conocida como Convenio de Aarhus, por haber sido adoptada
en esta ciudad danesa en junio de 1998. En vigor desde 2001, el Convenio de Aarhus presenta en tres pilares
fundamentales: (1) el acceso a la informacién en materia de medio ambiente; (2) la participacion publica y (3) el
acceso a la justiciam. En Europa, el referido Convenio fue asimilado y la UE ha realizado un esfuerzo para su
implementacién a través de las Directivas 2003/4/CE, de 28 de enero de 2003 y 2003/35/CE, de 26 de mayo de
2003.

En respuesta legislativa al Convenio de Aarhus y, consecuentemente, a las Directivas citadas, Espafia ha publicado
la Ley 27/2006, de 18 de julio, por la que se regulan los derechos de acceso a la informacién, de participacion
publica y de acceso a la justicia en materia de medio ambiente. Los objetivos expuestos en dicha ley residen en
garantizar el acceso a la informacién medioambiental, para permitir una concienciacion y educacién ambiental de
la sociedad; en fomentar la participacién del publico en el procedimiento de toma de decisiones en relacién con la
elaboracién, revisién o modificaciéon de determinados planes o programas y, con todo ello, asegurar y fortalecer el
acceso a la justicia.

Pues bien, en lo que concierne a la participacion publica en asuntos de caracter medioambiental, las leyes
autondmicas en materia de ordenacidn territorial y elaboracion de los respectivos planes urbanisticos prescriben,
en general, la intervencion y colaboracién de los sujetos privados en la actividad administrativa urbanistica, asi
como reglamentan la posibilidad de celebracién de convenios urbanisticos incluso con particulares o entidades
privadas.

A titulo de ejempI0213, el Decreto Legislativo 1/2010, de 18 de mayo, por el que se aprueba el texto refundido de
la Ley de Ordenacion del Territorio y de la Actividad Urbanistica de Castilla la Mancha, establece en el art. 82 el
principio de participacion de los sujetos privados en la actividad administrativa urbanistica’'*. Ademas, los arts.
11 y siguientes del mismo normativo reglamentan la negociacion y formalizacion de convenios urbanisticos, con
personas publicas o privadas, para su colaboracion en el mejor y mas eficaz desarrollo de la actividad
administrativa urbanistica’™”. Dichos convenios tendran a todos los efectos caracter juridico-administrativo (art.
13).

%2 5obre el Convenio de Aarhus, véase HALLO, Ralph y SANCHIS MORENO, Fe, La aplicacion del Convenio de Aarhus en la UE y en

Espania, 2007, disponible en el siguiente enderezo electronico,
http://www.ecologistasenaccion.org/IMG/pdf Aarhus booklet ES.pdf, accedido el 29 de abril de 2011.

13 En el mismo sentido véase también el art. 7 de la Ley 2/2001, de 25 de junio, de Ordenacién Territorial y Régimen
Urbanistico del Suelo de Cantabria; el art. 4 de la Ley 10/1998, de 5 de diciembre, de Ordenacién del Territorio de la
Comunidad de Castilla y Ledn; el art. 7 del Decreto Legislativo 1/2004, de 22 de abril, en materia de ordenacién del territorio y
urbanismo del Principado de Asturias; el art. 9 del Decreto Legislativo 1/2005, de 10 de junio, por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley del Suelo de la Regidn de Murcia. En términos generales véase el art. 4 del Real Decreto Legislativo 2/2008,

de 20 de junio, por el que se aprueba el texto refundido de la ley de suelo.

% pecreto Legislativo 1/2010, de 18 de mayo relativo a la Ordenacién del Territorio y de la Actividad Urbanistica de Castilla

la Mancha: Articulo 8. La participacion de los sujetos privados en la actividad administrativa urbanistica. 1. En la gestion y el
desarrollo de la actividad de ordenacion territorial y urbanistica, la Administracion actuante deberd fomentar y, en todo caso,
asegurar la participacion de los ciudadanos y de las entidades por éstos constituidas para la defensa de sus intereses, asi como

velar por sus derechos de informacion e iniciativa.

> pecreto Legislativo 1/2010, de 18 de mayo relativo a la Ordenacién del Territorio y de la Actividad Urbanistica de Castilla

la Mancha: Articulo 11. El concepto, los principios, el objeto y los limites de los convenios.1. La Comunidad Auténoma y los
Municipios podrdn suscribir, conjunta o separadamente, y siempre en el dmbito de sus respectivas esferas de competencias,
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Pues bien, constituyendo la participacion de los ciudadanos un principio regulado en la normativa de ordenacion
del territorio espafiola, que ademas se ve reforzado por la Ley 27/2006, de 18 de Julio®*®, en términos genéricos
para las materias relativas al medio ambiente, consideramos pertinente y Util que la deseada participacion se
realice a través de la mediacidn, con intervencion de un mediador, o equipo de mediadores, con competencia para
fomentar el didlogo entre el poder publico, ciudadanos y entidades interesadas, e impulsar que compartan la
informacion relativa a la materia en discusion y construyan un acuerdo que sea del interés de todos y también de
la sociedad en general.

No debe olvidarse que la participacion de los ciudadanos en el ambito ambiental y urbanistico es una realidad
legal, que incluso viene siendo potenciada por la Unién Europea. Por lo tanto, la aplicacién de la mediacion
constituiria, en nuestra opinidn, el medio mas eficaz para concretar y llevar a cabo dicha participacion e
intervencion, en la medida que permitiria la intervencion de diversos agentes y entidades interesadas a través del
didlogo, construyéndose convenios con base en un acuerdo comun.

Consideramos, asi, que la posibilidad relativa a la aplicacion de la mediacion para la conclusiéon de
procedimientos administrativos, deberia ser fomentada en todas las leyes autonédmicas en materias ambientales
y urbanisticas susceptibles de transaccion.

convenios con personas publicas o privadas, tengan éstas o no la condicion de propietarios de los terrenos correspondientes,
para su colaboracion en el mejor y mds eficaz desarrollo de la actividad administrativa urbanistica.

2. La negociacion, la formalizacion y el cumplimiento de los convenios urbanisticos a que se refiere el nimero anterior se rigen
por los principios de transparencia, publicidad y, cuando proceda, concurrencia.

218 ver arts. 16 y ss. de la Ley 27/2006, de 18 de Julio relativos al derecho de participacion publica en asuntos de carécter

medioambiental.
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