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RESUMEN

La referencia a los valores limite de emisién constituye hoy la base de buen namero de las téc-
nicas juridicas modernas de proteccién ambiental. Sin embargo, a lo largo del tiempo, la utili-
zacion de dicho instrumento ha sobrepasado su valor original orientativo, de manera que los va-
lores limite han devenido estdndares vinculantes tanto para la sociedad, como para las
Administraciones Publicas, y frecuentemente ostentan incluso valor probatorio en procedi-
mientos de responsabilidad civil. El presente articulo analiza desde diferentes perspectivas la ido-
neidad de esta técnica para la proteccién del medio ambiente.
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ABSTRACT

Reference to Threshold Limit Values (TLVs) constitutes today the basis of most of environ-
mental protection technics. Thus, along the time, the use of this instrument has exceeded its
original orientative value and TLVs have become binding standards for society as well as for
public administrations, frequently boasting even full probative value in civil responsibility
trials. The present work analizes from different perspectives the suitability of this technic
for environmental protection.
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“ Este trabajo debe entenderse incluido dentro del proyecto de investigaciéon «De los servi-
cios publicos a los servicios de interés general en un contexto de crisis econémica» (DER 2009-
09819), otorgado por el Ministerio de Educacion; investigador principal D. Tomds DE LA QUADRA-
SALCEDO FERNANDEZ DEL CASTILLO.
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I. INTRODUCCION

El Derecho ambiental y sanitario se haya desde sus inicios fuerte-
mente ligado a determinaciones cientifico-técnicas’, las cuales cobran
valor juridico a través de distintas practicas que van desde la remisién ju-
ridica a normas procedentes de instancias cientificas? hasta la regula-
cién en la propia norma de estandares técnicos tales como valores limi-
te de emisién y exposicion a agentes fisicos o quimicos peligrosos. El
uso de estos estandares técnicos esta tan extendido que puede ser consi-
derado hoy en dia como el instrumento tipico de intervencién adminis-
trativa en la lucha contra la contaminacién?.

La licitud de la remisién a normas técnicas ha sido cuestionada por
la doctrina juridica desde la perspectiva de la capacidad normativa de
instancias no legitimadas democraticamente para emanar Derecho?.
El presente articulo, sin embargo, aborda los valores limite desde una
perspectiva critica mas integral, como instrumento general de protec-
cién sanitaria y medioambiental, y enmarcados en un proceso histori-
co de regulacién juridica de la contaminacion industrial, un proceso
donde Ciencia y Derecho, Politica y Economia se entrelazan inevita-
blemente.

II. LOS VALORES LIMITE, ENTRE EL DERECHO Y LA TECNICA

Si bien la utilizacién juridica de los estandares técnicos puede ras-
trearse hasta la Alkali Act britanica de 1863, que introdujo por primera vez
la obligacion para las industrias de utilizacién de la mejor tecnologia
disponible para la proteccién frente al 4cido clorhidrico®, la concreta
técnica de los valores limite no comienza a extenderse hasta los afios 40
del siglo xx en EE.UU., con el impulso de la American Conference of Go-
vernment Industrial Hygienist (ACGIH)®, que publicé en 1946 su prime-

' Asfi, la técnica constituye la referencia fundamental para disponer el otorgamiento o la re-
vocacion de una autorizacién ambiental, el modo de control o inspeccién de una actividad con-
taminante o determinar si se ha producido la comisién de una infraccién administrativa. Vid.
ESTEVE PARDO (1996), pag. 451.

2 En este sentido, se habla del surgimiento de un «paraordenamiento» de la técnica, cons-
truido extramuros del Ordenamiento Juridico. Vid. ESTEVE PARDO (1999), pag. 156.

3 Vid. TARRES VIVES (2006), pag. 357.

4 Por ejemplo, vid. ALVAREZ GARCIA (1998), pags. 307-336; ESTEVE PARDO (1999), pags. 124
y ss., CARRILLO DONAIRE (2000), pags 379 y ss., y TARRES VIVES (2003).

5 Vid. MORAG-LEVINE (2011), pag. 3.

¢ La ACGIH es una asociacién profesional de higienistas industriales sin 4nimo de lucro que
establece valores limite de concentracion de quimicos en el aire e indices biol6gicos de exposi-
cién a quimicos desde 1942.
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ra lista anual de niveles méximos de concentracién para 144 sustancias
en relacién con la exposicion profesional a los mismos. Es aqui donde sur-
gen los términos «valor limite» (TLV) e «indice de exposicién biologica»
(BEI)?, que en resumidas cuentas hacen referencia a la medicién de va-
lores de emisién y de valores de exposicién a agentes peligrosos para la
salud.

Conceptuados en un inicio como meras guias o recomendaciones so-
bre cémo debia procederse al control sanitario en el &mbito del trabajo,
los valores limite de ACGIH devienen estandares legales plenamente exi-
gibles a partir de la década de los 70, coincidiendo con el surgimiento del
Derecho ambiental continental europeo, que impulsado por la concepcién
alemana8 desarrolla la misma técnica para la proteccién de la salud del
publico en general y del medio ambiente. En la UE, los valores limite se
convierten en una suerte de «técnica primaria» que encuentra su mani-
festacion dentro de otras técnicas de proteccién ambiental, como la Au-
torizacién Ambiental Integrada, la Evaluacién de Impacto Ambiental, la
Evaluacién y Autorizacién de Quimicos (REACH)?, el sistema de inter-
cambio de derechos de emision de CO? o el sistema de Gestién Medio-
ambiental EMAS. En resumidas cuentas, puede decirse que los valores li-
mite de emisién son la base del moderno Derecho ambiental'?.

El ejemplo del sistema estadounidense de proteccion frente a la ex-
posicion profesional resulta interesante para este estudio por cuanto re-
gula limites seguidos en buen niimero de paises!! y es susceptible de re-
sumir los problemas fundamentales que, al fin y al cabo, van a repetirse
en todos los casos en que se utiliza esta técnica. Como hemos dicho, en
EE.UU. los valores limite de exposicién ocupacional (TLVs) los publica
ACGIH, que es una asociacion profesional privada. Sin embargo, solo
resultan exigibles juridicamente los llamados «limites de exposiciéon per-

7 Conforme a la terminologia europea recogida en la Directiva 98/24/CE, relativa a la pro-
teccion de la salud y la seguridad de los trabajadores contra los riesgos relacionados con los agen-
tes quimicos durante el trabajo (art. 2), se define valor limite de exposicion profesional (LEP)
como «el limite de la concentraciéon media ponderada cronolégicamente de un agente quimico
en el aire en la zona de respiracién de un trabajador con relacién a un periodo de referencia es-
pecifico, y valor limite biol6gico (VLE) como el limite de concentracién en el medio biolégico
adecuado del agente del que se trate, su metabolito u otro indicador de efecto.

8 Sobre el enfrentamiento entre las concepciones britanica y alemana, MORAG-LEVINE (2011),
pag. 4.

9 Sobre el particular, vid. MORENO MOLINA (2010).

10" Coincidiendo con FORTES MARTIN, que dice que «la observancia de los valores limite de
emision es el verdadero aspecto nuclear de las modernas regulaciones ambientales». Vid. FOR-
TES MARTIN (2007), pag. 26.

11" Actualmente, ACGIH regula TLVs para 663 sustancias quimicas, BEIs para 42 y también
regula exposiciones a agentes fisicos como el ruido, ultrasonidos, radiacién electromagnética,
estrés térmico... Estos valores han tenido un amplio reconocimiento internacional y son reco-
nocidos como estandares de exposicién ocupacional en gran namero de paises, entre los que se
encuentra el nuestro.
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misibles» (PELs)!?, que fija la Occupational Safety and Health Adminis-
tration (OSHA)'3, un organismo publico, tomando como base los valores
suministrados por ACGIH. Paralelamente, existe desde 1970 el National
Institute for Occupational Safety and Health (NIOSH), otra agencia fe-
deral encargada de conducir investigaciones y realizar recomendaciones
en la materia. NIOSH publica los «limites de exposiciéon recomendables»
(RELs)!#4, que OSHA toma en consideracién a la hora de promulgar nue-
vos estandares!>.

De manera que en este sistema cabe distinguir entre los valores fija-
dos cientificamente y los valores exigibles juridicamente, entre los cuales
suele existir una distancia, en la medida en que para dotarse de valor ju-
ridico, un valor limite ha de atender a factores adicionales al de la mera
peligrosidad del agente que esta regulando, siendo ademas (normal-
mente) fruto de una negociacion entre los actores politicos, econémicos
y sociales afectados.

Este mismo esquema se repite en todos los sistemas juridicos. Por
su amplia dimension y su avanzado «refinamiento», es interesante citar
aqui la fijacion de valores limite en el &mbito de la prevencién y control
integrados de la contaminacién en la Unién Europea. En el marco de la
Autorizaciéon Ambiental Integrada, la determinacién de los valores limi-
te de emision es una cuestion abierta que ha de llevarse a cabo caso por
caso conforme a las mejores técnicas disponibles (MTDs)!6. Estas se fun-
damentan en los documentos técnicos llamados BREFs!7, que aprueba la
Comisién Europea con base en las reuniones de los Grupos de Trabajo
Técnicos, formados por equipos de expertos de los Estados miembros, re-
presentantes de los sectores industriales afectados, organizaciones eco-
logistas, asociaciones de consumidores, sindicatos y organizaciones em-
presariales, que se retinen en el seno del Instituto de Estudios para la
Prospectiva Tecnologica (IPTS) en lo que se ha dado en llamar el «proceso
de Sevilla»'®, Los BREFs son documentos técnicos sin valor juridico,

12 Permissible Exposure Limits.

13 OSHA es una agencia adscrita al departamento estadounidense de Trabajo. Su misién es
prevenir enfermedades y accidentes laborales por medio de la regulacién de estandares de se-
guridad en el trabajo.

14 Recommended exposure limits.

15 Muy habitualmente, los estdndares recomendados por NIOSH son mas estrictos que los
que finalmente aprueba OSHA. Vid. ZIEM y CASTLEMAN (1989), pag. 910.

16 Asi se expresa en el articulo 2.11 de la Directiva 96/61/CE, del Consejo, de 24 de sep-
tiembre, relativa a la prevencion y al control integrado de la contaminacion (Directiva IPPC).
La utilizacion de los valores limite junto a las MTDs es fruto del compromiso entre la tradi-
ci6n ambientalista alemana y britanica del que surge la citada Directiva. TARRES VIVES (2006),
pag. 354.

17 BAT Reference (Referencia de las Mejores Técnicas Disponibles).

18 Respecto a la determinacién de los BREFs y de las mejores técnicas disponibles, vid. BE-
TANCOR (2012), pags. 36 y ss., o también, vid. FORTES MARTIN (2007), pags. 21-23.
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mientras que los valores limite que se van a utilizar finalmente pueden
proceder de la Comisiéon Europea o de la instancia administrativa que
otorga la autorizacién integrada!®. De esta forma, el respeto de los valo-
res limite de emisién por parte de una instalacién industrial puede hacerse
equivaler al funcionamiento conforme a licencia administrativa.

Hoy en dia existen muchas instancias nacionales e internacionales
productoras de valores limite en &mbitos sanitarios y medioambientales.
En la citada materia de riesgos de exposicion profesional conviven con el
citado sistema estadounidense el internacional, donde regulan la OMS y
la OIT, el europeo, donde prevé estandares el Comité Sobre Limites de Ex-
posicién Ocupacionales (SCOEL)??, y el espafiol, donde lo hace el Insti-
tuto Nacional de Seguridad e Higiene en el Trabajo (INSHT), que sigue
en lo sustancial los citados limites de ACGIH. Respecto a la exposicién del
publico en general y del medio ambiente, la estructura de la fijacién de
valores limite es la misma, y se basa en general en publicaciones cienti-
ficas compiladas directamente por agencias u organismos generalmente
publicos que reconocen valor a uno u otro estudio conforme a criterios
de independencia y excelencia investigadora. En EE.UU. regula con ca-
racter general los riesgos ambientales la Agencia de Proteccién Medio-
ambiental (EPA), y en la UE son responsables de esta labor de compila-
cién los diversos comités consultivos que apoyan la labor legislativa de la
Comision y el Consejo, como por ejemplo el Comité Cientifico de los
Riesgos Sanitarios Emergentes y Recientemente Identificados (SCEN-
HIR) y Agencias como la Agencia Europea de Seguridad Alimentaria
(EFSA) o la Agencia Europea de Sustancias y Preparados Quimicos
(ECHA). También existen organismos internacionales que regulan valo-
res limite para diferentes agentes peligrosos que son reconocidos a nivel
mundial: por ejemplo, en materia de riesgos de la radiacién nuclear fija
estandares y procedimientos de seguridad ICRP?! y en materia de riesgos
de los campos electromagnéticos, los valores limite, tanto profesionales
como ambientales, utilizados en buena parte del mundo son los estable-
cidos por ICNIRP?2,

No es objeto de este trabajo analizar todos los sistemas juridicos en

19" Asi, en el marco de la Autorizacién Ambiental Integrada, los valores limite pueden figu-
rar legislativamente como normas de calidad (valores limite «absolutos», no rebasables), o ad-
ministrativamente como una de las condiciones a incluir en el permiso para cada concreta ins-
talacion, que siempre habra de respetar las citadas normas de calidad.

20 Scientific Commitee on Occupational Exposure Limit Values.

21 La International Commission on Radiological Protection viene desarrollando un sistema
internacional de proteccién radiolégica desde 1928, basado en estandares, legislacion, reco-
mendaciones y programas que se aplican en todo el mundo.

22 La International Commission on Non Ionizing Radiation Protection desarrolla directri-
ces sobre la proteccion frente a radiaciéon no ionizante desde 1998.
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los que se reconoce naturaleza normativa a valores limite de emisién,
sino elaborar una teoria critica a la utilizacion de esta técnica. En ese sen-
tido, lo destacable para comenzar es que antes de llegar al terreno de la
norma juridica, todos estos sistemas, diversos en apariencia, retinen las
siguientes caracteristicas que pueden resultar objeto de critica desde una
perspectiva teleolégica:

1. Los datos experimentales dependen en gran medida de la propia
Industria, que o bien suministra directamente los valores limite
o influye decisivamente en el proceso de su construccion o revi-
sién, por via de hecho o de derecho.

2. Lasinstancias cientificas elaboran directrices o recomendaciones,
que pasan a ganar valor juridico solo a través de su normativi-
zacion, siempre fruto de una decisién politica, no cientifica.

En suma, no existe un verdadero control juridico sobre la emanacion
de documentos técnicos. Este control se produce a posteriori, en la cons-
truccién del valor limite «<normativo». Por tanto, interesa en todo caso des-
cender al terreno de la construccién técnica del valor limite, ya que todo
el aparato juridico normativo, ejecutivo y judicial destinado a gestionar
los conflictos de intereses entre el desarrollo industrial y la contaminacion
que conlleva se erige a partir de estos cimientos.

1. La generacion de valores limite. El papel de la Industria

La influencia industrial es patente siempre en algtin grado en el pro-
ceso de fijacion de valores limite. En el caso de la exposicién profesional
a agentes fisicos o quimicos, es ella quien suministra la informacién que
va a servir de base para la fijacién de estandares. Esto es asi desde la
creacion de la citada agencia ACGIH en EE.UU., base de la regulacién a
nivel mundial, y antes de la creacién de OSHA y NIOSH en los 70, los va-
lores limite eran directamente disefiados por la propia Industria?3.

Pero si bien la exposicién profesional es el caso mas patente de in-
fluencia industrial en la fijacién de valores limite, esto sucede en mas
ambitos. Por ejemplo, en la Unién Europea, el Reglamento 1907/2006, re-
lativo al registro, la evaluacién, la autorizacién y la restriccién de las sus-
tancias y preparados quimicos (REACH) prevé un sistema de registro
conforme al cual es responsabilidad de las empresas la elaboracion de una
ficha de datos de seguridad que incluye los valores limite de exposicién

23 Vid. CASTLEMAN y ZIEM (1988), pags. 531-559.
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y los valores limite biol6gicos de los quimicos que utilizan?4. Es sobre es-
tos datos sobre los que trabaja y evalia principalmente la Agencia Europea
de Sustancias y Preparados Quimicos?. La fijacién original de valores li-
mite corre, por tanto, a cargo de la propia Industria. Esta, ademads, ya en
su dia logré influenciar el proceso legislativo comunitario para dejar fue-
ra del ambito de aplicacién del REACH unos 70.000 quimicos presentes
hoy en dia en el mercado, entre ellos muchos cancerigenos y mutagéni-
cos peligrosos cuya inclusion se preveia en el proyecto original de Re-
glamento?®.

Respecto a la Autorizacién Ambiental Integrada, el procedimiento de
fijacién de valores limite es mas complicado, pero finalmente parece se-
guir también la misma pauta. Como se ha dicho, los valores limite van a
basarse en las Mejores Técnicas Disponibles (MTDs)??, que son determi-
nadas para cada sector industrial en los documentos técnicos de refe-
rencia (BREFs), que tienen un caracter orientativo?®. Conforme a la Di-
rectiva IPPC y la mas moderna Directiva de Emisiones Industriales
(DEI)?’, la construccién de los BREFs a nivel europeo se inicia con un pro-
ceso negociado en un foro entre los Estados miembros, las industrias
afectadas, las ONGs promotoras de la protecciéon del medio ambiente y
la Comisioén en el seno del Instituto de Estudios para la Prospectiva Tec-
nolégica’’. El foro valora los documentos técnicos sobre MTDs elabora-
dos por grupos de trabajo. Posteriormente, un Comité formado por re-
presentantes de los Estados miembros y presidido por la Comisién valora

24 Anexo 11, en relacién con el articulo 31 REACH.

25 En el sistema REACH se prevén dos evaluaciones. La evaluacién del expediente de registro
que ha realizado la empresa interesada y la evaluacion de las sustancias quimicas propiamen-
te dichas. La primera se extiende solo sobre el 5% de las evaluaciones realizadas por las empresas
y la segunda tnicamente sobre las sustancias que se acuerden. Esta evaluacion de sustancias la
realiza el Comité de Evaluacion del Riesgo de la AESPQ de modo cooperativo con los Estados
Miembros. También, en este segundo caso, la informacién proviene principalmente de las em-
presas (arts. 45 y 50 REACH). MORENO MOLINA (2010), pags. 180 y ss.

26 La forma de hacerlo fue a través de la influencia en las Evaluaciones de Impacto (impact
assessment) de las politicas de la Comisién Europea. Para un interesante estudio sobre la utili-
zacion de esta técnica y como la Industria ayudé a configurarla en los afios 90, vid. L. SMITH
et al. (2010), pags. 478-487.

27 Asf se expresa en el articulo 2.11 de la Directiva 96/61/CE, del Consejo, de 24 de sep-
tiembre, relativa a la prevencion y al control integrado de la contaminacién (Directiva IPPC).

28 Los BREFs no pueden ser considerados normas técnicas, en la medida en que no proce-
den de un Organismo de Normalizacién acreditado, como exige el Derecho Europeo en su de-
finicién de norma técnica en la Directiva 98/34/CE, de 22 de junio de 1998. Si bien proceden de
un organismo publico con competencia normativa, éste carece de la competencia técnica ne-
cesaria caracteristica de los Organismos de Normalizacién.

29 Directiva 2010/75/UE, del Parlamento Europeo y del Consejo, sobre las emisiones indus-
triales, que ha refundido en un texto tnico la Directiva 96/61, de Prevencién y Control Integra-
do de la Contaminacion y las Directivas sectoriales relativas a las emisiones a la atmosfera.

30 Este es el llamado «proceso de Sevilla», o el intercambio de informacién sobre las MTDs
que regula actualmente el articulo 13 de la Directiva sobre emisiones industriales.
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las conclusiones del foro sobre MTDs y en su caso las aprueba, generan-
dose asi un BREF.

Tanto el foro como el Comité deciden hoy por mayoria cualificada
conforme al procedimiento de examen del nuevo Reglamento 182/201131,
lo que significa un 55% de los miembros32. Esto quiere decir que la me-
jor técnica disponible se vota por mayoria en un foro en el que los re-
presentantes directos de los intereses medioambientales o sanitarios van
a ser minoria33, después de lo cual todavia hay un control posterior (el del
Comité de representantes de los Estados miembros) en el que no esta re-
presentado necesariamente ninguin interés medioambiental.

Por lo tanto, pese a que aparentemente la Directiva IPPC pretende
contrarrestar la influencia de la Industria en la determinacién de los va-
lores limite34, lo tinico que queda garantizado es que los representantes de
la Comisién Europea y de los Estados miembros van a tener la posibilidad
de oir la opinién de determinados representantes de asociaciones pro-
motoras de la protecciéon ambiental, sin quedar claro en todo caso a qué
asociaciones se deja participar en el seno de la elaboracion de cada BREF.

Debido a la participacién mayoritaria de instancias politicas e indus-
triales, los documentos técnicos de referencia para la fijacion de valores
limite incluyen ya de por si una ponderacién de los costos econémicos®.
El efecto que esto genera es que las instancias reguladoras que posterior-
mente disefian el valor limite juridico para insertarlo en un sector especifico
de la realidad corren el riesgo de proceder a una segunda ponderacién
de unos estandares que ya habian sido ponderados desde el inicio.

Es natural que quien detenta el conocimiento técnico domine de una
u otra forma el procedimiento que se basa en dicho conocimiento. Que
sea la propia Industria la que construye los valores limite no resulta en
todo caso criticable, puesto que, al menos, en &mbitos como la exposicién
profesional es ella quien dispone de los mejores datos relativos a los ries-
gos que sus procesos generan. Cuestion distinta es que haga esto sin su-
ficiente fundamentacioén cientifica, como es reconocidamente el caso de
los TLVs de ACGIH, de amplia difusién internacional®®, o que distorsio-

31 Se trata de las nuevas normas sobre comitologia, aprobadas mediante el Reglamento
182/2011, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 16 de febrero de 2011. Hasta ahora regia
la regla de mayoria simple recogida en el articulo 5.1 de la Decisién 1999/468/CE, derogada por
el mencionado Reglamento.

32 Conforme a los articulos 16.4 y 16.5 del Tratado de la Unién Europea.

33 Esto contrasta con los procedimientos de generacién de normas técnicas, mas estrictos
en cuanto a representacion, procedimientos y sistemas de votacion (suele exigirse consenso).
TARRES VIVES (2006), pag. 363.

34 Vid. REVUELTA PEREZ (2006), pags. 80-81.

35 Vid. CASTLEMAN y ZIEM (1988), pag. 532.

36 Tras una revisién de la documentacioén de los niveles de exposicién aprobados por ACGIH
y también vigentes en Alemania, las autoridades de la Republica Federal constataron que me-
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ne los estudios por razones econémicas, como generalmente hacen sos-
pechar las divergencias estadisticas entre estudios negativos y positivos
dependiendo de su fuente de financiacién3”.

La distorsién de la ciencia por parte de la Industria adopta multiples
formas: por ejemplo, es uso comun industrial la creacién y financiacién
de Institutos con la misién de contradecir u ocultar hallazgos cientifi-
cos que son dafiinos para sus intereses, asi como la contratacién de ex-
pertos para apoyar sus posiciones en foros publicos o ante Tribunales33.
Paralelamente, la Industria crea o financia gran niimero de Asociaciones
Profesionales que influencian exitosamente la actividad regulatoria de
las instancias politicas3®. Todo esto tiene como efecto que muchos cien-
tificos se vean intimidados a la hora de publicar resultados de investiga-
cién contradictorios con los intereses de las grandes corporaciones*®.
Ademas, los cientificos que trabajan para gobiernos e instituciones pu-
blicas o los cientificos independientes no suelen tener ni el personal ni los
recursos necesarios para aparecer como «ciencia dominante» en un de-
terminado ambito de estudio*! y por lo tanto resultan usualmente ajenos
a los poderes reguladores.

A partir de los afios 90 se ha advertido un progresivo cambio en la ac-
tividad regulatoria de las agencias sanitarias y medioambientales*?, que
tienden a alinearse con los intereses industriales cada vez més a menu-
do, al tiempo que la ciencia financiada por las corporaciones se vuelve mas

nos del 10% de los valores limite estaban basados en estudios de campo o con animales sufi-
cientemente concluyentes. Vid. D. HENSCHLER (2011), pags. 79-92. En los tltimos afos, vir-
tualmente cada regulaciéon emprendida en EE.UU. por la EPA y la OSHA han sido cuestionadas
por uno o mas grupos industriales, medioambientales o de trabajadores y consumidores. Vid.
KARMEL (2008).

37 Por ejemplo, en el caso de la radiacién no ionizante puede consultarse un cuadro mos-
trando los estudios positivos y negativos sobre la peligrosidad de los campos electromagnéticos
sobre la salud en: http://www.microwavenews.com/RR.html. El cuadro muestra una relacién di-
recta entre la ausencia de efectos y la financiacion industrial del estudio que la concluye.

38 Puede consultarse una lista de expertos contratados por la Industria en: http:/www.
cspinet.org.

39 Como ejemplo de ello, el Informe del Ministerio de Sanidad y Consumo espafiol de agos-
to de 2005 sobre la aplicacion de la normativa de proteccion frente a campos electromagnéti-
cos, concluye sobre la no necesidad de la revisiéon de los valores limite vigentes basandose ex-
clusivamente en un informe de la Asociacién de Empresas de Telecomunicaciones (AETIC),
que légicamente no advertia ningin riesgo. En el &mbito internacional, otras asociaciones pro-
fesionales reputadamente afines a la Industria son la Comisién Internacional sobre Salud Pro-
fesional (ICOH), la Sociedad Internacional sobre la regulacion de la Toxicologia y la Farmacologia
(ISRTP), o el Centro Internacional sobre la Seguridad de los Pesticidas (ICPS). Vid. HUFF (2007),
pag. 110.

40 Vid. KUEHN (2004), pags. 333-369.

41 Hurr (2007), pag. 110.

42 Por ejemplo, durante la tltima década, la Agencia Internacional para la Investigacién del
Cancer (IARC), ha «reducido» sus consideraciones sobre la peligrosidad de mas quimicos de los
que evalu6 como peligrosos en la década de los 90. Esto se basa en una continua presién in-
dustrial por medio de estudios especulativos sobre animales. Al respecto, vid. MELNICK y BRODY
(2003), pags. 203-204.
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numerosa e influyente. Esto esta siendo denunciado por un creciente
ntimero de expertos a nivel internacional®3.

La realidad e importancia de esta influencia industrial es la razén de
la progresiva implantacién de requisitos de integridad y calidad para la
transformacién de estudios cientificos en estandares obligatorios, re-
quisitos que tienen que ver fundamentalmente con la independencia,
transparencia, interdisciplinariedad y contradiccién necesaria en la ela-
boracién de los mismos**. La efectividad de estas técnicas es, sin em-
bargo, muy limitada. Por ejemplo, la OMS y la FAO exigen, desde el afio
2000, que sus cientificos firmen una declaracién de interés en la que fi-
guren todos los nexos econémicos con la industria, lo cual puede oca-
sionar su recusaciéon en determinadas consultas. Aun asi, esto no es ca-
paz de evitar la presion industrial «extraoficial», ni la subjetividad personal
del propio cientifico. La EPA estadounidense sigue una politica estricta
de integridad cientifica para aceptar un estudio*>, y ademas desarrolla
otros criterios de calidad como por ejemplo la publicaciéon de métodos ar-
monizados de prueba en materia de quimicos*. Estos criterios, sin em-
bargo, no han evitado que sus paneles para el establecimiento de la nor-
mativa ambiental sigan estando hoy en dia altamente influenciados por
la Industria*’. El Parlamento Europeo propuso hace poco la creacién de
una Comisién de evaluacion de la integridad cientifica a incorporar al
Grupo europeo de ética de las ciencias y de las nuevas tecnologias
(GEE)*, pero no aclara cémo va a comprobar que dicha «falta de inte-
gridad» no esté también presente entre los miembros de la Comisién de
evaluacion, etc.

Teniendo en cuenta lo expresado hasta ahora, podria plantearse una
considerable matizacion del valor juridico que cabe asignar a estos valores
limite como instrumentos de proteccion de la salud o del medio am-
biente. Como a continuacién veremos, la asignacién de un valor juridico
a estos estandares no ha sido una tarea cientifica sino politica. Es desde
este ambito desde el que se ha establecido la frontera moral (artificial) hoy
en dia existente entre justo e injusto en materia de contaminacién in-
dustrial.

43 Al respecto, vid. EGILMAN y RANKIN BOHME (2005), pags. 331-337. Y también, vid. CAs-
TLEMAN y LEMEN (1998), pags. 53-55.

44 Sobre estas cuestiones, vid. HERMITTE (2002), pags. 100-119.

45 Vid. US Environmental Protection Agency Scientific Integrity Policy Draft, 5 de agosto de
2011, en linea: http://www.epa.gov/research/htm/scientific-integrity.htm.

46 http://www.epa.gov/ocspp/pubs/frs/home/guidelin.htm.

47 3. HuFF (2007), pag. 107.

48 Vid. PARLAMENTO EUROPEO (2008), punto 11.
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2. Los valores limite como un producto juridico-politico
A)  Incertidumbre y artificialidad de los valores limite

Una caracteristica que se repite sistematicamente en la relacion entre
Ciencia y Derecho es que lo que en cualquier ambito cientifico es con-
templado como una guia, como una aproximacién, recomendacion, etc.,
desde el Derecho tiende a ser observado como una ley de la naturaleza vy,
si hay oportunidad, promulgado como norma juridica®’; es a esto a lo que
lleva la tentacién de la legitimidad de la medida vy, por tanto, de su amplia
aceptacién social, producto de una cultura que ha entronizado al técni-
co, reduciendo al jurista al papel de un asesor para la prevencién de «ac-
cidentes juridicos»>Y.

El propio jurista o politico participa de esta cultura, y de esta forma,
los valores limite son muchas veces reconocidos como garantias que pro-
tegen de todo dafio al publico o a su medio®!. Esta percepcién es errénea,
puesto que los valores limite ni son determinados de manera indepen-
diente (como ya hemos visto) ni tampoco estan verificados cientifica-
mente, como enseguida explicamos.

Pese a la alegada distincion entre riesgos ciertos y riesgos inciertos que
rige en Derecho europeo®?, en realidad, las evaluaciones de riesgos (risk
assessment), de las que forma parte la actividad de fijacion de valores li-
mite de emisién, estan siempre sujetas a incertidumbre e ignorancia®. Las
evaluaciones de riesgos son acientificas en el sentido de que no son nor-
malmente reproducibles cuando diferentes grupos de investigacién eva-
Itdan los mismos riesgos. Como ejemplo, en el periodo de 1988-1990 se
condujo un importante analisis de riesgos por 11 paises europeos (Ho-
landa, Grecia, Gran Bretafia, Dinamarca, Italia, Alemania, Francia, Bél-
gica, Espafia, Finlandia y Luxemburgo), que establecieron grupos con
sus mejores cientificos para trabajar en un tinico problema: evaluar los
riesgos de accidentes de una pequefia planta de almacenamiento de amo-

49 Sobre la relacién entre ley natural y ley juridica, vid. EMBID TELLO (2010a), capitulo I.

50 Vid. FORSTHOFF (1975), pag. 182.

51 Asf, la opinién mas extendida en la comunidad juridica es que la emisién de contaminantes
puede reducirse «hasta unos limites que se pueden considerar que no tienen unos efectos sin-
gularmente dafinos sobre la poblacién y la naturaleza. Estos limites se concretan en los valo-
res limite de emisiéon». BETANCOR (2012), pag. 8.

52 Y que constituye la tinica distincién entre el fundamento del principio de prevencién y el
principio de precaucion. Vid. Comunicacion sobre el recurso al principio de precaucion (COM
(2000), 1, final, de 2 de febrero de 2000, complementaria del Protocolo de Bioseguridad y del Li-
bro Blanco de seguridad alimentaria.

53 Asi, «en todo sistema complejo (como aquellos en los que se ve involucrada la salud hu-
mana y el medio ambiente), es inevitable un cierto grado de ignorancia e incertidumbre». Vid.
MONTAGUE (2004), pag. 740.
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niaco. Compaiias privadas como Rohm & Haas, Solvay, Battelle y Fiat
contribuyeron con expertos. Como resultado, los 11 equipos variaron en
sus evaluaciones por un factor de 25.000. Analizar los peligros de una
Unica y pequeria planta que trataba con un tinico quimico por parte de ex-
pertos de primera clase en el planeta llevé a conclusiones dramatica-
mente diferentes. Por ejemplo, el riesgo individual de accidentes de la
planta refrigerada de almacenamiento fue calculado por un grupo en 1 en-
tre 400, mientras que otro lo calculé en 1 entre un millén54.

El caso de los valores limite es distinto solo en el sentido de que ni si-
quiera una evaluacién concurrente puede ser fiable. Es sabido que los
cientificos no pueden determinar limites seguros de exposiciéon de un
modo general. Solo pueden determinar niveles bajo los cuales sus ins-
trumentos limitados de medida no pueden detectar efectos adversos en
un namero siempre finito y frecuentemente muy limitado de personas
(usualmente en animales), y durante un tiempo también determinado, que
usualmente excluye el largo plazo. Por ello, desde ambitos cientificos se
reconoce sin ambages que el concepto de limites «seguros» es inheren-
temente «acientifico»>>.

En realidad, la Ciencia no tiene ni siquiera claro que exista algo asi
como un valor limite a partir del cual un determinado agente fisico o
quimico nocivo deja de serlo. Hay innumerables ejemplos de ello: por
ejemplo, el amianto es cancerigeno a cualquier dosis y lo mismo sucede
con la radiacién nuclear®®. Durante la elaboracién de la Estrategia te-
matica sobre contaminacion atmosférica en el marco de la UE, no fue po-
sible determinar un nivel de exposicion a las particulas en suspensién y
al ozono troposférico que no presentara peligro para el ser humano®’; en
suma: un enorme nimero de sustancias quimicas y fisicas emanadas a
nuestra atmosfera se acumulan en nuestro organismo, por lo que hablar
de un valor limite, o de un coeficiente gestionable por nuestro organismo
es absurdo. Esto no ha impedido que se hayan fijado valores limite de emi-
sién y de exposicién a estas substancias, valores que obviamente son ar-
tificiales y no protegen a la poblacién de posibles dafios a la salud.

Por otro lado, la fijacién de valores limite implica una generalizacién
de la respuesta humana a un agente fisico o quimico cuando en realidad
existe una diferente resistencia a los mismos a diferentes edades o con-
forme a diferentes estados de salud. En la fijacién de estandares técnicos
se produce una uniformizacion del ser humano, en la medida en la que
el respeto de dichos estdndares se objetiviza sin tener en cuenta que las

54 Vid. AMENDOLA, ZIOMAS (1991).

55 CASTLEMAN y ZIEM (1998), pag. 556.

56 Al respecto, KARMEL (2008).

57 COM (2005) 446, de 21 de septiembre de 2005.

Revista de Administracion Publica
476 ISSN: 0034-7639, num. 189, Madrid, septiembre-diciembre (2012), pags. 465-494



LA TECNICA DE LOS VALORES LIMITE DE EMISION. PERSPECTIVA CRITICA ANTONIO EDUARDO EMBID TELLO

respuestas bioldgicas a la contaminacién industrial varian de persona
en persona. Ademas, ni siquiera el «ser humano medio» para el que se fi-
jan los valores limite de emisién esté protegido, ya que éstos se miden so-
bre personas en estado de reposo, y en la practica las personas suelen es-
tar en movimiento, resultando mas sensibles a influencias quimicas>®.

Finalmente, y aun en el hipotético caso de que pudiera cifrarse y re-
gularse esta compleja realidad, de todas formas los estandares aprobados
jamas tendrian (ni podrian tener) en cuenta factores como la accién com-
binada de los diversos quimicos sobre el cuerpo humano, ni tampoco la
lenta acumulacién de toxinas en los medios fisicos®®.

La mencionada acientificidad de los valores limite se reconocia cuan-
do se empezaron a utilizar los TLVs en EE.UU.; en esos afios, éstos se con-
templaban, no como una garantia absoluta de proteccién, sino como una
mera guia para el control rutinario de peligros para la salud cuyo respe-
to no debia sustituir el seguimiento médico caso por caso®®. En algun
momento esta conciencia se difuming, iniciAndose una politica de reco-
nocimiento de los valores limite con cada vez més consecuencias juridi-
cas y llegandose a la dependencia cada vez mas exclusiva de los mismos
que hoy se observa en el Derecho sanitario y medioambiental.

Y esto en cuanto a los estandares disefiados por los cientificos, dado
que los valores limite numéricos que finalmente se introducen en las
normas juridicas son usualmente fruto de compromisos alcanzados a
través de un proceso negociado que involucra a representantes guber-
namentales y corporativos con un interés pecuniario en el resultado, lo
cual parece que obviamente también afecta a su pretendido efecto pro-
tector de la salud publica y del medio ambiente®!.

La fijacion de valores limite, por tanto, no es una cuestion cientifica,
sino politica®?. Pero no es solo el valor numérico, sino el mismo hecho del

58 Vid. REED GIBSON (2009), pag. 197.

59 Un valor limite determinado para un quimico no protege ni frente a la accién combina-
da de ese quimico con otros (lo cual sucede «siempre»), ni frente a la accién de ese mismo qui-
mico por si solo, que puede estar ya presente por acumulacién en el aire, agua, tierra y ali-
mentos que la persona consume (debido precisamente a que resulta legal contaminar dichos aire,
agua, tierra y alimentos por debajo del valor limite mencionado).

60 Z1EM y CASTLEMAN (1989), pag. 911. La propia pagina web de ACGIH avisa hoy de que sus
valores limite (TLVs), no son delimitaciones exactas entre «seguro» y «peligroso», y que no es-
tan pensados para ser utilizados como estandares legales, tal y como en la practica se hace en
medio mundo. Vid. http://www.acgih.org/TLV/PolicyStmt.htm. Georg vVON WANGENHEIM dice que
«los valores limite o indicativos no son mas que el intento de conseguir, mediante la unificacion,
un procedimiento rapido y previsible en el que se pueda decidir si una actuacién es deseable des-
de la 6ptica del conjunto de la sociedad, lo que supone que genera mas beneficios que costes».
Vid. WANGENHEIM (2001), pag. 10.

61 MONTAGUE (2004), pag. 745.

62 Desde instancias cientificas se recomienda que se reconozca abiertamente la naturaleza
politica de los niveles maximos de agentes fisicos y quimicos a los que los humanos pueden ser
expuestos. CASTLEMAN y ZIEM (1988), pag. 556.
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valor limite lo que constituye una opcién politica, dado que cientifica-
mente, si existe algo que responda a ese nombre, desde luego no tiene el
mismo contenido cierto y confiable que la norma juridica pretende, y
conforme al cual despliega sus efectos el Derecho.

B) La extension del valor juridico de los valores limite: valor regula-
torio y valor probatorio

Desde que se inventaron, los valores limite no han dejado de aumen-
tar su peso hasta el punto de poder ser considerados como el epicentro
de las politicas medioambientales modernas. Ademas de extenderse como
fundamento de la mayor parte de técnicas regulatorias y de mercado,
mas en general han pasado de tener un valor de recomendacién o guia a
tener valor normativo pleno y finalmente valor probatorio en el marco de
procedimientos judiciales de responsabilidad por danos.

En EE.UU,, los valores limite de exposicién profesional pasaron a te-
ner valor regulatorio en 1970 con la promulgacién de la Ley de Seguridad
y Salud en el Trabajo (OSHA). Lo mismo comenz6 a suceder en esa dé-
cada en el ambito medioambiental con el surgimiento de la legislacién so-
bre Evaluacién de Impacto Ambiental y el inicio de la actividad regula-
toria de la EPA. El valor normativo implica un juicio sobre la licitud de
la actividad emisora, actividad que debe respetar los estandares si quie-
re permanecer dentro de la legalidad. En este sentido, el caracter nor-
mativo de los valores limite se atina a la concesién de licencia adminis-
trativa. El valor limite se convierte en un requisito esencial para la validez
de la licencia, y su incumplimiento suele determinar la imposicién de
una sancion o incluso la clausura de la instalacién.

En el ambito de la Autorizacion Ambiental Integrada, conforme a la
Directiva de Emisiones Industriales, la autoridad administrativa que fija
el valor limite para la concreta actividad industrial que solicita licencia,
no esta vinculada por las MTDs en el sentido de tener que fijar un deter-
minado coeficiente, sino tinicamente en la prohibicién de superar el arco
establecido, es decir: no puede fijar valores limite mas laxos que los que
figuran en el documento de referencia (BREF)®3, salvo que esto suponga
unos costes econémicos desproporcionados y bajo ciertas condiciones®.

63 Articulo 14.5 DEI y considerando 15 de la misma Directiva.

64 Recogidas en el articulo 15.4 de la Directiva, en relacién con su considerando 16, que dice
que tales valores deben basarse en una evaluacién que tenga en cuenta criterios bien definidos,
no superar los valores limite de emisién fijados en la Directiva de Emisiones Industriales, no cau-
sar una contaminacién significativa y servir para alcanzar un nivel de proteccién del medio
ambiente considerado en su conjunto.
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Sin embargo, la doctrina juridica intenta atar la actividad administrati-
va todavia més a estas conclusiones técnicas, proponiendo, en aras de la
reduccién de la arbitrariedad, la imposibilidad de fijar valores limite mas
estrictos®. De esta forma, los valores limite fijados por organismos téc-
nicos podrian estar pasando a ostentar valor regulatorio directo, no sélo
para las industrias, sino, indirecta y paradéjicamente también para las au-
toridades competentes para establecerlos normativamente.

Casi coetdneamente a su reconocimiento normativo, los valores li-
mite comenzaron también a ser utilizados en el marco del derecho de la
responsabilidad, alegados por los representantes de las Industrias en pro-
cesos judiciales para justificar la seguridad de sus productos o proce-
s0s%, Asi, pasan poco a poco a tener valor probatorio, un valor que se ex-
tiende, no sobre la licitud de la actividad, sino sobre la licitud del dafio.

Los ejemplos de sentencias que utilizan el respeto de los valores limite
como elemento probatorio de la ausencia de obligacién de indemnizar son
muy numerosos. Sin perjuicio del tratamiento ejemplificativo de varias
de ellas en el tercer apartado de este trabajo, cabe adelantar que éste no
es el inico elemento de prueba utilizado jurisprudencialmente para va-
lorar la licitud o ilicitud del dafio: por ejemplo, en materia de enferme-
dades profesionales se utilizan también otros como la implantacién en la
Industria de sistemas de control, el seguimiento de reconocimientos mé-
dicos, etc.

Cabe aqui, en todo caso, criticar la utilizacién como pruebas de ele-
mentos que, como hemos visto, no son susceptibles de suministrar un co-
nocimiento exacto sobre los peligros de un agente fisico o quimico para
el medio ambiente o la salud humana. Un BREF, por ejemplo, puede lle-
gar a ser concebido (y utilizado) en derecho de la responsabilidad como
una suerte de dictamen pericial anticipado®’, siendo que este documen-
to ni siquiera ha sido aprobado por organismos técnicos, sino que es fru-
to de un compromiso cientifico-politico-econémico-social®®. ;Cémo pue-
de resultar este compromiso (que ni siquiera es una norma técnica) un
elemento probatorio de la ausencia de un dafo indemnizable? Como ve-
remos, gracias a los valores limite de emisidn, la actividad judicial en
este ambito ha ido alejandose mas y mas de la realidad fisica del «terri-
torio» para hundirse en los entresijos del «mapa», que constantemente se
reinventa desde las instancias productoras de estdndares técnicos para in-
tentar manejar una realidad incierta que, o bien escapa a su comprension,
0 a sus intereses.

%5 En ese sentido, destacadamente, BETANCOR (2012), pags. 40 y ss,

66 CASTLEMAN y ZIEM (1988), pag. 535.

67 Vid. REVUELTA PEREZ (2003), pag. 264.

68 FORTES MARTIN (2007), pag. 23, o también TARRES VIVES (2006), pag. 364.
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C) Efectos y causas de la politica de valores limite. Responsabilidad
industrial y licencias administrativas: la proteccion juridica del
sistema de produccion industrial

Como el mapa imperfecto del territorio que son, los valores limite, en
la practica, no han servido para reducir globalmente los efectos de la
contaminacién. El planeta entero esté siendo contaminado de manera cre-
ciente por cada vez mas téxicos industriales y por diversas fuentes de
radiacién®® que, ademads de los conocidos problemas ambientales mayo-
res (la pérdida de biodiversidad, el cambio climatico, la contaminacién
de la atmoésfera, los suelos y las aguas...), estan haciendo aumentar los
problemas de salud publica de la poblacién. En Espaiia, por ejemplo, el
ntmero de defunciones por enfermedades que pueden tener causas me-
dioambientales se triplicé en el periodo 1980-2004 y el céncer infantil
(la poblacién mas sensible) crece al ritmo de un 1% anual.

Ya hace 20 afos, conforme a un estudio del Oak Ridge National La-
boratory, se constaté que esta situacion se debia a los métodos de eva-
luacién y gestion de riesgos utilizados y en particular a la politica de va-
lores limite, en la medida en que ésta supone una legalizacién de la
contaminacién’!. Afirma Ramén FoLcH que «los problemas ambienta-
les expresan los problemas del modelo productivo (...), la etiologia pro-
funda del problema es la obsolescencia creciente del modelo industrial for-
mulado en el siglo xvii»72. Es fAcil coincidir con esta afirmacién; lo que
no suele reconocerse es que la politica de valores limite también es par-
te integral de este modelo industrial obsoleto.

La legalizacién de la contaminacién es la cara oculta de la aparente-
mente bienintencionada politica de valores limite’3. Es en ese sentido
que la implantacién de esta politica ha sido todo un éxito. Desde el sur-
gimiento de la actividad industrial masiva a finales del siglo x1x y de la co-

69 Si bien se ha avanzado en la reduccién de la emisién de ciertas sustancias, muchas otras
nuevas han comenzado a producirse recientemente sin que existan en muchos casos evaluaciones
de sus riesgos. En los tltimos afos, se advierte un aumento en la exposiciéon a una miriada de
quimicos (De unos 100.000 quimicos en el mercado, solo hay evaluados un 1%) y a diversas for-
mas de radiacién no ionizante fruto de la implantacién de las modernas tecnologias de teleco-
municaciones. Esto ha ocasionado el surgimiento de dos sindromes hasta hace poco descono-
cidos y cuya influencia en la poblacién se esta multiplicando exponencialmente: el sindrome de
sensibilidad quimica mdltiple y la electrohipersensibilidad. Al respecto, REED GIBSON (2009), pags.
187 y ss.

70 Vid. Observatorio de la Sostenibilidad en Espaiia (OSE). Sostenibilidad en Esparia (2006),
en linea: http://www.sostenibilidad-es.org/sites/default/files/_Informes/anuales/2006/sostenibili-
dad_2006-esp.pdf, pag. 355

71 Vid. TRAVIS y HESTER (1999), pags. 9-10.

72 Vid. FoLcH (2011), pags. 52y 53.

73 Los valores limite posibilitan, asi, una «racién duradera de envenenamiento colectivo
normalizado». Vid. BEcK (2006), pags. 91-97.
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rrelativa injusticia ambiental y sanitaria que ésta ha traido consigo, el De-
recho ha estado adaptandose continuamente en busca de un sistema que
legitime dicha situacién y reduzca su conflictividad social. La politica
de valores limite ha devenido un paso mas en esta buisqueda, que se ini-
ci6 con la reforma del derecho de inmisiones y con el surgimiento de la
licencia administrativa.

En las ultimas décadas del siglo x1x, la teoria de las relaciones de ve-
cindad sufre una reforma desde la nocion de los limites a la propiedad.
Asi, el ius excludendi, el derecho a impedir las injerencias ajenas sobre la
propiedad, caracteristico del Derecho clédsico de inmisiones desde hace
mas de 2.000 afios’4, comienza a limitarse en Alemania desde las cons-
trucciones de IHERING con el objeto de legalizar las crecientes injeren-
cias de la contaminacién industrial en las propiedades privadas’®. La
nueva construccion teérica instituye los hoy en dia vigentes criterios del
«uso normal» y de la «tolerabilidad» de la inmisién como factores rele-
vantes para juzgar sobre la legitimidad de la intromisién’®, lo cual tien-
de a dejar fuera de tutela juridica gran nimero de injerencias y, por lo
tanto, a garantizar la continuidad de las actividades industriales conta-
minantes.

Los valores limite significan un «perfeccionamiento» ulterior de la
nueva teoria de inmisiones, insertindose en este sistema por primera
vez también en Alemania, por medio de la reforma del articulo 906 BGB
en 1994, que obliga a los propietarios a tolerar toda inmisién que quede
por debajo de los valores limite, en la medida en la que ésta es conside-
rada «no sustancial» y no da derecho a indemnizacién alguna’’, por mu-
cho que resulte plenamente constatado que inmisiones por debajo de los
valores limite son capaces de producir dafios enormes’3.

No existe todavia tal regla juridica tipificada en Espafa, que al igual
que la mayor parte de paises de Europa sigue en su Cédigo civil una tra-
dicién francesa que remite a los principios comunes del derecho de da-
fios esta problematica’®. Sin embargo, la teoria del uso normal fue reco-

74 En relacién con la evolucién del derecho de inmisiones desde el Derecho romano hasta
el contemporaneo, vid. SEYED-MAHDAVI Ruiz (2000).

7> Vid. EGEA FERNANDEZ (2006), pags. 402-403.

76 Todo lo cual se tipifica en el paradigmatico articulo 906 del Cédigo civil alemén de 1900,
que puede ser considerado como estandarte del liberalismo econémico en aquella época.

77 El apartado primero del articulo 906 BGB, reformado en 1994, impide al propietario
prohibir inmisiones siempre que el perjuicio que sufra no sea esencial, lo cual sucede siempre
que no se superen los valores limite aprobados legalmente, administrativamente o fijados ju-
risprudencialmente.

78 WANGENHEIM (2001), pag. 10.

79 Ademas del alemén, también recogen la regla de la normal tolerabilidad en Europa el ar-
ticulo 884 del Cédigo civil italiano, el articulo 684 del Cédigo civil suizo y el articulo 1343 del
Codigo civil portugués.
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gida en Catalufa en la Ley 13/1990, de 9 de julio de la accién negatoria,
inmisiones, servidumbres y relaciones de vecindad, y actualmente la vin-
culacién entre inmisiones ilegitimas y valores limite de emisién figura ya
expresamente en la vigente Ley 5/2006, de 10 de mayo, del Libro Quinto
del Cédigo civil de Catalufia, relativo a derechos reales®. Pese a no apa-
recer expresamente en el Cédigo civil espanol, la vinculacién de la teoria
del uso normal con los valores limite de emisién podria deducirse de su
articulo 590, el cual se remite a los Reglamentos administrativos para la
constatacién del ilicito en las relaciones de vecindad®!. En todo caso,
esta posibilidad es defendida por la doctrina® y utilizada ampliamente por
nuestra jurisprudencia®3, que ha seguido la tendencia de objetivar la res-
ponsabilidad civil en el sentido de aunarla al respeto de criterios admi-
nistrativos como las licencias8*. Por ello, se considera que el Derecho ad-
ministrativo «completa» al ordenamiento civil como instrumento primario
de protecciéon ambiental y sanitaria, y, conforme a alguna opinién, incluso
lo sustituye®. Es de esta forma que los valores limite estdn pasando a te-
ner valor también sobre las relaciones juridico-privadas, cuestiéon que se
tratara en el préximo apartado.

Por su parte, la técnica de la licencia administrativa ligada al respe-
to de estandares técnicos no surgio en sus inicios como un instrumento
de lucha contra la contaminacién, sino que respondia a la necesidad de
asegurar la estabilidad para las inversiones llevadas a cabo por los em-
presarios frente a los derechos de vecindad. Asi, «el cumplimiento de
unos minimos de proteccién fijados por el Estado permitia a las indus-
trias operar sobre una base de estabilidad y proteccién frente a las de-

80 Cuyo articulo 546-14, siguiendo al Derecho alemén, dice que «los propietarios de una fin-
ca deben tolerar las inmisiones no sustanciales, las cuales se consideran que son las que no su-
peran los valores limite o indicativos establecidos por las leyes o los reglamentos».

81 Dice el articulo 590 CC que «nadie podra construir cerca de una pared ajena o mediane-
ra pozos, cloacas, acueductos, hornos, fraguas, chimeneas, establos, depésitos de materias co-
rrosivas, artefactos que se muevan por el vapor, o fabricas que por si mismas o por sus productos
sean peligrosas o nocivas, sin guardar las distancias prescritas por los reglamentos y usos del
lugar, y sin ejecutar las obras de resguardo necesarias, con sujecion, en el modo, a las condiciones
que los mismos reglamentos prescriban. A falta de reglamento se tomaran las precauciones
que se juzguen necesarias, previo dictamen pericial, a fin de evitar todo dafo a las heredades o
edificios vecinos». Conforme a algunos autores, este precepto es contrario a las inmisiones in-
dustriales y, por ende, se le puede considerar como més favorecedor de la proteccién individual
e, indirectamente, de la medioambiental. EGEA FERNANDEZ (2006), pag. 404.

82 Por ejemplo, vid. ALONSO PEREZ (1994), pags. 392-397.

83 Asi, dice el Tribunal Supremo que «habra que entender como uso normal de un inmue-
ble el que se encuentre dentro de los limites fijados por los reglamentos que regulan la activi-
dad». STS (Sala de lo Civil) de 26 de noviembre de 2010, Rec. nam. 901/2007, FJ 7.°.

84 Asi, la jurisprudencia suele denegar indemnizaciones cuando la actividad que causé el dafio
funcionaba conforme a licencia administrativa. En ese sentido, por ejemplo, la SAP de Tarra-
gona (Seccién 3.%) de 26 de junio de 2001, FJ 4.°.

85 En ese sentido, la SAP de Segovia de 28 de mayo de 1993, confirmada por la STS (Sala
1.*) de 30 de mayo de 1997.
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nuncias de los ciudadanos»%. El régimen de licencias busca en primer lu-
gar proteger la actividad industrial de las reclamaciones de los afectados
por la misma. Por ello implica, desde sus inicios, la sustitucién de la po-
sibilidad de exigir la cesacion de la actividad contaminante por una com-
pensacién econémicad’.

Asimismo, el régimen de licencias busca ocultar la contaminacién
de la vista de la ciudadania para evitar demandas. De esta forma, la li-
cencia de actividades clasificadas que surge en Francia a principios de los
afios 20 del siglo pasado y que se extiende por gran nimero de Estados
europeos se basa en el alejamiento de las instalaciones contaminantes de
los nucleos urbanos (régimen de distancias minimas) y su confinamien-
to en poligonos industriales, lo cual no reduce la emisién de contami-
nantes al medio ambiente, pero si su conflictividad social. La toma de
consciencia de esta circunstancia fue la que desencadend el surgimiento
de nuevas autorizaciones administrativas que utilizaban otros criterios,
hoy agrupadas en su mayor parte dentro de la Autorizacién Ambiental In-
tegrada, cuyo primer objetivo es la reduccién de la contaminacion en el
origen®. Sin embargo, al tiempo que se hacia esto, se vinculaba dicha li-
cencia completamente a las especificaciones técnicas expresadas en los
valores limite de emision.

La conexion de la licencia administrativa con el respeto de los valo-
res limite puede concebirse como un limite a la contaminacién dnica-
mente en tanto se confie en que el valor limite efectivamente sirve para
reducir ésta. De otra forma, esta conexion tiende a proteger a la Industria,
no ya unicamente de las demandas de los particulares afectados, sino
también de la propia accién de los poderes publicos, que no dominan
realmente el procedimiento de autorizacién, delegado por diversas formas,
como hemos visto, en elementos técnicos respaldados por una amplia
influencia industrial.

Debido a esta influencia, los valores limite finalmente aprobados no
suelen amenazar seriamente la rentabilidad de las actividades indus-
triales®®. Para el caso de que en un determinado supuesto lo hicieran,
las normas juridicas suelen prever la posibilidad de fijar otros valores

86 Vid. NOGUEIRA LOPEZ (1998), pags. 63 y 64.

87 EGEA FERNANDEZ (2006), pag. 403.

88 Para una exposicién de la evolucién del régimen de licencias, vid. ESTEVE PARDO (2006),
pags. 25y ss.

9 Como ejemplo, los valores limite aprobados para las antenas de telefonfa mévil son en-
tre 1.000 y 40.000 veces méas permisivos que las emisiones reales de dichas instalaciones, lo
que los convierte en intiles, al menos desde un punto de vista ambiental o sanitario. Vid. MI-
NISTERIO DE CIENCIA Y TECNOLOGIA (2003), Informe sobre la exposicion del piiblico en general a las
emisiones radioeléctricas de estaciones de radiocomunicacién, recuperado el 1 de mayo de 2010
de www.setsi.mcyt.es/movil/top_mov.htm.
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mas laxos”, o directamente excluyen las determinadas sustancias de su
ambito de aplicacion®!.

El respeto de un valor limite convierte en legitima la contaminacion,
que incluso deja de llamarse como tal, para pasar a ser una mera «emi-
si6n». Hay una evolucion del lenguaje asociado al concepto de valores li-
mite: se asume que éstos establecen una frontera de proteccion de la sa-
lud de las personas y de la integridad del medio, y que por tanto lo que
queda por encima constituye la contaminacion, y lo que queda por debajo
constituye una emision, a la cual se tiene derecho®?. Ademas, el mismo
concepto de contaminacién usualmente utilizado por los operadores ju-
ridicos?® excluye de su significado la contaminacién acumulativa, ver-
dadero problema de la sociedad industrial, para el cual de nada sirven los
valores limite, y desterrandolo por tanto del campo de visién del Derecho
ambiental.

De la misma manera, lingiiisticamente, se ha destruido el contenido
original del principio de precaucién®, y el desarrollo sostenible (en su ori-
gen «sostenibilidad»°?) ha pasado de ser un limite al crecimiento indus-
trial, a configurarse como un limite a la reduccién de emisiones®®.

Como cita Garcia de Enterria en su discurso de recepcién como aca-
démico, ya se advertia en 1789 en el panfleto contrarrevolucionario «L'a-
bus des mots», de que «el abuso de las palabras es uno de los principales
medios que se ha empleado para someter a servidumbre a los pueblos (...),
cuando el poder ejecutivo ha llegado ya al colmo de imponernos el sen-
tido de ciertas expresiones (...) nos cargara de cadenas hablandonos de

9 Es el caso del articulo 15.4 de la citada Directiva de Emisiones Industriales, que permi-
te la fijacion de valores limite menos estrictos cuando los niveles de emision asociados a las MTDs
dieran lugar a unos costes desproporcionados en relacién con el beneficio ambiental.

91 E] Reglamento REACH, por ejemplo, regula unos 30.000 quimicos, obligando a la susti-
tucion de las sustancias persistentes y biocaumulativas, pero, como hemos senalado, deja en el
mercado otros 70.000. SMITH et al. (2010), pags. 483 y ss.

92 En ese sentido, BETANCOR (2012), pags. 33 y 34.

93 El articulo 3 DEI la define como «la introduccién directa o indirecta, mediante la actividad
humana, de sustancias, vibraciones, calor o ruido en la atmésfera, el agua o el suelo, que pue-
dan tener efectos perjudiciales para la salud humana o la calidad del medio ambiente, o que pue-
dan causar dafios a los bienes materiales o deteriorar o perjudicar el disfrute u otras utilizaciones
legitimas del medio ambiente». La jurisprudencia comunitaria utiliza definiciones similares. El
mismo concepto se ha trasladado a nuestro derecho interno en el articulo 93 del Real Decreto
Legislativo 1/2001, de 20 de julio, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de Aguas.

94 Al respecto, vid. EMBID TELLO (2010a), pags. 119 y ss. La precaucién se desnaturaliza
también desde el momento en el que la incertidumbre cientifica en el momento de aprobar
una medida excluye la responsabilidad administrativa por los dafios que ésta ocasione (art.
141.1 Ley 30/92). Al respecto, vid. ESTEVE PARDO (2003), pag. 62.

% Los términos «desarrollo» y «sostenibilidad» son l6gicamente contradictorios: un oxi-
moron. Al respecto, vid. NAREDO (2006), pags. 27 y 43.

9 Asi, BETANCOR dice que «el objetivo de mantener la calidad tiene, en el mismo Derecho
comunitario, una exigencia: su compatibilidad con el desarrollo sostenible. El desideratum re-
ductor de las emisiones tiene un limite: el indicado desarrollo». BETANCOR (2012), pag. 46.
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libertad». Tlustra Garcia de Enterria que «el poderoso ostenta el “poder
de lenguas”, el derecho de expresar las nuevas realidades politicas»®’.

Juzgada por sus efectos, y no por la significacion lingiiistica que se la
ha querido dar, la politica de valores limite sirve en realidad para apor-
tar seguridad juridica a las industrias contaminantes y para bloquear de-
mandas ciudadanas contra su actividad. Desde finales del siglo x1x, el
Derecho se ha ido erigiendo como justificacién del orden industrial, mo-
vimiento que, pese a ciertos «ires» y «venires», concesiones y matizacio-
nes, no ha cesado en ningtin momento.

III. REFORMULACION DEL VALOR JURIDICO DE LOS VALORES LIMITE Y BUSQUEDA
DE ALTERNATIVAS

1. Los valores limite como técnica de derecho piiblico, no privado

Hoy en dia constituye jurisprudencia mas que asentada que el cum-
plimiento de la reglamentacién administrativa vigente (entre ella, los va-
lores limite de emisién) no excluye la obligacién de responder civilmen-
te por los dafios causados”®. Esto es asi, porque las normas administrativas
contemplan intereses publicos sociales, mientras que las civiles «res-
guardan el interés privado exigiendo, en todo caso, el resarcimiento del
dafio»?°. Por tanto, «la verdadera cuestion de la licitud como elemento in-
tegrador de la responsabilidad civil no es la de la licitud de la actividad
que causa o puede causar el dafio, sino la del dafio en si mismo conside-
rado»'%, Asi pues, es irrelevante que la actividad sea licita, y lo que im-
porta al Derecho civil es que el dafio lo sea!?!. Para serlo, habia que acre-
ditar tradicionalmente culpa o negligencia del causante, tanto en
responsabilidad contractual como extracontractual'??. La tendencia,
como deciamos, ha sido objetivar estos requisitos en otros criterios de jui-
cio del comportamiento del causante del dafio'%3. Los valores limite se

7 Vid. GARCIA DE ENTERRIA (1994), pags. 35 y 36.

98 En ese sentido, por ejemplo, la STS (Sala de lo Civil) de 12 de enero de 2010, Rec. ndm.
1580/2007, y la STS (Sala de lo Civil) de 29 de abril de 2003, Rec. nam. 2527/1997.

99 STS (Sala de lo Civil) de 16 de enero de 1989, FJ 5.°.

100 Vid. VERCHER NOGUERA, DIEZ-PICAZO GIMENEZ y CASTANON DEL VALLE (2003), pag. 137.

101 «La licencia, bien o mal concedida (...) acredita que el titular esta en regla con la Ad-
ministracién, como tuteladora de los intereses generales, y le pone a salvo de una reaccién ad-
ministrativa por su actividad (sancién o cierre), pero no resuelve las cuestiones que atafien a la
propiedad privada y a su proteccién, por lo que el particular perjudicado conserva sus acciones
civiles contra quien le perjudique, en el terreno estrictamente privado, tenga éste licencia ad-
ministrativa o no». STS (Sala de lo Civil), de 16 de enero de 1989.

102" Conforme a los articulos 1101 y 1902 CC.

103" Asf, «Los Tribunales civiles vienen basando en criterios distintos a la culpa la obligacién
de indemnizar, de forma que al sistema de responsabilidad civil se le viene sefialando un doble
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consideran uno de estos elementos de juicio!%, lo cual tiende a dejar un
cierto margen de apreciacién al juez para cada caso concreto.

Y este es el punto en el que toda la anterior teorizacién deviene in-
operante, porque normalmente, el respeto de los valores limite por par-
te del causante del dafo no se considera por el juez como un mero criterio
publico de la licitud de su actividad, sino como un elemento de prueba de
la licitud del dafio o de la ausencia de nexo causal entre ambos!%. Debi-
do a esto, no ha sido posible encontrar una sola sentencia que condena-
ra por dafios a una industria funcionando conforme a los valores limite
aprobados reglamentariamente. Dejando al margen la multiplicidad de cir-
cunstancias y de construcciones juridicas utilizadas en cada caso parti-
cular, la realidad de la practica juridica es que si la industria respeta los
valores limite y el resto de reglamentaciones técnicas, nunca va a ser
sancionada por los dafios que cause.

Respecto al Derecho laboral, los valores limite se enmarcan dentro del
cumplimiento de las obligaciones en materia de prevencién de riesgos la-
borales a que viene obligado el empresario bajo pena de ver surgir res-
ponsabilidades, no solo civiles, sino también administrativas y penales!%,
de manera que el juez los utiliza de un modo menos exclusivo, mezclan-
dolos con consideraciones relativas al resto de obligaciones recogidas en
los Reglamentos de desarrollo de la Ley de Prevencion de Riesgos Labo-
rales. En ocasiones se exigen diligencias incluso mas alla de las obliga-
ciones reglamentarias para evitar la responsabilidad social!?7.

En la jurisprudencia social, el respeto de los valores limite se utiliza
frecuentemente como prueba de la inexistencia de un nexo causal entre
la actividad cuestionada y la enfermedad sufrida por la victima, a fin de
descartar tanto la responsabilidad del empresario por dafios y perjuicios

fundamento: la culpa y la imputacién por riesgo, que descarga el deber de reparacién sobre quien
se beneficia de una actividad y al desempefiarla ocasiona dafios a terceros». Vid. GAMERO CASADO
(2000), pag. 51.

104 Asi, dice EGEA FERNANDEZ que si bien el respeto de los Reglamentos administrativos
por si solo no convierte al dafio en legitimo, «otra cosa serd, por ejemplo, que se tengan en
cuenta, a efectos civiles, los estandares que recoge la regulacion administrativa de una concre-
ta actividad, como un elemento mas, entre otros muchos, para valorar la licitud de la conduc-
ta». EGEA FERNANDEZ (2006), pag. 398.

105 Por ejemplo, en Derecho de inmisiones, el TS hace equivaler el respeto a los valores li-
mite de emision con el uso normal y, en consecuencia, con la legitimidad de la inmisién, que ha
de ser tolerada. STS (Sala de lo Civil) de 26 de noviembre de 2010, Rec. nim. 901/2007, FJ 7.°.

106 Asf lo dice el articulo 42, en relacién con el articulo 14 de la Ley 31/1995, de 8 de no-
viembre, de Prevencion de Riesgos Laborales.

107 Es jurisprudencia asentada en materia social que «el empresario tiene una «deuda de se-
guridad» que determina que, actualizado el riesgo mediante el accidente de trabajo, «para ener-
var su posible responsabilidad, el empleador ha de acreditar haber agotado toda diligencia exi-
gible, mas all4 —incluso— de las exigencias reglamentarias». Véase la STS (Sala de lo Social)
de 30 de enero de 2012, Rec. num. 1607/2011, FJ 5.°, o la STS (Sala de lo Social) de 18 de mayo
de 2011, Rec. num. 2621/2010, FJ 5.°.
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como el carécter de «enfermedad profesional» de la victima, que conlle-
varia derecho a prestaciones por incapacidad!%, es decir, se utiliza como
pruebal®. En ocasiones, este uso resulta bastante forzado: los valores li-
mite han sido utilizados, por ejemplo, para certificar la falta de relacién
causal entre la muerte de un trabajador por asbestosis y su desempefio la-
boral durante 27 afios en una empresa que utilizaba amianto!!9, y ello
cuando dicho valor limite fue posteriormente derogado por una prohi-
bicién total de utilizacién de la citada sustancia, al quedar acreditado
que es cancerigena a cualquier dosis.

Es destacable la dificultad de fijacién de un nexo causal en acciones
de responsabilidad por dafios ambientales y sanitarios, dada la incerti-
dumbre que siempre los rodea, pero esta incertidumbre se reduce con-
siderablemente en el ambito de las enfermedades laborales, donde el
riesgo y la victima suelen coincidir en la misma habitacién durante varios
afios!!!, Esto ha provocado algiin que otro pronunciamiento donde se
impone obligacién de indemnizar a empresas que funcionaban conforme
a los valores limite, si bien en ellos se acredita invariablemente el in-
cumplimiento de una u otra norma de prevencién laboral''?, por lo que
la consecuencia que cabe deducir de estos fallos sigue siendo la misma:
el dano civil es en la practica totalmente dependiente de las reglamenta-
ciones administrativas.

De esta forma, y como conclusion, si bien el cumplimiento de los Re-
glamentos y demaés prescripciones administrativas (entre ellas los valores
limite) «no es causa de justificacién de los dafios causados entre parti-
culares»!13, por el contrario si que parece utilizarse como prueba de su ine-
xistencia. Ya hemos explicado suficientemente en los anteriores aparta-
dos por qué un valor limite, no puede ser considerado una prueba
cientifica fiable. Para considerar probado o rebatido el nexo causal entre
una actividad y un dafio, los jueces deberian atender a pruebas de verdad,

108 Conforme a los articulos 136 y ss. del Real Decreto Legislativo 1/1994, de 20 de junio, por
el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley General de la Seguridad Social.

199 En ese sentido, por ejemplo, la STSJ de Castilla-La Mancha (Sala de lo Social) nam. 923/
2008, de 5 de junio, Rec. num. 1172/2007, o la STPI nam. 14 de Valencia (Sala de lo Civil) de 3
de diciembre de 2002.

10 Es el caso de la STSJ de Catalufia (Sala de lo Social), niim. 6919/2002, de 29 de octubre.
Rec. nim. 430/2002. A sensu contrario, en la STS (Sala de lo Social) de 18 de mayo de 2011, Rec.
nam. 2621/2010, que versa sobre un caso idéntico en todo, salvo que aqui la empresa no habia
respetado las medidas de seguridad reglamentarias ni medido los valores limite, se utiliza esta
circunstancia para considerar probada la existencia de nexo causal entre la exposicién a amian-
to y la asbestosis resultante.

111 Al menos se reduce mas que la imposible pretensién de prueba del nexo causal directo
de un cancer con las emanaciones a la atmésfera de una fabrica determinada.

112 Ejemplo de ello es la STS (Sala de lo Social) de 24 de enero de 2012, Rec. ntim. 813/2011,
FJ5.°

113 Vid. BLANCO ESTEVE (1996), pag. 635.
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relativas al caso concreto que estan juzgando, que es lo que hacen en
sectores donde todavia no se han aprobado valores limite, con resultados
considerablemente mas favorables para los damnificados!!4.

Por tanto, la aprobacién de valores limite de emisién ha significado
en la practica mas un bloqueo a la posibilidad de exigir indemnizaciones,
que una proteccion de los trabajadores y, en general, de los ciudadanos.
Es por ello que se propone descartar estos estandares como medio de
prueba de un dafio.

2. Alternativa a las politicas ptiblicas de valores limite: la aplicacion del
nivel ALARA

Si la utilizacion de los valores limite como prueba implica un cierto
desapoderamiento de la facultad de juzgar, su aprobacién normativa im-
plica un cierto desapoderamiento de la facultad de decidir sobre el nivel
de riesgo que una sociedad ha de soportar!!>,

Aceptando la aparentemente insoslayable necesidad de algtn tipo de
juicio técnico previo a la actuacion sobre la realidad (normativa o mate-
rial) de las autoridades competentes, puede alegarse la necesidad de des-
cansar en criterios determinados que guien la accién publica. El caso es
que los valores limite no son ni el dnico ni el mas adecuado criterio para
fundamentar una politica que deberia dirigirse a la proteccién del medio
ambiente y de la salud humana.

El nivel ALARA!® (tan bajo como se pueda razonablemente conseguir)
parte de una concepcién distinta a la que fundamenta los valores limite:
en lugar de preguntarse por «cudnto dafio debemos tolerar», se pregun-
ta sobre «cuénto dafio podemos evitar». Asi, sin pretender conseguir cer-
teza cientifica alguna sobre efectos, niveles de exposicion, indices biol6-
gicos, etc., el principio ALARA busca sencillamente minimizar los riesgos
tanto como sea posible.

Este enfoque ha comenzado ya a utilizarse: en EE.UU., la Comisién
Reguladora Nuclear (NRC)'!7 esgrime ALARA en todas sus politicas obli-
gando a quien ostenta una licencia en algiin 4mbito de utilizacién de ra-

114" Asf se hizo en el caso de los campos electromagnéticos en la SAP de Murcia (Sala de lo
Civil) nam. 80/2001, de 13 de febrero, o mas recientemente, y por primera vez en el caso de la
sensibilidad quimica multiple y la electrohipersensibilidad, en la Sentencia del Juzgado de lo So-
cial 24 ntm. 258/2011, de 24 de mayo.

115 De tal forma que el técnico decide o declara situacién juridica (decide entre justo e in-
justo) y la Administracion se limita a ejecutarlas (lo que puede suponer imponer sanciones,
cerrar industrias, revocar autorizaciones). Al respecto, ESTEVE PARDO (1999), pags. 125 y ss.

116 Acrénimo inglés de «As low as Reasonably Achievable».

U7 Nuclear Regulatory Commission.
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diacién nuclear a «utilizar procedimientos y controles basados en prin-
cipios de proteccién de la radiacién, para lograr dosis ocupacionales y do-
sis para el publico que sean tan bajas como razonablemente pueda con-
seguirse»!!8, Ademas, los niveles ALARA deben revisarse anualmente por
los empresarios para cada f4brica y procedimiento!!'?, informacién que
se manda a la NRC. Por su parte, la Agencia de Proteccién Ambiental
(EPA), ha comenzado a utilizar asimismo ALARA en algunos sectores,
como por ejemplo los radiontclidos y otros agentes causantes de cancer
en el agua potable, para los cuales el nivel maximo contaminante se fija
en cero, en la asuncién de que los peligros estan pobremente compren-
didos y que toda exposicién conlleva cierto riesgo!?°.

De la misma forma, la nueva legislacién sobre quimicos europea
(REACH) asume una suerte de criterio ALARA al buscar la sustitucién de
quimicos peligrosos por alternativas menos dafinas!'?!. La falta de sus-
titucién imposibilita la obtencién de autorizacién'??, y se prevé la ac-
tualizacién progresiva de la lista de sustancias quimicas alternativas para
cada actividad mediante la revisién de las concesiones por parte de la
Comisién Europea!?3,

El criterio ALARA también ha sido previsto en nuestro pais en algu-
na ocasién. Por ejemplo, en el marco de la radiacién no ionizante, se
prevé un deber de minimizacién de los niveles de exposicién del publico
en general a las emisiones radioeléctricas, y respecto a los lugares sensi-
bles, un deber de minimizacién en la mayor medida posible!?4, si bien di-
cho deber ha sido inaplicado, confundiéndose este criterio ALARA con el
criterio de los valores limite!?>. Algunos municipios han previsto el prin-

18 Asi figura en el Cédigo de Regulaciones Federales (CFR), Titulo 10, Seccién 20, articu-
lo 1101.b).

119 CFR, Titulo 10, Seccién 20, articulo 1101.c).

120 7S Environmental Protection Agency. List of Drinking Water Contaminants & Ucls, en li-
nea: http://water.epa.gov/drink/contaminants/index.cfm.

121 TLa sustitucién de tecnologias peligrosas por otras més adecuadas, econémica y técni-
camente viables, es uno de los objetivos generales del Reglamento 1907/2006, relativo al regis-
tro, la evaluacion, la autorizacién y la restriccion de las sustancias y preparados quimicos (Con-
siderando 12). Si bien se trata de un desideratum fuertemente limitado por el ya mencionado
hecho de que tras negociaciones con los sectores industriales implicados, el REACH ha de-
jado fuera de su ambito de aplicacién unos 70.000 quimicos, entre ellos muchos peligrosos.
L. Katherine SMITH et al. (2010), pag. 483.

122 Conforme al articulo 60.4 REACH.

123 Articulo 61 REACH.

124 Se trata del polémico articulo 8.7 del RD 1066/2001, de 28 de septiembre, por el que se
aprueba el Reglamento que establece condiciones de protecciéon del dominio publico radio-
eléctrico, restricciones a las emisiones radioeléctricas y medidas de proteccién sanitaria fren-
te a emisiones radioeléctricas.

125" Asi, tras el plan de inspeccién de la Direccién General de Telecomunicaciones y Tecno-
logias de la Informacién de 2002, al constatarse que todas las emisiones radioeléctricas respe-
taban los valores limite quedando entre 1.200 y 54.000 veces por debajo, el Ministerio de Cien-
cia y Tecnologia decidié no tomar ninguna medida de minimizacién. Pero el criterio ALARA no
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cipio ALARA para la instalacién de antenas de telefonia movil, llegando
incluso a vincular éste con la revisién periddica de las licencias, obli-
gando a las operadoras a una adaptacién a las tecnologias que permitan
una menor exposicién de la poblacién!?®. Estas clausulas han sido exa-
minadas por la jurisdiccién contencioso-administrativa con diversa for-
tuna'?’.

Puede considerarse que el principio ALARA, diseniado para gestionar
riesgos inciertos, es una variante del principio de precaucién. Este ostenta
hoy en dia la naturaleza de principio general del Derecho comunitario!?8,
y conforme a la jurisprudencia europea, «permite a las autoridades pu-
blicas competentes adoptar medidas preventivas proporcionadas, no dis-
criminatorias y de carécter provisional cuando, a pesar de haberse llevado
a cabo una evaluacién de riesgos lo mas completa posible, persiste la in-
certidumbre cientifica sobre la naturaleza y alcance de un riesgo ina-
ceptable»!2,

Parece que, desde las premisas examinadas a lo largo de este trabajo,
puede afirmarse que los valores limite no son conclusiones cientificas
seguras sobre la peligrosidad de agentes fisicos o quimicos. Prueba in-
discutible de ello es que, a lo largo del tiempo y en la mayor parte de los
casos, tales valores han ido ajustandose para ser més estrictos conforme
los dafios aparecian!30. Por lo tanto, parece claro que en materia de ries-
gos para la salud y el medio ambiente, la incertidumbre se despliega so-
bre todo el proceso de evaluacion cientifica, no solamente cuando las
conclusiones de ésta la acreditan!3!. El principio de precaucién parece exi-
gir que la situacién de incertidumbre venga reflejada en la evaluacién!3?,

prescribe esto: no se trata de que las emisiones le resulten lo suficientemente bajas a la Admi-
nistracién competente, sino que si es «posible» minimizarlas, existe la obligacién de hacerlo. De
la misma forma, en su revisién de la legislacion espafola sobre campos electromagnéticos, la
Comisién Europea ignor6 por completo la existencia de este principio ALARA en relacién con
el publico en general. Vid. COMISION EUROPEA, Informe sobre la aplicacién de la Recomendacion
del Consejo que limita la exposicién del piiblico en general a los campos electromagnéticos (0Hz a
300 GHz). Disponible en linea, http://www.mityc.es/Nivelesexposicion/Secciones/UEuropea,.

126 Por ejemplo, la Ordenanza de Castro Urdiales sobre instalaciones radioeléctricas (Bole-
tin Oficial de Cantabria nam. 145, de 30 de julio de 2002, arts. 6.3.4.2 y 14.1).

127 Asf, y sin animo exhaustivo, las consideré licitas la STSJ de Cantabria 916/2003, de 17
de junio, FJ 19.°. Deniega esta posibilidad, por ejemplo, la STSJ de Valencia 229/2005, de 16 de
febrero.

128 STPI Artegodan, de 26 de noviembre de 2002, parr. 184, o también, STPI Solvay Phar-
maceuticals, de 21 de octubre de 2003, parr. 121.

129 STJCE National Farmers Union, de 5 de mayo de 1998. Asunto C-157/96, RJTJ, pag. I-2211.
Respecto al principio de precaucion, vid. EMBID TELLO (2010b), pags. 1221-1254.

130 MONTAGUE (2004), pag. 744.

131 Esta incertidumbre se deriva de la heterogeneidad de las fuentes de emisién, asi como
de las personas expuestas, y mas en general del conocimiento imperfecto de los mecanismos que
rigen la biologia humana y los ecosistemas.

132 De hecho, la evaluacién cientifica del riesgo constituye el inico contenido obligatorio de
la aplicacion del principio de precaucion. STPI Pfizer Animal Health, de 11 de septiembre de 2002,
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cosa que no sucede en el caso de los valores limite, que automaticamen-
te se arrogan un halo de certidumbre desde el momento en que fijan va-
lores «<numéricos». Ahora bien, lo cierto es que la accién frente a la in-
certidumbre estd reconocida de una forma mucho mas amplia. Por
ejemplo, conforme a la Comisiéon Europea, la mera existencia de un fuer-
te disenso cientifico en cuanto a la peligrosidad de un producto o proce-
so puede ya denotar una incertidumbre legitima para actuar!33.

De manera que, dada la incertidumbre que se extiende siempre sobre
los riesgos ambientales y sanitarios, resultaria conveniente abandonar
la politica de valores limite e instaurar con caracter general un enfoque
ALARA de minimizacién maxima de riesgos a un coste razonable!34.

V. CONCLUSIONES

Los valores limite de emisién son una técnica imperfecta de protec-
cién ambiental y sanitaria. Esto se debe a la interferencia de intereses pri-
vados en la evaluacion del riesgo y a su posterior ponderacién con crite-
rios politicos, econémicos y sociales a su llegada al Ordenamiento Juridico
como normas vinculantes, pero también a su inherente arbitrariedad v,
por tanto, acientificidad. Los valores limite son, en realidad, documentos
politicos de compromiso.

Ademas, procedentes del Derecho publico, estos estandares han co-
menzado a ser utilizados como prueba en derecho de la responsabilidad,
un campo para el que no estan disefiados. Debido a ello, su utilidad ac-
tual es mas el bloqueo de acciones (publicas y privadas) contra los inte-
reses de los sectores industriales contaminantes que la proteccién real de
la salud y del ambiente. Los valores limite implican, asi, una legaliza-
cién de la contaminacién y un ocultamiento de sus consecuencias, y
como tales se inscriben en el epicentro de un largo proceso de adaptacion
juridica al orden industrial, particularmente en la evolucién de las técnicas
autorizatorias y del régimen de responsabilidad civil.

T-13/99, pt. 160. Desde el nacimiento del principio en Derecho aleman, éste se ha encontrado ata-
do a los estandares técnicos. Asi, el § 5.1.2 BImmSchG de 1974 dice que las medidas precauto-
rias se adoptaran «conforme al estado de la técnica».

133 COM (2000), 1, final, punto 1.

134 «Teniendo en cuenta que la mayor parte de valores numéricos de exposicién han sido de-
terminados a través de un proceso de compromiso politico y, por tanto, podrian no estar basa-
do tnicamente en consideraciones sanitarias, y teniendo en cuenta que los valores limite estan
sujetos inherentemente a incertidumbres e ignorancia, y teniendo en cuenta que los limites ac-
tuales de exposicién aceptables podrian convertirse en inaceptables manana basados en una nue-
va ciencia, la mejor politica es siempre evitar exposiciones innecesarias y revisar periddica-
mente todas las exposiciones con el punto de mira en eliminar o reducir las mismas al nivel mas
bajo posible». MONTAGUE (2004), pag. 744.
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El elevado grado de respeto de los valores limite de emisién es un
indicador (autopoiético) del éxito de su implantacién, no un indicador
(medioambiental) de su éxito en la reduccion de la contaminacion. Una
actividad ambiental preventiva que se fundamente en criterios técnicos
que en realidad no evitan la contaminacién, aunque se respete al 100%,
genera un mundo contaminado y una poblacién enferma, que es aquel
en el que vivimos. Sin embargo, cuando la existencia de dafios (crecien-
tes) sobre la biosfera y la salud humana deberia ser suficiente para cues-
tionar la suficiencia de los valores limite, en el &mbito juridico normal-
mente sucede, a sensu contrario, que el respeto del valor limite es utilizado
para demostrar la ausencia de dafios. Asi, la contaminacién por debajo
de los valores limite deja de existir para el jurista y pasa a ser llamada
«emision».

Por ello se propone reconocer el carécter incierto de los valores nu-
méricos y basar las politicas de reduccién de la contaminacién, no en la
fijacion de techos, sino en la aproximacién a suelos, mediante el criterio
(en creciente uso) de la minimizacién de emisiones tanto como sea posible
(nivel ALARA), adoptable en la Unién Europea conforme al principio de
precaucién, un criterio que permitiria, asimismo, reducir (si bien indi-
rectamente) los efectos de la contaminacién acumulativa.
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