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Resumen

El sistema de justicia ambiental chino ha transitado, durante las
ultimas cuatro décadas, desde la marginacién hacia una insercién
sistematica en la gobernanza estatal. A diferencia de la reconstruc-
cion radical o la extrapolacién de modelos extranjeros, este proceso
constituye una «innovacion institucional no trasplantada». Mediante
el analisis histdrico y la comparacién funcional, este articulo examina
cdmo la nacion asiatica integra el rol judicial en una estructura diri-
gida por el Estado para resolver tensiones administrativas y proteger

1 Los autores declaran que la publicacion de este articulo fue apoyada por los
Proyectos de Innovacién Cientifica y de Investigacion (N.© 2532025-25KYFZ019)
de la Universidad China de Ciencias Politicas y Derecho, y el Fondo de Investi-
gacion Fundamental para las Universidades Centrales.

2 El autor es, ademas, director del Centro de Derecho Latinoamericano de la
misma Universidad; vicepresidente y secretario general de la Asociacién Nacio-
nal China de los Académicos Retornados de los Paises Iberoamericanos y del
Caribe.
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el interés publico. El estudio concluye que se ha construido un sis-
tema caracterizado por la colaboracion administrativo-judicial, el
litigio de interés publico, dirigido por la fiscalia, y la prioridad en la
restauracion ecoldgica. Al optar por la insercion funcional en lugar
de la reconstrucciéon, este modelo logra la adaptabilidad entre la
funcion judicial y la estructura de gobernanza local, y resuelve, efi-
cazmente, la tension entre desarrollo y proteccion. La experiencia
china demuestra que la efectividad institucional depende del con-
texto local y ofrece un patrén de gobernanza gradual, orientado a
la restauracion.

Palabras clave: Justicia ambiental; innovacion institucional no
trasplantada; litigio de interés publico de la fiscalia; restauracion
ecoldgica; gobernanza colaborativa.

Abstract

Chinese environmental justice system has transitioned, over the past
four decades, from marginalization to systematic embeddedness

in state governance. Distinct from radical reconstruction or the
direct extrapolation of foreign models, this evolution constitutes

a «non-transplanted institutional innovation». Using historical
analysis and functional comparison, this article examines how this
Asian nation integrates the judicial role into a state-led structure to
resolve administrative tensions and safeguard public interests. The
study concludes that China has constructed a system defined by
administrative-judicial collaboration mechanisms, procuratorate-
led public interest litigation, and a liability regime prioritizing
ecological restoration. By choosing functional insertion over
reconstruction, this model achieves adaptability between judicial
functions and local governance structures, effectively addressing
the tension between development and environmental protection.
The findings demonstrate that institutional effectiveness relies

on adaptability to local contexts, offering a low-cost, gradual
governance pattern oriented toward substantive restoration. This
approach provides a reference of universal significance for global
environmental governance.

Keywords: Environmental justice; non-transplanted institutional
innovation; procuratorate-led public interest litigation; ecological
restoration; collaborative governance.
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l. INTRODUCCION

Desde el advenimiento de la civilizacion industrial, la propagacion mun-
dial de los problemas ambientales y la universalidad de los dilemas en
su gobernanza han llevado a que la comunidad internacional reconozca,
cada vez mas, la importancia de la justicia ambiental como un instru-
mento del Estado de Derecho para intervenir en la proteccion ecologica.
A partir del inicio de la politica de «Reforma y apertura», al tiempo que
experimentaba un rapido crecimiento econémico, China enfrentd graves
desafios de contaminacion ambiental y destruccion ecoldgica; en con-
secuencia, la gobernanza ambiental transito, gradualmente, de una su-
pervision basada en campanas, dirigidas por la administracion, hacia una
gobernanza normalizada y basada en el Estado de Derecho.

En este proceso, se han conferido multiples misiones a la justicia
ambiental: resolver disputas de ese orden, proteger el interés pu-
blico y regular el ejercicio del poder; sin embargo, ello se enfrenta,
también, a tres desafios fundamentales: Primero, ;como posicionar
el rol judicial en una estructura de gobernanza dirigida por el Estado
y lograr el equilibrio entre la activacion de aquella y su adaptacion a

191 ] ISSN-e: 3105-1170 / RNPS-e: D-000016
ISSN EDICION IMPRESA: 1810-0171 / RNPS: 0504



DR. PAN DENG Y YANG ZHOUQI

esta, para evitar tanto la marginacién judicial como una confrontacion
excesiva con el érgano administrativo? Segundo, ;como construir me-
canismos efectivos de proteccion judicial del interés publico bajo con-
diciones reales de desarrollo insuficiente de organizaciones sociales y
una conciencia ambiental publica que requiere mejoras, y resolver el
doble dilema de que «nadie reclame por el interés publico ambiental»
y de «riesgo de abuso del derecho de accion» (Sun y Zhang, 2025,
pp.1-29)? Tercero, ;como seleccionar una ruta de regulacion ambiental
adecuada en medio de la tension entre desarrollo y proteccion, en pos
de lograr un equilibrio dinamico entre la proteccion del medio ambien-
te ecoldgico y el desarrollo econdmico y social sostenible, y evitar una
gobernanza rigida de «prohibicién absoluta», al mismo tiempo que una
falta de protecciéon por conceder «prioridad al desarrollo»?

Los desafios mencionados no son exclusivos del gigante asiatico, pero
la respuesta institucional de este pais ha mostrado caracteristicas loca-
les distintivas. A diferencia de algunas naciones que han optado por una
reconstruccion institucional radical o el trasplante directo de modelos
extranjeros, la justicia ambiental china ha seguido un camino de desa-
rrollo marcado por «impulso legislativo —respuesta judicial— perfec-
cionamiento gradual». Su morfologia institucional no corresponde ni al
modelo del Derecho continental tradicional, puramente, ni al centrismo
judicial del sistema de Derecho anglosajon (Common Law), sino que ha
formado un sistema Unico que combina funciones de gobernanza con
adaptabilidad local.

Como el mayor pais en desarrollo, el sistema de justicia ambiental chino
ha experimentado una transformacion drastica en los ultimos 40 afios
y ha pasado de la inexistencia a la existencia, y de la periferia al centro.
Este proceso no ha sido una simple adopcion de leyes occidentales en
Oriente, sino una profunda «innovacion institucional no trasplantada».
:iComo el disefo institucional ha resuelto la tension entre el érgano
administrativo y el judicial, para mantener una estructura de gobernan-
za dirigida por el Estado? ;Coémo se ha logrado una reparacion judicial
efectiva del interés publico en circunstancias en que la capacidad de las
organizaciones sociales es limitada? Las respuestas a estas preguntas
ayudan a esclarecer la esencia institucional y la trayectoria de desarro-
llo de la justicia ambiental china, al tiempo que poseen un importante
valor de referencia para los paises en transicién que enfrentan la doble
presion del desarrollo y la proteccion (Qiy Yu, 2025, pp. 1-12).
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Este articulo emplea, principalmente, dos métodos de investigacién:
el de analisis historico, mediante el que, por medio de la revision de la
legislacién, las interpretaciones judiciales, los documentos de politica
y casos practicos relacionados con la justicia ambiental desde 1978,
se reconstruye la trayectoria historica de la evolucion del sistema'y se
revela la logica del posicionamiento legislativo, la funcion judicial y
las caracteristicas institucionales en diferentes etapas, a la vez que se
incluye la correlacion intrinseca entre el desarrollo institucional, la go-
bernanza estatal y el progreso econdmico-social; y el de comparacién
funcional que, superando el marco del formalismo juridico, se centra
en los objetivos funcionales y los efectos practicos de tres sistemas
de justicia ambiental de diferentes paises, para explicar, luego, la se-
leccion y adaptacion local chinas acerca de la experiencia mundial, en
evitacion de una simple comparacion sobre formas institucionales.

En cuanto a su estructura, el presente estudio se divide en cinco par-
tes. La introduccion define el trasfondo de la investigacion, los problemas
centrales y las coordenadas de derecho comparado, clarificando la meto-
dologia y la organizacion interna. La primera parte del cuerpo principal
examina el proceso de evolucion institucional de la justicia ambiental
en China, el posicionamiento legislativo, la funcion judicial y las ca-
racteristicas institucionales de cada etapa para destilar su l6gica evo-
lutiva. Luego, se realiza una comparacion tipolédgica de la experiencia
mundial en la tematica y se explica la lI6gica de seleccidn institucional
del pais asiatico, y sus mecanismos de adaptacion local. En tercer orden,
se exponen, sistematicamente, la estructura institucional general y las
caracteristicas clave de la justicia nacional, se analizan las limitaciones
actuales y los desafios emergentes, y se proponen direcciones futuras
de desarrollo. La cuarta parte resume la aplicabilidad del modelo desde
una perspectiva de derecho comparado y enfatiza el significado univer-
sal de su légica de generacion institucional.

|l. EVOLUCION DEL SISTEMA
DE JUSTICIA AMBIENTAL CHINO

La justicia ambiental china no es producto de una evolucion natural,
sino un fendmeno institucional que ha tomado forma, gradualmente,
mediante la interaccion dinamica entre la legislacion y la justicia, im-
pulsada por las necesidades de la gobernanza estatal. Su trayectoria
de desarrollo muestra, a las claras, un recorrido desde la marginacion

193 ]} ISSN-e: 3105-1170 / RNPS-e: D-000016
ISSN EDICION IMPRESA: 1810-0171 / RNPS: 0504



DR. PAN DENG Y YANG ZHOUQI

institucional hacia la expansion funcional, y, al final, hacia una inser-
cion sistematica en la gobernanza del Estado. Las caracteristicas ins-
titucionales de cada etapa estan estrechamente relacionadas con el
posicionamiento legislativo, los recursos judiciales y el contexto social
de cada periodo histérico especifico, como se examina en las lineas
siguientes.

2.1. PREDOMINIO ADMINISTRATIVO:
MARGINACION INSTITUCIONAL (1978-2008)

Tras la «Reforma y apertura» (1978), China entr6 en una etapa de ra-
pido desarrollo econdémico, y acelerd los procesos de industrializacién
y urbanizacion. A partir de ese momento, comenzaron a manifestarse
los problemas de contaminacion ambiental. En tal contexto, la legisla-
cion de la materia inicid sus primeros pasos, pero su posicionamiento
legislativo consistia, principalmente, en proporcionar una garantia au-
xiliar para el desarrollo econémico, en lugar de establecer el valor inde-
pendiente de los derechos e intereses ambientales. La promulgacién
de la Ley de proteccion del medio ambiente (Provisional), en 1979,
marco el inicio del Estado de Derecho ambiental. El objetivo central
de dicha disposicion era «proteger la salud del pueblo y promover
el desarrollo econdmico», pero definia la relacidon entre proteccion
ambiental y desarrollo econdmico en términos de subsidiariedad, es
decir, la ley ambiental presentaba marcadas caracteristicas instru-
mentales (Yu, 2008, pp. 1-26).

La legislacion ambiental de este periodo presento las siguientes ca-
racteristicas:

Primera: El contenido legislativo se centrd en la gestion adminis-
trativa, con instrumentos de supervision como licencias, sanciones
y medidas coercitivas que conformaron su nucleo y enfatizaron la
responsabilidad rectora del gobierno en la proteccion ambiental. Las
disposiciones sobre remedios judiciales tuvieron mas bien un ca-
racter general y fragmentario, sin clarificar la constitucion de la res-
ponsabilidad civil por dafios ambientales ni los procedimientos de
remedio judicial; por ejemplo, el Articulo 32 de la Ley de protecciéon
del medio ambiente (provisional) solo estipulaba:

Frente a unidades e individuos que violen esta ley [..], conta-
minen y destruyan el medio ambiente [..] los organismos de
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protecciéon ambiental de todos los niveles deberan [..] criticar,
advertir, multar u ordenar la indemnizacién de pérdidas o la sus-
pension de la produccion para su tratamiento. (Comité Perma-
nente del Congreso Nacional Popular, 1979, s. p.)

Segunda: La jerarquia legislativa era baja; aparte de la ley supramen-
cionada, la mayor parte de la legislacion ambiental consistia en re-
glamentos administrativos, normas departamentales y regulaciones
locales, con un rango legal bajo y autoridad insuficiente, lo que daba
lugar a problemas de legislacion multiple y conflictos normativos.

Tercera: La regulacion de los derechos ambientales era difusa, sin
definir, con claridad, la condicion de sujeto de derecho ambiental de
ciudadanos y personas juridicas; los intereses ambientales carecian
de una base legal nitida y, dificilmente, hubieran podido traducirse
en pretensiones accionables.

En consonancia con este posicionamiento legislativo, en la etapa, la
funcion de la justicia ambiental se limito al estrecho ambito de la reso-
lucién de disputas individuales. Los 6rganos judiciales actuaban como
meros arbitros de disputas civiles y administrativas ordinarias, sin asu-
mir funciones de proteccion del interés publico ni de participacion en la
gobernanza ambiental. Esto se manifesto especificamente en que:

» La justicia civil ambiental se centro en el remedio de intereses priva-
dos y su ambito de admision de asuntos fue limitado. Las disputas se
concentraron, principalmente, en casos de indemnizacién por dafios
a causa de la contaminacion ambiental. En la practica judicial, se apli-
caban mayoritariamente las disposiciones pertinentes del Derecho ci-
vil; el agravio ambiental era tratado como un acto ilicito general, sin
considerar su especificidad. Debido a la falta de una base legal clara
para los derechos ambientales, los ciudadanos y las personas juridi-
cas enfrentaban tropiezos para que sus demandas fueran admitidas
—dificultad para el registro de casos—; los tribunales eran cautelosos
en la aceptacion de estos asuntos; a menudo, los rechazaban o deses-
timaban por «falta de base de derechos concreta» o «insuficiencia de
pruebas». Asimismo, dificultades técnicas como la determinacién de la
relacion causal en el agravio ambiental y el calculo del monto de los
dafos hacian que una gran cantidad de disputas no pudiera resolverse,
eficazmente, por la via judicial.
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« La funcion de supervisién de la justicia administrativa ambiental
se vio debilitada. Segun la Ley de procedimiento administrativo, los
ciudadanos y las personas juridicas podian interponer demandas
en esta via contra actos administrativos ambientales; en la practica
judicial, sin embargo, el ambito de admisién era estrecho, ya que
se concentraba en actos administrativos concretos como licencias
y sanciones. Se carecia de una base clara para la revision de actos
administrativos abstractos o inacciones administrativas (Comité Per-
manente del Congreso Nacional Popular, 1989, s. p.).

Ademas, debido a que los érganos judiciales dependian de los go-
biernos locales en cuanto a personal, finanzas y bienes, los litigios
administrativos ambientales a menudo enfrentaban la interferencia
del proteccionismo local. Se dificultaba que los tribunales supervisa-
ran, eficazmente, la conducta de regulacion ambiental de los 6rga-
nos administrativos, con destaque a los problemas para «registrar,
juzgar y ejecutar» las sentencias administrativas.

« El litigio de interés publico ambiental se encontraba en un estado
de vacio. La legislacion no lo regulaba, por lo cual los dafios am-
bientales al interés publico carecian de vias efectivas de remedio
judicial. Ni los ciudadanos individuales ni las organizaciones sociales
podian interponer demandas de esta naturaleza. Por consiguiente,
numerosos actos de contaminacién ambiental y destruccion ecolo6-
gica quedaron sin sancién legal —por falta de un sujeto legitimado
para demandar—; asi, el interés publico ambiental quedaba en un
estado de desproteccion.

La practica de la justicia ambiental en este periodo demuestra que,
bajo la directriz de prioridad al desarrollo econémico, el disefio ins-
titucional no considerd, suficientemente, la especificidad de los pro-
blemas ambientales ni la necesidad de proteger el interés publico. La
marginacién de la funcion judicial impidié que el Estado de Derecho
ambiental formara una restriccion rigida y efectiva, y los problemas en
este ambito mostraron una tendencia creciente.

2.2. FORTALECIMIENTO LEGISLATIVO: EXPANSION
EXPLORATORIA DE LA FUNCION JUDICIAL (2009-2014)

Al entrar en el siglo xxi, las problematicas ecoldgicas se agravaron;
cada vez, se hizo mas urgente la demanda de justicia ambiental. En
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este contexto, la legislacién sobre el tema entré en una etapa de forta-
lecimiento y transitd, gradualmente, de ser un «auxiliar al desarrollo» a
tener «igual importancia a la proteccion y al desarrollo». El contenido
legislativo presté mayor atencion a la garantia de derechos y al remedio
judicial, con lo cual proporcionoé la base legal para la expansion de las
funciones judiciales.

Los avances legislativos clave de este periodo incluyeron la promul-
gacion de la Ley de responsabilidad por dafios (Tort Liability Law), en
2009, que dedico un capitulo a la «<responsabilidad por contaminacién
ambiental» y defini6 el principio de responsabilidad objetiva (sin cul-
pa), las reglas de presuncion de causalidad y las formas de asuncién
de responsabilidad. Con ello, proporciond una base legal clara para
remediar los agravios civiles ambientales en la via judicial (Comité Per-
manente del Congreso Nacional Popular, 2009, s. p.). Ademas, en 2012,
se modificd la Ley de enjuiciamiento civil y se establecid, por primera
vez, el sistema de litigio de interés publico. El Articulo 55 establecio:

Contra conductas que contaminen el medio ambiente, vulneren
los derechos e intereses legitimos de numerosos consumidores
u otros actos que dafien el interés publico social, los 6rganos y
organizaciones pertinentes previstos por la ley pueden interpo-
ner demanda ante el tribunal popular. (Comité Permanente del
Congreso Nacional Popular, 2012, s. p.)

Esta disposicién sento la base legal fundamental para iniciar litigios de
interés publico ambiental. La revision y el perfeccionamiento de leyes
ambientales especificas, como las de «prevencion y control de la conta-
minacion del agua» y de «conservacién de agua y suelo» —revisadas en
2008 y 2010, respectivamente—, detallaron aun mas las disposiciones
de responsabilidad por agravio ambiental y reforzaron la proteccion del
interés publico ambiental (Comité Permanente del Congreso Nacional
Popular, 2008, s. p.).

Las interpretaciones judiciales siguieron el paso, progresivamente, a
los cambios legislativos y ofrecieron guias concretas para implemen-
tarlos. Por ejemplo, la publicacién del «Borrador de opinidn sobre la
interpretacion del Tribunal Supremo Popular respecto a cuestiones
de aplicacion de la ley en casos de disputas de responsabilidad por
agravio ambiental» (2011) detall6 cuestiones como los sujetos del
litigio, la determinacion de la causalidad y el alcance de la indemni-
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zacién por dafos. La «Interpretacion del Tribunal Supremo Popular
sobre la aplicacion de la Ley de enjuiciamiento civil de la Republica
Popular China» (2013) clarifico las condiciones de admision para los
litigios de interés publico, los tribunales competentes y los procedi-
mientos, con lo cual doto las normas de operatividad practica.

Frente al fortalecimiento legislativo, los 6rganos judiciales respondieron
activamente y expandieron, de modo gradual, los limites funcionales de
la justicia ambiental, mediante pruebas piloto de especializacion y prac-
ticas; asi, se evolucion desde la mera resolucion de disputas individuales
hacia la proteccion del interés publico y la gobernanza profesional.

En el inicio, se avanzd, de manera progresiva, en las pruebas piloto de
especializacion de la justicia ambiental. Para adaptarse a la demanda
de profesionalizacion, los tribunales de algunas regiones comenzaron
a explorar la construccion de una justicia ambiental especializada. En
2007, el Tribunal Intermedio de Guiyang —capital de una provincia
pobre del suroeste china que, aunque atrasada, dispone de abundan-
tes recursos ambientales— establecié la primera Sala de proteccion
ambiental del pais. Posteriormente, otros tribunales establecieron sa-
las de recursos ambientales, colegiadas o especializadas, y definieron
el ambito de admision de casos ambientales civiles, administrativos y
penales. Con ello, se establecié un modelo de juicio de «tres en uno»,
que reune las tres jurisdicciones, y logra la tramitacion concentrada y
el juicio profesional de los casos ambientales (Stern, 2014, pp. 53-74).

Luego, la practica germind progresivamente. Tras establecerse el
sistema, algunas organizaciones sociales comenzaron a interponer
demandas de interés publico ambiental y los 6rganos judiciales ex-
ploraron, activamente, mecanismos para enjuiciarlas. Con poste-
rioridad, tribunales de diversas localidades admitieron una serie de
casos que abarcaban la contaminacion de agua, aire y suelo, con lo
cual se dio visibilidad al papel de este tipo de litigio en la proteccion
del interés publico ambiental.

La filosofia de las sentencias de justicia ambiental se transformé gra-
dualmente. Las decisiones judiciales comenzaron a superar el modelo
tradicional de predominio de la indemnizacion econdmica y enfatiza-
ron la aplicacion de la responsabilidad de restauracion ecolégica. En sus
resoluciones, algunos tribunales no solo exigieron al demandado que
asumiera la responsabilidad de indemnizar los dafios, sino que también
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le ordenaron medidas para restaurar el medio ambiente ecoldgico,
consecuentes con la idea de «prioridad a la proteccion y predominio
de la restauracion».

A pesar de los avances institucionales en esta etapa, aun existian
grandes tensiones. Por un lado, aunque la legislacién otorgaba el de-
recho de accion de interés publico, la definicién de «organizaciones
pertinentes» era vaga, lo que provocaba dificultades de registro en la
practica. Por otro lado, existia un desajuste entre la capacidad judicial
y las expectativas legislativas, ya que los tribunales de base carecian
de la capacidad profesional para manejar pruebas cientificas ambien-
tales complejas. Comenzo6 a manifestarse, entonces, el conflicto entre
la racionalidad administrativa y la racionalidad judicial (Xie y Xu, 2021,
pp. 441-465).

2.3. SISTEMATIZACION: INSERCION EN LA GOBERNANZA
(2015 HASTA LA ACTUALIDAD)

Desde 2015, la gobernanza ambiental china ha entrado en una nue-
va fase de sistematizacion y legalizacion, en la que la civilizacién
ecoldgica se integra con la econémica, politica, cultural y social en
la disposicién general de «cinco en uno» de la causa del socialismo
con caracteristicas chinas.

La «Ley de proteccion del medio ambiente» —revisada en 2014 y
conocida como la ley ambiental mas estricta de la historia— inclu-
ye, entre sus puntos destacados, la definicion de los objetivos de la
construccion de la civilizacion ecoldgica y el establecimiento de los
principios basicos de «prioridad a la proteccion, prevencién como
eje, gobernanza integral, participacién publica y responsabilidad por
dafos» (Comité Permanente del Congreso Nacional Popular, 2014,
s. p.); la ampliacion del alcance de los demandantes a organizacio-
nes sociales que cumplan ciertas condiciones; el fortalecimiento
de la persecucién de la responsabilidad por agravio ambiental, el
cual incluye responsabilidades legales severas como multas diarias
consecutivas y detencién administrativa; y el establecimiento de un
sistema de divulgacion de informacion ambiental que garantiza el
derecho del publico a saber y participar (Chu, 2020, pp. 486-532).
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Ademas, los «Principios generales del Derecho civil» (2017) estable-
cieron el «principio verde» como base de las actividades civiles. El
Cdédigo civil, de 2020, dedicé un capitulo a la responsabilidad por
contaminacion ambiental y destruccion ecoldgica, con lo cual per-
fecciond aun mas el sistema de responsabilidad por agravio ambien-
tal y clarificd el alcance y las formas de indemnizacién por dafios al
medio ambiente ecoldgico (Congreso Nacional Popular, 2020, s. p.).

En 2017, China emitio el «Plan de reforma del Sistema de indemni-
zacion por dafos al medio ambiente ecoldgico», a nivel nacional.
Este sistema define los sujetos responsables, el alcance y el pro-
cedimiento de la indemnizacion; establece que las unidades o los
individuos que causen danos al medio ambiente ecoldgico deben
asumir responsabilidades como la restauracién del medio ambiente
y la indemnizacion por pérdidas (Oficina General del Comité Central
del Partido Comunista de China y Oficina General del Consejo de
Estado, 2017, s. p.). El sistema de indemnizacién por dafos ecolé-
gicos se articula con el de litigio de interés publico ambiental, para
formar un mecanismo diversificado de proteccion judicial del interés
publico ambiental.

El Tribunal Supremo Popular y la Fiscalia Suprema Popular emitieron,
sucesivamente, una serie de interpretaciones judiciales y documentos
de politica que proporcionaron guias concretas para la aplicacion de las
leyes en la justicia ambiental. El maximo o6rgano judicial ha publicado
multiples lotes de casos orientativos (guiding cases) sobre juicios de re-
cursos ambientales, para ofrecer referencias en el enjuiciamiento de es-
tos casos a los tribunales de todo el pais y unificar los criterios de juicio.

Impulsado por la oferta sistematica de legislacion y politicas, el rol
de la justicia ambiental ha experimentado un cambio fundamental;
paso de ser un arbitro pasivo de disputas a un participante activo en
la gobernanza. La justicia ambiental se ha insertado, profundamen-
te, en el sistema de gobernanza estatal, hasta convertirse en una
fuerza importante para promover la proteccion ecoldgica, regular el
gjercicio del poder y garantizar el interés publico. Esto se manifiesta
concretamente en:

« El establecimiento integral del sistema de especializacion de la jus-
ticia ambiental. En 2014, el Tribunal Supremo Popular (2014, s. p.)
establecio la Sala de Recursos Ambientales. Posteriormente, tribu-
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nales de diversas localidades impulsaron la construccion de 6rganos
interiores en la materia. Para finales de 2023, los 31 tribunales supe-
riores populares habian constituido salas especializadas de justicia
ambiental. El sistema se estructura en cuatro niveles: Tribunal Supre-
mo Popular, Tribunal Superior Popular, Tribunal Intermedio Popular
y Tribunal Popular de Base. Con ello se ha logrado la jurisdiccion
concentrada, el juicio profesional y la sentencia unificada de casos
ambientales, lo que eleva la profesionalidad y autoridad de la justi-
cia ambiental.

« El desarrollo integral del sistema de litigio de interés publico ambien-
tal. Los 6rganos fiscales y las organizaciones sociales se han convertido
en los sujetos centrales, con un crecimiento continuo en el nimero de
casos y una expansion constante de su cobertura. Como representan-
te del interés publico estatal, la fiscalia ha desplegado plenamente su
funcion de supervision legal y ha interpuesto, de manera activa, litigios
civiles, administrativos y penales incidentales de interés publico am-
biental, hasta convertirse en la fuerza dominante (Wang y Xia, 2023,
pp. 90-106). Por otro lado, hasta finales de 2023, mas de cien organi-
zaciones sociales en todo el pais habian obtenido la cualificacién de
demandante para litigios de esta clase e interpuesto casos con impacto
social. El desarrollo del sistema resolvid, eficazmente, el problema de
que nadie protegiera el interés publico ambiental y generd una fuerte
disuasion contra conductas de contaminacion y destruccion ecologica
(Chu, 2023, pp. 455-466).

« El fortalecimiento integral de la funcion de gobernanza de la jus-
ticia ambiental, la que ya no se limita a la resolucion de casos indi-
viduales, sino que participa activamente en la prevencion en origen
y la gobernanza sistémica ambiental mediante la clarificacion de re-
glas de juicio, la emision de sugerencias judiciales y la publicacion
de casos tipicos. Por ejemplo, al juzgar los casos, los tribunales escla-
recen la responsabilidad legal ambiental de los actores del mercado
por medio de la constitucion de responsabilidad y los estandares de
indemnizacion; con ello, guian a estos actores a regular su conducta.
Con el envio de sugerencias judiciales a los érganos administrativos,
sefalan lagunas y problemas en la regulacion ambiental, e impul-
san la mejora de los sistemas y las medidas de supervision adminis-
trativa. Por via de la publicacion de casos orientativos, transmiten
conceptos del Estado de Derecho ambiental al publico y orientan el
cumplimiento consciente de las normas legales ambientales.

201 ] ISSN-e: 3105-1170 / RNPS-e: D-000016
ISSN EDICION IMPRESA: 1810-0171 / RNPS: 0504



DR. PAN DENG Y YANG ZHOUQI

La justicia, en la etapa de sistematizacién, presenta una clara caracteristi-
ca de «gobernanza colaborativa», en la cual los 6rganos judiciales forman
una fuerza conjunta de gobernanza con los administrativos, las organi-
zaciones sociales y el publico. A través de mecanismos de colaboracién
institucionalizados, se logra la unidad entre eficiencia y justicia en la
gobernanza ambiental, en lugar de adoptar un modelo judicial de con-
frontacion.

2.4. DE LA MARGINACION A LA SISTEMATIZACION FUNCIONAL:
LOGICA EVOLUTIVA Y CARACTERISTICAS CENTRALES

La evolucion institucional de la justicia ambiental en China no es acciden-
tal; sigue una légica intrinseca. Desde la marginacion, en la etapa de pre-
dominio administrativo; la expansion funcional, en la de fortalecimiento
legislativo, y la insercion en la gobernanza, en el periodo de sistematiza-
cion, cada transformacion ha estado relacionada, estrechamente, con el
ajuste de la estructura de gobernanza estatal, el desarrollo econémico y
social, y la evolucion de los problemas ambientales.

Este proceso evolutivo tiene caracteristicas marcadas. La interaccion di-
namica entre legislacion y justicia es el motor fundamental del desarrollo
institucional. La legislacién proporciona la base legal para la expansion
de las funciones judiciales al clarificar su posicionamiento, bases de dere-
cho y reglas procesales. Por otro lado, la justicia, mediante la exploracién
practica y la innovacion institucional, aporta experiencia practica para el
perfeccionamiento de la legislacién. De este modo, emerge una relacion
interactiva y virtuosa de mutua influencia y refuerzo entre la labor legis-
lativa y la practica judicial.

La funcidn de la justicia ambiental se ha expandido, gradualmente,
de lo singular a lo plural. De la resolucion inicial de disputas indivi-
duales paso a abarcar funciones multiples como la proteccion del
interés publico, la restauracién ecolégica y la participacion en la ges-
tion, para convertirse en un componente importante del sistema de
gobernanza de la civilizacion ecoldgica nacional.

El modelo institucional ha transitado de la dependencia administrativa
hacia la colaboracion. La justicia ambiental ya no depende de los actos
de supervision de los 6rganos administrativos, sino que ha formado
un modelo de gestidn colaborativa con 6rganos administrativos, orga-
nizaciones sociales y sujetos diversos. Mediante el establecimiento de
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mecanismos de cooperacion, se ha logrado la unidad entre la eficiencia
y la justicia en la gobernanza ambiental.

La trayectoria de desarrollo presenta caracteristicas graduales; no
adoptd una reconstruccion institucional radical, sino que acumuld
experiencia, por medio de pruebas piloto que permitieron perfec-
cionar el sistema en la practica y promoverlo de forma paulatina; asi,
se redujeron los costos y riesgos de la reforma institucional, al tiem-
po que se logrd una transicion estable y un desarrollo sostenido.

I1l. RESPUESTA LOCALIZADA A LA
EXPERIENCIA MUNDIAL EN JUSTICIA AMBIENTAL

En el contexto de la globalizacion, el desarrollo del sistema de justicia
ambiental de cualquier pais no puede desligarse de la referencia a la
experiencia mundial. Sin embargo, la efectividad del sistema depende
de su adaptabilidad al contexto local. La justicia ambiental china no ha
trasplantado, simplemente, modelos institucionales extranjeros, sino
que, basandose en su propia estructura de gobernanza y en las limi-
taciones de recursos judiciales, ha realizado una seleccion funcional
y una transformacion local de la experiencia mundial en justicia am-
biental, hasta conformar un sistema con caracteristicas propias.

3.1.TIPIFICACION Y COMPARACION

En la exploracion practica de la justicia ambiental global y con apoyo
en diferentes estructuras de gobernanza estatal, tradiciones juridicas y
bases sociales, se han formado tres modelos representativos que cons-
tituyen el trasfondo de derecho comparado que se tuvo en cuenta en
la experiencia china. El primero de ellos, altamente judicializado, situa
a los tribunales como sujetos centrales de la gobernanza ambiental, y
promueve la implementacién de normas y la garantia de derechos me-
diante el otorgamiento a los ciudadanos de una amplia accidon ambien-
tal, la expansion del alcance de la revision judicial y el fortalecimiento de
la ejecucion de las sentencias.

Sus representantes tipicos incluyen el sistema de litigio ciudadano
ambiental de Estados Unidos y la reforma del litigio de interés pu-
blico en la India (Farber y Hemingway, 2020, pp. 289-315). La ca-
racteristica central de este modelo es la expansion y el desempefio
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activo del 6rgano judicial, ya que enfatiza la supervisién del cumpli-
miento de funciones de los érganos administrativos y la sancién de
conductas ambientales ilegales mediante litigios de confrontacién. Su
funcionamiento depende de una tradicién madura de independencia
judicial, recursos judiciales suficientes y un colectivo de profesionales
del derecho de alta calidad. El costo institucional es elevado y puede
provocar una disminucion en la eficiencia de la gobernanza o tensio-
nes en las relaciones entre 6érganos debido a una intervencion judicial
excesiva (Wang, 2021, s. p.).

El segundo, dirigido por la sociedad, se apoya en el derecho de accion
de las organizaciones para activar la justicia ambiental y enfatiza la parti-
cipacion y la movilizacién de derechos. Sitla las organizaciones sociales
como sujetos centrales del litigio y promueve la democratizacion de la
gobernanza ambiental mediante la participacion publica. Los conflictos
de asociaciones ambientales en Alemania y los casos por dafios publicos
(Kogai) en Japon son manifestaciones tipicas de esta variante.

Su ventaja radica en la capacidad de movilizar plenamente las fuerzas
sociales para participar en la proteccion ambiental, en aras de formar un
esquema de gobernanza conjunta plural. No obstante, el funcionamien-
to eficaz de este modelo presupone un desarrollo maduro de las organi-
zaciones sociales, fondos suficientes y una fuerte capacidad profesional.
En paises donde las organizaciones sociales sean débiles existira el riesgo
de inactividad del derecho de accién, litigiosidad abusiva o fragmenta-
cion de la gobernanza (Hey, 2019, pp. 567-592).

El tercero, por autorizacion estatal, encarga el inicio de los litigios am-
bientales a la fiscalia, como entidad especializada en la proteccion del
interés publico; asi, se incorpora esta conflictividad en el marco del Esta-
do de Derecho nacional y se interviene, mediante el poder publico, para
lograr la proteccion judicial de los intereses de la colectividad (Zhang et
al, 2024, pp. 2019-2036). El sistema de fiscales publicos de Brasil y la
fiscalia en Rusia poseen caracteristicas de este tipo. La ventaja cen-
tral de este modelo reside en su capacidad para integrar recursos
estatales, reducir los costos de la movilizacion social y garantizar la
unidad y eficiencia de la gobernanza ambiental. Sin embargo, tam-
bién afronta problemas como la posible falta de supervision, deriva-
da de la concentracion de poder y el debilitamiento de la motivacion
para la proteccion del interés publico.
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No existe una superioridad o inferioridad absoluta entre los tres
modelos mencionados. Su efectividad institucional depende de su
compatibilidad con contextos especificos como la estructura de go-
bernanza nacional, la base social y los recursos judiciales (Bodansky,
2021, pp. 678-705). Cada modelo pone énfasis en distintos aspectos:
la carga judicial, la eficiencia de la gobernanza, el costo de movili-
zacion social y la estabilidad institucional. De esta forma, todos pro-
porcionan valiosos recursos de Derecho comparado para la eleccion
institucional de la justicia ambiental y revelan la ley fundamental
de que el trasplante institucional debe considerar la compatibilidad
estructural.

3.2. LOGICA DE SELECCION INSTITUCIONAL:
ENFOQUE A PROBLEMAS

En el proceso de tomar referencias de la experiencia mundial en jus-
ticia ambiental, China no ha realizado elecciones basadas en prefe-
rencias ideologicas o de tradicidn juridica; mas bien ha llevado a cabo
una seleccion institucional orientada a problemas y centrada en los
tres desafios fundamentales que enfrenta, desde una l6gica de elec-
cion institucional con adaptabilidad local.

— Seleccion en torno a la estructura de gobernanza: Insercion en lugar
de reconstruccion

La estructura de gobernanza estatal de la nacion asiatica se caracteriza
por la direccion estatal. Los 6rganos administrativos asumen la respon-
sabilidad principal en la gobernanza ambiental, lo que ofrece ventajas
en la integracién de recursos y la prioridad hacia la eficiencia. La fun-
cion judicial se inserta en el sistema general de gobernanza. Ello logra
una interaccion virtuosa entre la justicia y la administracién mediante el
establecimiento de mecanismos de colaboracion, en lugar de un mo-
delo judicial de confrontacion que reconstruya las relaciones de poder.

Esta eleccion responde a consideraciones légicas frente a la realidad
propia: evitar la inestabilidad del sistema de gobernanza, pues, si se
adoptara un modelo altamente judicializado que otorgara un poder
excesivamente expansivo a los 6rganos judiciales, se podrian provocar
conflictos de poder con los 6rganos administrativos, socavar la estabi-
lidad del sistema de gobernanza existente y afectar la eficiencia de la
gobernanza ambiental; aprovechar las ventajas de gobernanza de los
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organos administrativos (de informacion, técnicas y de recursos) en la
regulacion ambiental, lo que les permite responder, rapidamente, a
problemas e implementar medidas regulatorias, con un saldo gene-
ral de mayor eficiencia; y la conformidad con los atributos esenciales
del érgano judicial, como parte del poder estatal, que ejerce la potes-
tad de juzgar segun la ley, de modo independiente, y supervisa la ges-
tion legal de los 6érganos administrativos, mas no los sustituye en el
ejercicio del poder regulatorio. La insercion de la justicia ambiental en
el sistema de gobernanza cumple con la esencia del 6rgano judicial y
logra la complementariedad funcional entre justicia y administracion.

— Seleccion en torno a la proteccion del interés publico: Autorizacion
estatal en lugar de predominio social

El desarrollo de las organizaciones sociales ain no ha madurado lo su-
ficiente; presenta problemas como insuficiencia numérica, debilidad en
capacidad profesional, escasez de fondos y credibilidad por mejorar,
lo que dificulta que asuman la responsabilidad de sujeto central en un
modelo de litigio de interés publico dirigido por la sociedad. A partir de
esta condicion real, la justicia ambiental china optd por un mecanismo
de autorizacion estatal, con la fiscalia como sujeto principal del litigio
de interés publico, complementado por una participacion limitada de
organizaciones sociales, en lugar de depender totalmente de un litigio
dirigido por la sociedad.

Dicha logica de seleccion resuelve el problema de que nadie reclame
por el interés publico. En tanto representante estatal de este, la fiscalia
tiene el deber legal de proteccion, recursos profesionales suficientes
y facultades de investigacion y recoleccion de pruebas; puede repre-
sentar eficazmente al interés publico en litigios y solucionar la inca-
pacidad de las organizaciones sociales. Ademas, previene el abuso de
litigios y el riesgo de fragmentacion de la gobernanza. Mediante la limi-
tacién de la cualificacion de demandante de las organizaciones sociales
y el establecimiento de procedimientos previos de sugerencia fiscal, se
evita, de manera eficaz, el abuso del derecho de accién y se garantiza
el desarrollo ordenado del litigio. Asimismo, se garantiza la unidad y
eficiencia en la proteccién del interés publico. Como 6rgano estatal, la
fiscalia puede ejercer el derecho de accion de manera unificada a nivel
nacional; asi, evita la disparidad de estandares de proteccién y la baja
eficiencia que podrian derivarse de las diferencias en las demandas de
intereses de distintas organizaciones sociales.
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— Seleccion en torno al equilibrio entre desarrollo y proteccion: Prioridad
a la restauracion en lugar de prohibicion absoluta

China se encuentra aun en una etapa clave de desarrollo econémico y
social, en la cual persiste la tension entre desarrollo y proteccién. No
se puede adoptar ni un modelo de desarrollo extensivo de «prioridad
al desarrollo», ni uno de proteccion rigida de «prohibicion absoluta».
Basada en esta limitacion, la justicia ambiental opt6 por una ruta de
gobernanza de «prioridad a la restauracién ecologica» y la reparacion
de responsabilidad, en lugar de la regulacion ambiental de prohibi-
cion radical.

La consideracion central de esta logica es lograr efectos sustanciales
de proteccién ecolégica. El nicleo del problema ambiental es la des-
truccion de los ecosistemas; la simple indemnizaciéon monetaria o la
prohibicién absoluta dificilmente logran la recuperacién del medio am-
biente; mientras que la aplicacion de la responsabilidad de restauracion
ecologica ataca directamente la raiz del dafo y ofrece una proteccion
sustantiva.

Ademas, ello es compatible con el desarrollo econémico y social
sostenible. La responsabilidad de restauracion ofrece a las empresas
oportunidades de rectificacion y transformacion, y evita problemas
sociales como cierres empresariales y desempleo causados por prohi-
biciones totales. Hay conformidad, por afadidura, con la filosofia de
gobernanza ambiental de dar «prioridad a la restauracién ecologica»,
refleja el concepto de desarrollo de convivencia armoniosa con la na-
turaleza, enfatizando que la proteccion y restauracion son la base del
desarrollo sostenible, y no relaciones opuestas.

3.3. MECANISMOS INSTITUCIONALES ESPECIFICOS
DE LA ADAPTACION LOCAL

Sobre la base de la seleccion institucional de la experiencia mundial,
el gigante asiatico ha llevado a cabo una transformacion local siste-
matica, combinada con su propio contexto, para formar una serie de
mecanismos institucionales de caracteristicas autoctonas que asegu-
ran la efectividad y adaptabilidad del sistema.

— Institucionalizacion del mecanismo de colaboracion administrativo-
Judicial
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Este dispositivo constituye el vehiculo institucional central para la in-
sercion de la justicia ambiental china en el sistema de gobernanza.
Mediante arreglos institucionalizados como el intercambio de infor-
macién, la remision de casos, las sugerencias judiciales y la aplicacién
conjunta de la ley se ha logrado la conexion funcional entre la aplica-
cion administrativa de la ley ambiental y el remedio judicial, que for-
man una fuerza conjunta de gobernanza (Lubman, 2014, pp. 85-97).

Los 6rganos judiciales y administrativos establecen plataformas para
el intercambio de informacion en tiempo real. Por ejemplo, el Minis-
terio de Ecologia y Medio Ambiente, el Tribunal Supremo Popular y
la Fiscalia Suprema Popular (2020, s. p.) dispusieron una plataforma
nacional de intercambio de informacién para la conexion entre la apli-
cacion administrativa de la ley ecolégica y ambiental, y la justicia. Esto
resuelve la asimetria de informacion y mejora la eficiencia y precision
en el juicio de casos ambientales.

Se han definido estandares, procedimientos y responsabilidades para la
remision bidireccional de casos: de las infracciones administrativas a la
justicia penal y de esta hacia aquella. Por ejemplo, si los 6rganos admi-
nistrativos, en la aplicacion de la ley ambiental, descubren un acto ilegal,
sospechoso de constituir un delito, deben transferir el asunto, oportuna-
mente, a los 6rganos de seguridad publica para la incoacion del expe-
diente y su investigacion. En cambio, cuando los tribunales, durante el
juicio de casos penales ambientales, descubran que existe negligencia de
los 6rganos administrativos en la supervision, deben transferir las pistas
pertinentes a los 6rganos administrativos para su procesamiento. Esto
evita sancionar con multa en lugar de pena o viceversa, y permite lograr
una conexion fluida entre responsabilidades administrativas, penales y
civiles.

Si, al juzgar procesos ambientales, los tribunales descubren que existen
problemas en la supervision ambiental o la construccion institucional,
atribuibles a los érganos administrativos, deben emitirles sugerencias
en las que propongan medidas de mejora. Tras recibir la recomenda-
cion judicial, los 6rganos administrativos han de responder en un plazo
estipulado y adoptar las medidas de rectificacion correspondientes. El
mecanismo de sugerencias judiciales ha proporcionado una referencia
importante para que los érganos administrativos perfeccionen el sis-
tema de supervision ambiental y refuercen las medidas de control;
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asi, se promueve la prevencion en origen y la gobernanza sistematica
ambiental.

Los 6rganos judiciales y los administrativos llevan a cabo acciones de
aplicacion conjunta de la ley, dirigidas a problemas de contaminacion
ambiental y destruccidon ecologica de caracter regional y de cuencas, y
combaten, conjuntamente, los actos de ilegalidad ambiental; v. gr., en
la gobernanza de la contaminacién del agua en cuencas, los tribunales
llevan a cabo la aplicacién de la ley de consuno con departamentos
de proteccidon ambiental, recursos hidricos, seguridad publica y otros;
realizan una rectificacion concentrada de las empresas que descargan
contaminantes en la cuenca, y persiguen la responsabilidad legal de
los actos de contaminacion ambiental de acuerdo con lo dispuesto.
El mecanismo de aplicacion conjunta de la ley ha resuelto problemas
como la insuficiencia de fuerzas y la limitacion de medios de un solo
sujeto, con lo cual se eleva la eficacia general de la gobernanza am-
biental (United Nations Environment Programme, 2023, s. p.).

— Estructura del litigio de interés publico dirigida por la fiscalia

Esta configuracion representa el disefio institucional central para la
proteccion judicial del interés publico ambiental. Mediante la defini-
cion de la posicion de sujeto de la fiscalia, la limitacion de condiciones
de participacion de organizaciones sociales y el establecimiento de
procedimientos previos al litigio se logra la unidad entre la proteccion
del interés publico y la prevencién de riesgos institucionales.

La fiscalia es el sujeto central, con potestad legal para interponer litigios
civiles, administrativos y penales incidentales de interés publico. En el
primero de ellos, puede plantear la demanda ante el tribunal, directa-
mente, y exigir que el contaminador asuma responsabilidades civiles
como el cese de la infraccion, la eliminacién del peligro, la restauracion
ecoldgica y la indemnizacion de pérdidas; en el segundo, puede im-
pugnar actos de incumplimiento de deberes de supervision ambien-
tal por parte de los 6rganos administrativos, y compulsar a que estos
cumplan sus obligaciones, de acuerdo con la ley; en el dltimo, al mismo
tiempo que inicia la acusacion penal publica, puede sostener el litigio
civil incidental de interés publico, a fin de que el acusado asuma la res-
ponsabilidad de restauracién ecoldgica e indemnizacion. De esta forma
se asegura que el interés publico tenga quien lo reclame y defienda.

En el proceso de accidn civil publica por dafio ambiental promovido por
una Fiscalia en el municipio de Chongging contra la empresa quimica

209 ] ISSN-e: 3105-1170 / RNPS-e: D-000016
ISSN EDICION IMPRESA: 1810-0171 / RNPS: 0504



DR. PAN DENG Y YANG ZHOUQI

Kunlun Chemical, se acredité que la entidad procedié a la descarga de
efluentes toxicos en el rio Yangtsé, mediante el uso de conductos clan-
destinos, con lo cual provoco una grave contaminacién hidrica y lesiond
el interés publico. Ante la ausencia de organizaciones de la sociedad civil
legitimadas para accionar, la Fiscalia jercié la accidn civil de interés publico
e hizo uso de sus facultades de imperio para la practica de diligencias de
investigacion y obtencion de pruebas. Lo anterior permitié asegurar datos
criticos de vertido y dictdmenes periciales de determinacion de dafos. El
tribunal condené a la parte demandada al pago de los costos de restau-
racion ecologica, a la presentacion de una disculpa publica y al pago total
de las costas procesales. Esta resolucion consolido la legitimacion activa
de la Fiscalia y su posicion rectora en la tutela judicial del medio ambiente
(Tribunal Popular Intermedio N.° 1 de Chongging, 2018, s. p.).

Las organizaciones sociales, en calidad de sujetos complementarios del
litigio de interés publico ambiental, solo pueden interponerlo si cum-
plen con las condiciones legales. De conformidad con las disposicio-
nes de la «Ley de proteccion ambiental» y las interpretaciones judiciales
pertinentes, para interponer un litigio de interés publico ambiental, las
organizaciones sociales deben estar registradas legalmente ante los de-
partamentos de asuntos civiles del gobierno popular a nivel de ciudad
con distritos o superior, y haberse dedicado especificamente a activida-
des de interés publico de proteccion ambiental durante mas de cinco
anos consecutivos, sin antecedentes de ilegalidad (Comité Permanente
del Congreso Nacional Popular, 2014, s. p.).

Antes de interponer un litigio de interés publico ambiental, la organi-
zacién social debe informar a la fiscalia sobre la situacion del caso que
pretende demandar; el 6rgano estatal puede apoyarla para presentar la
demanda o hacerlo por si mismo, si aquella no lo concreta. La partici-
pacion limitada de las organizaciones sociales no solo ha aprovechado
plenamente las ventajas profesionales de estas, sino que también ha
evitado los riesgos de abuso del derecho de accion y de fragmentacion
de la gobernanza.

El litigio de interés publico ambiental aplica el principio de prioridad del
procedimiento previo, segun el cual, antes de interponer la demanda,
la fiscalia debe emitir una sugerencia al sujeto responsable pertinente,
en la cual lo inste a cumplir con su responsabilidad legal ambiental. Si
la persona exhortada no actua en el plazo estipulado, la fiscalia pro-
movera el litigio, de conformidad con la ley.
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A modo de ejemplo, el lago Wanfeng, cuya jurisdiccién abarca tres
provincias, presentaba una grave degradaciéon ecoldgica y eutrofiza-
cion de sus aguas, a causa de la proliferacién de jaulas de acuicultura
ilegales, ante la omision de las autoridades administrativas competen-
tes en el ejercicio de sus facultades de supervision. La Fiscalia intervino,
inicialmente, mediante la emisién de recomendaciones (Procuratorial
Suggestions), en las cuales insto a los gobiernos locales y las oficinas
de asuntos agricolas, rurales y de medio ambiente al cumplimiento
efectivo de sus deberes legales. Como resultado de esta gestion, se
desmantelaron mas de cien mil metros cuadrados de infraestructuras
de cultivo en las tres provincias. De esta forma, se logré el remedio
integral del ecosistema sin necesidad de agotar la via jurisdiccional.
Esta intervencion temprana permitio la restauracion del entorno, con
lo cual se optimizaron los recursos publicos y redujeron de modo sig-
nificativo los costos de administracion de justicia (Fiscalia Suprema
Popular, 2022, s. p.).

El establecimiento del procedimiento previo permite que el sujeto
responsable corrija, por si mismo, el acto ilegal y se restaure el medio
ambiente ecoldgico; asi, se logra el objetivo de proteccion del interés
publico, sin iniciar el procedimiento litigioso, y se reducen los costos
de operacion judicial.

— Introduccion del principio de proporcionalidad y la responsabilidad
de restauracion ecolégica

El principio de proporcionalidad y la responsabilidad de restauracién
ecoldgica constituyen las herramientas institucionales centrales de la
justicia ambiental china para lograr el equilibrio entre el desarrollo y
la proteccion. La aplicacion de aquel en la adjudicacion judicial y el
establecimiento de formas de asuncion de responsabilidad con prio-
ridad en la restauracion ecoldgica han permitido la consideracion si-
multanea de los objetivos de proteccion ambiental, con el impacto
socioeconoémico.

La proporcionalidad es un principio importante en el Derecho admi-
nistrativo y la adjudicacién judicial; ambos deben considerar, simulta-
neamente, la racionalidad de los fines y los medios, y asegurar que los
efectos del acto o de la sentencia se correspondan con los costos en
que se haya incurrido.

En el juicio de casos ambientales, la justicia ambiental aplica este
principio de manera activa, en atencién integral a factores como el

211 | ISSN-e: 3105-1170 / RNPS-e: D-000016
ISSN EDICION IMPRESA: 1810-0171/ RNPS: 0504



DR. PAN DENG Y YANG ZHOUQI

grado de dafio ambiental, la naturaleza y las circunstancias del acto
de agravio, la culpa de las partes y el impacto socioeconémico, para
determinar razonablemente las formas de asuncion de responsabi-
lidad y su magnitud. Por ejemplo, al juzgar casos de contaminacion
ambiental corporativa, los tribunales no ordenan simplemente el cese
de produccion y operaciones de la empresa, sino que juzgan, inte-
gralmente, la forma de asuncién de responsabilidad de la empresa,
con base en factores como el grado de contaminacién causado por
esta, su capacidad de rectificacién y contribucién social, y se le alienta
para lograr un desarrollo verde, mediante métodos como la trans-
formacion tecnoldgica y la restauracion ecoldgica. La aplicacion del
principio de proporcionalidad ha evitado el modo de adjudicacion de
«talla Unica», en funcién de un equilibrio dinamico entre la protecciéon
ambiental y el desarrollo econémico.

La responsabilidad de restauracion ecoldgica es caracteristica de la justi-
cia ambiental china; su requisito central es que el contaminador adopte
medidas para restaurar el medio ambiente ecologico dafado por él, y
recuperar las funciones y el valor del ecosistema. El ambito de aplicacion
de la responsabilidad de restauracién incluye los casos de contaminacion
ambiental y destruccién ecoldgica; en tanto las formas de asuncién de res-
ponsabilidad contemplan la reforestacién, la repoblacion de alevines, el tra-
tamiento en un plazo determinado y la recuperacién de tierras, entre otras.

Al juzgar casos ambientales, los tribunales ordenan que el contamina-
dor asuma la responsabilidad de restauracién ecoldgica, a partir del
dafo causado al medio ambiente y las necesidades de recuperarlo, y
aclaran los estandares, el plazo y los métodos de aceptacion de la res-
tauracion. Este modelo ha roto con la responsabilidad tradicional de
«predominio de la indemnizacidon monetaria». La justicia ambiental se
ha transformado de un paradigma «formal» a uno «sustancial» y se ha
elevado, eficazmente, el efecto de proteccién ecoldgica de la justicia
ambiental.

3.4. EXPLICACION REFLEXIVA SOBRE
LAS EXPERIENCIAS NO ADOPTADAS

En el proceso de tomar referencias de la experiencia mundial, Chi-
na no ha introducido, por completo, ciertas practicas internacionales,
sino que se ha basado en consideraciones realistas del contexto local.
Por ejemplo, no ha otorgado un amplio derecho de accion ambiental
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a los ciudadanos individuales, como en el modelo altamente judiciali-
zado; tampoco ha adoptado un modelo de solucion de conflictos de
total confrontacién; mas bien ha enfatizado la colaboracion entre los
organos judiciales, los administrativos y las partes. Ademas, no adop-
to la teoria radical de derechos naturales, que considera a los objetos
naturales como sujetos de derecho; en su lugar, limito la proteccion a
los derechos ambientales humanos y al interés publico. Asimismo, se
aparto de la ruta de regulacion de prohibicion absoluta y enfatizo la
restauracion y la reparacion.

Esto se basa en consideraciones realistas. La estructura dirigida por el
Estado y los 6rganos administrativos asume la responsabilidad principal
en la gobernanza ambiental. La expansion excesiva de la autoridad de
los érganos judiciales, si llegara a suscitar un conflicto de poder con los
administrativos, inevitablemente, afectaria la estabilidad del sistema de
gobernanza.

Es dificil que las organizaciones sociales chinas asuman la responsabili-
dad de sujeto central del modelo de litigio de interés publico dirigido por
la sociedad; si se otorgara, plenamente, el derecho de accion ambiental
individual, podria generarse el abuso de este y la fragmentacion de la
gobernanza, con el consecuente desperdicio de recursos judiciales.

Los recursos judiciales en esta nacion son relativamente limitados, y la
profesionalidad y complejidad de los casos ambientales los ponen a
prueba; la adopcion de un modelo total de confrontacién, podria pro-
vocar una sobrecarga judicial y, con ello, afectar la eficiencia judicial y
la calidad del juicio.

El pais asiatico todavia se encuentra en una etapa clave del desarrollo
economico y social, en la cual persiste la tension entre el desarrollo y
la proteccidn; seguir una ruta de regulacién ambiental de prohibicion
absoluta podria causar problemas sociales como el cierre de empresas
y el desempleo de los trabajadores, y afectar el desarrollo econémico y
social sostenible. La tradicion legal china enfatiza la prioridad de los inte-
reses colectivos y estatales, y la concepcién social valora mas la armonia
y la colaboracion que la confrontacion y el conflicto; la teoria radical de
los derechos naturales y el modelo de litigio de confrontacion se apartan
de la tradicion legal y la concepcion social nacional.

La seleccion de estas experiencias no niega su valor normativo, sino
que enfatiza que la efectividad institucional debe adaptarse al contex-
to local. Con el perfeccionamiento de la estructura de gobernanza, el
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desarrollo social y el aumento de recursos judiciales es posible que,
en el futuro, se realicen ajustes y mejoras a los sistemas pertinentes,
siempre bajo una légica de reforma gradual.

IV. SISTEMA INSTITUCIONAL Y DISENO ESPECIFICO

Tras mas de cuarenta afos de desarrollo, la justicia ambiental ha
construido, gradualmente, un sistema organizativo especializado que
toma como base la innovacion de mecanismos diversificados, la cons-
truccion sistematica de reglas, la construccion de equipos profesiona-
les y se guia por el desarrollo tedrico-cientifico, hasta formar una serie
de experiencias institucionales autéctonas que no solo han resuelto
los problemas locales que enfrentaba la justicia ambiental, sino que
también proporcionan una referencia de significado universal para el
desarrollo de la justicia ambiental a nivel global.

4.1. ESTRUCTURA INSTITUCIONAL GENERAL

La estructura institucional general de la justicia ambiental integra un
sistema organico unificado, en el cual los diversos componentes estan
interrelacionados y se apoyan, mutuamente, para realizar de conjunto
las funciones plurales que tienen asignadas. Su esencia puede resu-
mirse en «un nucleo, cinco pilares»:

El disefo institucional tiene como nucleo la orientacién hacia la fun-
cion de gobernanza y trasciende la mera resolucion de disputas para
integrarse en la gestion estatal. Ese enfoque es su nucleo y significa
que la justicia ambiental no es un mero instrumento en la solucion de
controversias, sino un componente importante del sistema de gober-
nanza de la civilizacion ecoldgica nacional. Mediante las sentencias
judiciales, la clarificacion de reglas y la participacion en la gobernanza
se logran objetivos plurales, tales como la proteccién del medio am-
biente ecoldgico, el mantenimiento del interés publico, la regulacion
del ejercicio del poder y el desarrollo econdmico y social sostenible.

La orientacion hacia la funcién de gobernanza constituye una diferen-
cia central entre la justicia ambiental china y la tradicional. Mientras la
segunda tiene la funcion central de resolver disputas, la primera en-
fatiza mas la participacion y el impulso de la justicia en la gobernanza
ambiental. El ejercicio del érgano judicial suple las insuficiencias de
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administracion y logra la legalizacion, normalizacion y sistematizacion
de la gobernanza ambiental.

Operativamente, el sistema se apoya en cinco pilares fundamenta-
les: organizacién especializada, mecanismos diversificados, reglas
sistematicas, equipos profesionales y desarrollo tedrico. El primero
de estos elementos constituye la garantia organizativa para el fun-
cionamiento de la justicia ambiental. Su objetivo central es elevar la
profesionalidad y autoridad de esta. Por la via del establecimiento de
instituciones profesionales, jueces técnicos y procedimientos espe-
cializados se resuelven las dificultades técnicas y los problemas de
aplicacion de la ley en los casos ambientales; con ello, se asegura la
calidad y eficiencia del juicio en la materia.

La innovacion de mecanismos diversificados es la fuente motriz del
funcionamiento del sistema. Incluye la colaboracién administrativo-
judicial, el litigio de interés publico dirigido por la fiscalia, la responsa-
bilidad de restauracion ecolégica, la colaboracion judicial interregional
y el soporte técnico, entre otros. Todos ellos procuran elevar la eficacia
de la gobernanza de la justicia ambiental para resolver los problemas
practicos que esta enfrenta, y lograr la coordinacion y cooperacion con
los diversos sujetos de gobernanza, hasta conformar una fuerza con-
junta de gobernanza.

La construccion sistematica de reglas configura la base normativa
para el funcionamiento del sistema. Incluye el perfeccionamiento de
las reglas procesales civiles, administrativas y penales en materia am-
biental, el establecimiento de pautas para la indemnizacion por dafios
al medio ambiente ecoldgico y la implementacion del sistema de ca-
sos orientativos (guiding cases). Se busca unificar los criterios de jui-
cio (criterio judicial) de la justicia ambiental y clarificar la constitucion
de la responsabilidad legal ambiental y sus formas de asuncion, para
proporcionar una base legal clara en la practica y asegurar la impar-
cialidad y autoridad de la justicia.

La construccion de equipos profesionales garantiza el talento humano
para el funcionamiento del sistema. Incluye la formacién profesional
de jueces ambientales, los mecanismos de participacion de expertos
técnicos y la dotacidn de personal auxiliar judicial, para elevar la ca-
pacidad profesional de la justicia ambiental. Mediante la formacién
de talentos compuestos —que posean conocimientos juridicos y pro-
fesionales ambientales— se resuelven los problemas técnicos y de
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aplicacion de la ley en los casos ambientales y se asegura la calidad y
eficiencia del juicio.

El desarrollo tedrico-cientifico constituye el soporte doctrinario para
el funcionamiento del sistema. Comprende la investigacion de teorias
basicas como el posicionamiento funcional, los objetivos de valory la
l6gica institucional de la justicia ambiental, al igual que la introduc-
cion y el desarrollo de teorias de vanguardia como la que sostiene
la independencia del bien juridico ecologico, la filosofia de la justicia
restaurativa y el planteamiento de la gobernanza colaborativa. Asi, se
pretende proporcionar orientacion tedrica para la innovacion institu-
cional y el desarrollo practico de la justicia ambiental, y asegurar que
el disefio y funcionamiento del sistema se ajusten a las leyes objetivas
de la gobernanza ambiental y los requisitos intrinsecos de la construc-
cion del Estado de Derecho.

La l6gica operativa del sistema de justicia ambiental puede resumirse
como un ciclo dinamico que articula la guia legislativa, la respuesta
judicial, la innovacién practica y el perfeccionamiento de reglas. La
legislacion, al clarificar el posicionamiento funcional, la base de de-
rechos y las reglas procesales de la justicia ambiental, proporciona el
fundamento legal para la practica judicial. Los tribunales responden,
activamente, a las demandas sociales en la practica y resuelven los
problemas practicos que enfrenta la justicia por medio de la innova-
cion de mecanismos Y el juicio de casos. La experiencia se eleva a la
categoria de reglas mediante las interpretaciones judiciales y los ca-
sos orientativos, entre otras vias que impulsan el perfeccionamiento
del sistema de reglas de la justicia ambiental. A su vez, el perfecciona-
miento del sistema de reglas proporciona una orientacion mas clara
para la practica judicial, de manera que ambas dimensiones forman
un circulo virtuoso.

La justicia ambiental china y el sistema de gobernanza estatal mantie-
nen una relacion de insercidn e interaccion. Aquella se imbrica, pro-
fundamente, en el sistema de gobernanza de la civilizacion ecolégica
y logra los objetivos de este mediante la coordinacién y cooperacién
con multiples sujetos —dérganos administrativos, organizaciones so-
ciales y publico—. Al mismo tiempo, por métodos como las sentencias
y sugerencias judiciales, impulsa el perfeccionamiento y desarrollo del
sistema de gobernanza, y proporciona una garantia de Estado de De-
recho para modernizarlo. La insercidén e interaccion entre la justicia
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ambiental y el sistema de gobernanza estatal aseguran el despliegue
efectivo de las funciones de la justicia ambiental y promueven la lega-
lizacion, normalizacion y sistematizacion del sistema de gobernanza
estatal.

4.2. CARACTERISTICAS INSTITUCIONALES CLAVE

China ha conformado un sistema de justicia ambiental con peculia-
ridades que aseguran su efectividad local y se manifiestan en cinco
dimensiones institucionales:

— Mecanismo de activacion gradual de la justicia ambiental bajo di-
reccion estatal

¢Como posicionar el rol judicial en una estructura de gobernanza diri-
gida por el Estado, de modo que se eviten la marginacion judicial y su
expansion excesiva, y se logre la adaptabilidad entre la funcion judicial
y el sistema de gobernanza?

Como se menciond antes, China no optd por reconstruir el sistema ju-
dicial mediante el establecimiento de tribunales ambientales totalmen-
te independientes, sino que tomé una ruta de activacion gradual, en la
cual se expandieron, de modo progresivo, las funciones de la justicia
ambiental en el marco del sistema judicial existente. Esto incluye, en
especifico, tres niveles:

Primero: La legislacion clarifica la base de legitimidad de la justicia am-
biental. Por ejemplo, la «Ley de proteccion del medio ambiente» define
el sistema de litigio de interés publico ambiental, mientras el «Codigo
civil» establece el sistema de indemnizacion por dafos al medio am-
biente ecolégico (Congreso Nacional Popular, 2020, s. p.).

Segundo: El Tribunal Supremo Popular, mediante la formulacién de in-
terpretaciones judiciales, la publicacion de casos orientativos y la emi-
sion de documentos de politica, unifica los criterios de juicio de la justicia
ambiental de los tribunales de todo el pais, y guia a los tribunales de los
distintos niveles en el gjercicio correcto de la funcién judicial.

Tercero: Se logra la expansion funcional, con apoyo en el sistema de
tribunales existente (Tribunal Supremo Popular, 2014, s. p.). El pais no
establecio tribunales ambientales independientes (fuera del sistema),
sino que creo salas de recursos ambientales, colegiadas o especializadas
en la propia organizacion judicial, con lo cual logro la jurisdiccién concen-
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traday el juicio profesional de los casos ambientales. La configuracién de
los érganos de juicio de recursos ambientales parti6, en principio, de un
pilotaje, y luego, entrd en una fase de promocién gradual. Inicialmente,
se establecieron érganos especializados en regiones con problemas am-
bientales destacados y recursos judiciales suficientes. Con posterioridad,
la experiencia se extendio a nivel nacional.

El mecanismo de activacion paulatina de la justicia ambiental, bajo la
direccion estatal, redujo los costos de la reforma institucional, logré
una rapida cobertura de la justicia ambiental y elevo su capacidad
profesional. Esta ruta permite asegurar la adaptabilidad de la justicia
ambiental al sistema de gobernanza existente, al tiempo que aminora
los costos de la reforma y favorece una transicion estable de la gober-
nanza ambiental.

— Mecanismo de asuncién de responsabilidad con prioridad en la restau-
racion ecologica

¢Como superar las limitaciones del modelo tradicional de responsabi-
lidad, basado en la indemnizacion monetaria predominante, en medio
de la tension entre desarrollo y proteccion, para alcanzar una restau-
racion sustantiva del medio ambiente ecoldgico y atender, al mismo
tiempo, las necesidades de transformacion y desarrollo de las empre-
sas, evitando una gobernanza rigida, de «solo multas» o «prohibicion
absoluta»?

La justicia ambiental china toma la restauracion sustantiva de las fun-
ciones del ecosistema como su objetivo central, construye un sistema
de mecanismos caracteristicos de orden de prelacion de responsabi-
lidad claro, formas de restauracion contextualizadas y supervision de
ejecucion de ciclo cerrado. De esta forma, configura una solucion que
combina beneficios ecolégicos con inclusividad en el desarrollo.

En el juicio de casos ambientales civiles, administrativos y penales inci-
dentales, la restauracion ecologica es la forma de responsabilidad de
aplicacion prioritaria; la indemnizacién monetaria se utiliza como suple-
mento; se acude a ella solo cuando la restauracién es objetivamente im-
posible (por ejemplo, destruccion irreversible del ecosistema) o persisten
pérdidas funcionales tras la restauracion.

En el primer caso de dafios punitivos por contaminacién ambiental, una
empresa quimica de la provincia de Jiangxi fue hallada responsable del
vertido ilegal de residuos liquidos industriales con contenido de me-
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tales pesados, lo que resultoé en la degradacion de suelos agricolas y
mantos acuiferos. Esto vulneré el derecho humano al agua de mas de
mil habitantes. El tribunal prioriz6 la condena a la reparacion integral
del dafo (restitutio in integrum) y ordend a la empresa la ejecucion de
medidas de restauracion ecoldgica, bajo la supervisién de un tercero
especializado en remediacion de suelos y aguas subterraneas. De ma-
nera concurrente, se impuso una indemnizacion por pérdida de servi-
cios ecosistémicos y dafios punitivos por un total de 3.02 millones de
yuanes. Se dispuso que la compensacion pecuniaria operaria, Unica-
mente, con caracter subsidiario ante la existencia de dafios irreversibles
tras la remediacion.

Luego de concluir la restauracion del sitio y la actualizacion tecnold-
gica de sus sistemas de tratamiento de efluentes, la empresa alcanzé
el doble objetivo de reparacion y cumplimiento normativo. Al evitar el
cierre definitivo mediante medidas no gravosas o desproporcionadas,
la sentencia logré un equilibrio ponderado entre la reconversion indus-
trial y la tutela efectiva del medio ambiente (Tribunal Supremo Popular,
2023, s. p.). Esta regla rompe con la limitacion de la justicia tradicional
de priorizar el castigo y descuidar la restauracion. El centro de gravedad
de la sentencia se desplaza de compensar pérdidas econdmicas a recu-
perar la entidad ecoldgica. La justicia ambiental se transfigura desde la
responsabilidad formal hacia la proteccién sustantiva.

A la vez, la nacién asiatica apostd por la restauracion diversificada y
contextualizada. En un caso radicado en la capital, Pekin, una empresa
fue sancionada por exceder los limites permitidos de emisiones de
oxidos de nitrdgeno y generar una contaminacién atmosférica cuya
reparacion in situ resultaba inviable, técnicamente. El tribunal, tras
constatar la implementacion de medidas correctivas internas, ordeno
a la entidad destinar fondos a la modernizacion tecnoldgica de otras
centrales de calderas y la ejecucion de proyectos de forestacion, bajo
el principio de «equivalencia funcional» para la compensacion ecolé-
gica. Como resultado del fallo, la empresa completo su actualizacion
ambiental, restaurd el entorno y alcanzé su propia transicion indus-
trial sin incurrir en el cese de operaciones. Asi, se consolidé el ciclo vir-
tuoso de «reparacion, reduccion de emisiones y desarrollo» (Fiscalia
Suprema Popular, 2025, s. p.).

En la practica, los tribunales populares han asentado rutas de restauracion
diferenciadas, segun los distintos tipos de dafios ecoldgicos y las condicio-
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nes reales. A las empresas con capacidad de autorrestauracion, se les orde-
na formular planes personalizados, supervisados de conjunto por érganos
judiciales y administrativos, y se les exige, simultdneamente, la transforma-
cién técnico-ambiental de la empresa, en funcién del doble objetivo de
restauracion y transformacién. Para sujetos que no poseen esa capacidad,
se promueve el modelo de restauracion por terceros mas la repeticion de
gastos (cobro de costos), en el que se clarifican el acceso de las institucio-
nes a los obligados, los estandares de revision de planes de restauracion y
los mecanismos de trazabilidad de responsabilidad, para asegurar la pro-
fesionalidad de la restauracion. En escenarios en los que la restauracion
(n situ no es viable (como tierras de cultivo gravemente contaminadas o
minas agotadas), se innovan mecanismos de compensacion como la res-
tauracion ex situ (en otro lugar) y la sustitutiva. A través del principio de
equivalencia funcional ecoldgica, se logra el objetivo de equilibrio ecologico
—dafo en un lugar, restauracion en otro—.

Simultaneamente, se establece un sistema de gestion de margenes
(fianzas) y fondos de restauracion ambiental que exigen a los respon-
sables el pago anticipado de fondos de restauracion en cuentas espe-
ciales del tesoro nacional. El uso de los fondos se publica durante todo
el proceso para evitar su malversacion o insuficiencia.

El establecimiento de un mecanismo de garantia de supervision cola-
borativa de cadena completa clarifica la division de funciones y respon-
sabilidades. Los tribunales son responsables de revisar la cientificidad
y viabilidad de los planes de restauracion; asi, refuerzan la rigidez de la
ejecucion de la sentencia mediante la emision de érdenes de restaura-
cion y el establecimiento de hitos de aceptacion. La fiscalia lleva a cabo
una supervision de seguimiento, apoyada en sus funciones de defender
el interés publico, e insta a la rectificacion o inicia procedimientos de
ejecucion forzosa contra los sujetos que incumplan con la responsabili-
dad de restauracion, segun lo requerido. De este modo, se asegura que
esta no sea meramente formal. Los departamentos administrativos de
ecologia y medio ambiente, silvicultura y praderas, y recursos hidricos
proporcionan soporte técnico-profesional, participan en la demostra-
cion de planes de restauracion, el monitoreo del proceso y la acepta-
cion de efectos, con lo cual se resuelve el problema de insuficiencia de
juicio profesional de los 6rganos judiciales. Ademas, se introduce un
mecanismo de supervision de participacion publica, que eleva la trans-
parencia y democratizacion de la gobernanza ambiental mediante la
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publicacion de planes de restauracién y la invitacion al publico a par-
ticipar en la aceptacion.

El valor practico de este mecanismo no solo radica en lograr la res-
tauracion sustantiva del medio ambiente ecolégico, sino también en
construir una ruta de gobernanza de compatibilidad entre proteccion
y desarrollo. Un gran niUmero de empresas contaminantes completan
su actualizacion técnico-ambiental y transformacion industrial mien-
tras cumplen con su responsabilidad de restauracion; con ello, se evita
el aumento de costos sociales que conllevaria un cierre de talla Unica
indiscriminado y se promueve la ecologizacion de la estructura in-
dustrial. Al mismo tiempo, los resultados visuales de la restauracion
ecoldgica, como bosques replantados o aguas repobladas, permiten
al publico percibir intuitivamente el valor practico de la justicia am-
biental. Esto refuerza la conciencia del Estado de Derecho ambiental y
forma una comunidad de proteccion ecoldgica de «liderazgo judicial,
responsabilidad empresarial y participacion publica» (International
Union for Conservation of Nature, 2023, s. p.).

— Mecanismo de gobernanza colaborativa de justicia ambiental in-
terregional

¢Como resolver el dilema de la fragmentacion en la gobernanza de
problemas ambientales transfronterizos —contaminacién de cuencas
hidrograficas y atmosférica, destruccion ecoldgica interregional— de
manera que se solucione la contradiccion entre la jurisdiccion territo-
rial tradicional y la integridad del ecosistema, para lograr una protec-
cion sistémica del medio ambiente ecoldgico de toda la cuenca y la
region?

Basandose en las caracteristicas de integridad del ecosistema, el gigan-
te asiatico ha construido un sistema de gobernanza colaborativa de
justicia ambiental interregional que se sustenta, en primer término, en
la jurisdiccion por acuerdo y, de manera auxiliar, en la designada, asi
como en mecanismos plurales de colaboracién. Para casos ambientales
de cuencas hidrograficas, los tribunales a lo largo de estas negocian el
establecimiento de salas de recursos ambientales o tribunales colegia-
dos transregionales, los cuales concentran la jurisdiccion en materia de
contaminacion del agua y destruccién ecoldgica que cruzan divisiones
administrativas. Por ejemplo, multiples tribunales en la extension del
cinturén econémico del rio Yangtsé y la cuenca del rio Amarillo han
establecido, conjuntamente, salas de recursos ambientales de cuenca.
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Para los asuntos de contaminacion atmosférica y proteccion ecold-
gica transfronterizas, los tribunales adyacentes firman acuerdos de
colaboracion judicial, en los que clarifican los sujetos de jurisdiccion y
flujos. Cuando se producen controversias sobre la jurisdiccion en ca-
sos importantes y complejos, los tribunales superiores la designan vy,
con ello, aseguran la unidad del juicio (Kim y Park, 2021, pp. 789-812).

Esta colaboracién se refleja, también, en todo el proceso judicial por
medio del intercambio de informacion, la remisidon de pistas, la tra-
mitacion y ejecucion conjuntas; v. gr., se construyen plataformas que
integran recursos como datos de aplicacion de la ley, informes de mo-
nitoreo e informacion de asuntos en los tribunales y érganos adminis-
trativos a lo largo de la linea. Se establece un mecanismo de remision
bidireccional en el que los tribunales adyacentes remiten, oportuna-
mente, las evidencias de infracciones ambientales transregionales a
los tribunales con jurisdiccion y notifican, al unisono, a los 6érganos
administrativos pertinentes. En casos importantes y complejos, se ini-
cia el mecanismo de tramitacién y se forman tribunales colegiados
conjuntos que, de manera colaborativa, llevan a cabo la investigacion,
la recoleccion de pruebas y el debate en juicio. En la etapa de ejecu-
cion, se establece una red de colaboracién transregional para resolver
las dificultades que puedan presentarse en otros lugares; asi, se ase-
gura la plena implementacion del contenido de la sentencia (Lubman,
2014, pp. 85-97).

Frente a dafos ecoldgicos transregionales, China ha establecido un me-
canismo de restauracion conjunta y prorrateo de costos. Los tribunales
pertinentes lideran, en union con érganos administrativos e institucio-
nes profesionales, la formulacion de planes unificados de restauracion
ecologica, clarifican el alcance de esta y la proporcion de costos que
corresponde a cada sujeto responsable. Se explora el establecimien-
to de fondos de compensacion ecoldgica transregionales, utilizados
de manera coordinada para la recuperacion y proteccién ecoldgica de
cuencas y regiones. Asimismo, se establece un mecanismo de alerta
temprana de riesgos ambientales que anticipa riesgos transregionales,
mediante el analisis vinculado de datos judiciales y de monitoreo ad-
ministrativo. Con ello, se logra una gobernanza de cadena completa de
prevencion en origen, supervision del proceso y restauracion posterior.

En un caso originado en la ciudad de Suzhou, provincia de Jiangsu, una
empresa de material eléctrico procedi6 al vertido ilegal de efluentes de
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condensacion en un cuerpo de agua interjurisdiccional. Dicha accion
derivo en la contaminacion de recursos hidricos pertenecientes a otras
dos entidades federativas y generd una afectacion que trascendio las
fronteras administrativas y evidencié la fragmentacién de las facultades
de supervision. En virtud de los convenios de cooperacion judicial eco-
|6gica interestatal, las fiscalias de las tres demarcaciones constituyeron
un grupo de investigacion integral, procedieron a la unificacion de la
etapa probatoria, la apertura simultanea de expedientes y la celebra-
cion de audiencias conjuntas. Se determind un esquema de compe-
tencia concurrente, liderado por la fiscalia del lugar donde se origino
la contaminacion (locus delicti), con la coadyuvancia de las demas au-
toridades. Asi, se suprimieron los obstaculos derivados del principio de
territorialidad. Asimismo, se establecié un mecanismo de remision bidi-
reccional de indicios y el intercambio de datos de monitoreo y material
probatorio en tiempo real, y se evito la atomizacién de las actuaciones
judiciales bajo el criterio de «competencias estancas» (Fiscalia Suprema
Popular y Ministerio de Ecologia y Medio Ambiente, 2025, s. p.).

El fundamento jurisprudencial de este mecanismo radica en las teo-
rias sobre la integridad del ecosistema y la gobernanza colaborativa.
Frente a los cuestionamientos que podria enfrentar este mecanismo
como los conflictos de jurisdiccion, la baja eficiencia de la colabora-
cion o la interferencia del proteccionismo local, el disefio institucional
ha clarificado las reglas de jurisdiccion y la forma de resolucion de
controversias, por medio de plataformas de colaboracion unificadas
que elevan la eficiencia. Ademas, los tribunales superiores supervisan
el juicio y la ejecucion de casos transregionales mediante el juicio con
elevacion de instancia, revision y supervision especial, en el cual se
corrigen las tendencias de proteccionismo local.

— Mecanismo de soporte técnico y participacion de expertos

¢Como resolver el dilema del alto umbral técnico y la dificultad de iden-
tificacion profesional en el juicio de casos ambientales, para solucionar
la contradiccion entre la insuficiencia de conocimientos ambientales del
personal judicial y la fuerte dependencia técnica de los casos, en aras de
asegurar la cientificidad, precisién e imparcialidad de las sentencias de
justicia ambiental?

A partir de la necesaria profesionalidad que requieren los casos ambien-
tales, China ha construido un sistema de soporte técnico y participacion
de expertos que consiste en la integracion colaborativa de recursos com-
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petentes, la insercion plural de especialistas y la articulaciéon normativa de
estandares que proporcionan garantia profesional para todo el proceso
de la justicia ambiental.

Por un lado, se promueve el intercambio de recursos técnicos entre
los 6rganos judiciales y los administrativos —ecologia y medio am-
biente, recursos hidricos, silvicultura y praderas—, y se pone en cla-
ro la obligacién de asistencia técnica de estos ultimos; ellos deben
proporcionar a los 6rganos judiciales soportes tales como datos de
monitoreo ambiental, informes de evaluacion de dafios ecoldgicos
y consultas técnico-profesionales (United Nations Environment Pro-
gramme y World Health Organization, 2022, s. p.). Al juzgar casos de
contaminacion del suelo, los tribunales pueden solicitar a los depar-
tamentos administrativos de ecologia y medio ambiente que encar-
guen la emision de datos autorizados a instituciones profesionales de
monitoreo.

Por otra parte, se regula el acceso a —y la gestién de— instituciones
técnicas ambientales de terceros, se establece un catalogo nacional y
regional de instituciones de tasacion y evaluacion de dafios ambien-
tales, y se prevén los estandares de reconocimiento de calificacion,
el ambito de negocio y la asuncion de responsabilidad. Los 6rganos
judiciales pueden encargar trabajos profesionales como la tasacion de
dafos ecoldgicos y la demostracion de planes de restauracion, a ins-
tituciones que formen parte del catalogo. De este modo, se garantiza
la profesionalidad y neutralidad de los servicios técnicos.

En 2020, sento precedente el primer caso nacional en el que se imple-
mento la figura del «oficial de investigacion técnica ecoldgica». En el
proceso, el sujeto procesal realizé descargas ilicitas de efluentes con
metales pesados que degradaron el suelo; no obstante, el alto costo
de los peritajes de caracterizacion (150 000 yuanes) y su prolonga-
da temporalidad (3 meses) excedian la capacidad econémica del de-
mandado y provocaban una paralisis procesal. Ante este escenario, el
tribunal, en coordinacién con las autoridades ambientales locales, su-
ministro los datos de monitoreo in situ y los informes de trazabilidad
de la contaminacion. Asimismo, se incorporé a expertos académicos en
calidad de «oficiales de investigacion técnica», quienes sustituyeron los
onerosos peritajes de terceros mediante la inspeccion ocular, la toma de
muestras y la emision de dictamenes especializados. Esta intervencion
permitié reducir los costos periciales a 25 000 yuanes y el plazo de eje-
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cucion a escasos 15 dias. Fundamentandose en dichos hallazgos técni-
cos, el érgano jurisdiccional dicté una «orden de mitigacion de suelos».
Tras las acciones de remedio, el predio afectado alcanzé los estandares
de recuperacién exigidos, se resolvid la complejidad técnica y se opti-
mizaron los costos de la administracion de justicia. Este caso fue selec-
cionado como un referente emblematico en la Conferencia Mundial
sobre Justicia Ambiental (Tribunal Supremo Popular y Programa de las
Naciones Unidas para el Medio Ambiente, 2021, s. p.).

En el procedimiento contencioso, se permite a las partes solicitar que per-
sonas con conocimientos especializados actien como expertos auxiliares
con la finalidad de que emitan opiniones sobre cuestiones técnicas del caso,
y las asistan en el interrogatorio y debate. En la organizacion del juicio, se
incorporan expertos en campos como ciencias ambientales, ecologia y
quimica para actuar como jurados populares; estos participan en el juicio
y ofrecen opiniones sobre la determinacién de hechos y la division de
responsabilidades desde sus conocimientos profesionales. Se logra, asi,
la fusion organica del juicio legal y el profesional. Los tribunales, aleato-
riamente, a partir de la cartera establecida, pueden seleccionar expertos
para consultas técnicas de justicia ambiental, en el juzgamiento de casos
técnicos importantes y complejos, lo cual les proporciona soporte profe-
sional para la toma de decisiones (Du y He, 2025, pp. 107-187). Al mismo
tiempo, se esclarecen las reglas procesales para la participacion de exper-
tos, incluida la revision de calificaciones, los estandares de aceptacion de
opiniones, y la exencién y persecucion de responsabilidad. Con ello, se
asegura la normatividad e imparcialidad de la participacién de expertos
y se evita el abuso o la dependencia indebida de las opiniones de estos.

El Tribunal Supremo Popular, también, ha prestado atencién a la articu-
lacién y adaptacion entre los estandares técnicos y las reglas judiciales,
por medio de la formulacién de pautas unificadas, en colaboracion con
departamentos administrativos como el Ministerio de Ecologia y Medio
Ambiente, con enfoque hacia eslabones clave como la tasacion y eva-
luacién de dafos ambientales, y la aceptacién de efectos de restaura-
cion ecoldgica. En un caso relativo a una obra de desulfuracion industrial,
el proyecto fue recibido, de inicio, conforme con los criterios técnicos
anteriores; no obstante, tras la entrada en vigor de nuevas normas de ca-
racter obligatorio, surgioé una controversia entre las partes sobre el mar-
co regulatorio aplicable. El tribunal, fundamentandose en el principio
de aplicacion preferente de las disposiciones técnicas nacionales de
caracter coercitivo, determind que el nuevo baremo constituia el fun-
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damento juridico de la sentencia (ratio decidendi). Asimismo, el 6rga-
no jurisdiccional, en coordinacién con la autoridad ambiental, emitid
una opinién técnica sobre la aplicabilidad de los parametros y definié
las reglas de transitoriedad entre la norma derogada y la vigente. En
consecuencia, ordend a la empresa la adecuacion de sus instalacio-
nes conforme a los renovados presupuestos y logré armonizar los
criterios técnicos y la resolucion judicial. Esta articulacion normativa
evita la inseguridad juridica derivada del conflicto de estandares y ga-
rantiza la congruencia entre la fiscalizacion administrativa y la tutela
judicial (Tribunal Popular del Distrito de Gangcheng, 2020, s. p.).

Los tribunales populares toman los criterios nacionales y locales de ca-
lidad ambiental y de emisidén de contaminantes como base importante
para las sentencias judiciales y, conforme a ellos, juzgan estrictamen-
te hechos centrales como la ilegalidad de la conducta contaminante y
el grado de dafio. Para casos ambientales nuevos, carentes, de forma
temporal, de estandares técnicos claros, el Tribunal Supremo Popular,
de modo gradual, conforma reglas de reconocimiento judicial unifica-
das, a partir de demostraciones de expertos y la publicacion de casos
tipicos; asi, llena los vacios de referencias técnicas.

La imparcialidad de la justicia ambiental no solo requiere justicia pro-
cesal, sino que depende aun mas de la determinacion cientifica de los
hechos del caso, la que esta asociada, en gran medida, a los medios
técnicos profesionales. El mecanismo de soporte técnico y participacion
de expertos, mediante la introduccion de recursos especializados vy la
racionalidad de los peritos, suple la insuficiencia de conocimientos del
personal judicial en esa materia, asegura que la determinacién de he-
chos clave como las conductas ambientales ilegales, el grado de dafio
ecologico y la viabilidad de los planes de restauracion se ajuste a las
leyes cientificas, logra la unidad entre la racionalidad técnica y la justicia
judicial, y proporciona una base factica solida para una sentencia justa.

— Mecanismo de articulacion entre la justicia ambiental y el sistema de
indemnizacion por dafios al medio ambiente ecolégico

¢Como resolver los solapamientos y conflictos entre la justicia am-
biental y el sistema de indemnizacién por dafios al medio ambien-
te ecologico en términos de ambito de aplicacion, determinacion de
responsabilidad y conexion procesal? ;Cdmo superar el dilema de la
fragmentacién de la gobernanza, causado por la coexistencia de sis-
temas con colaboracién insuficiente, y lograr una conexion precisa y
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una superposicion de eficacia entre la proteccién del interés publicoy
el remedio de dafios ecoldgicos, para evitar vacios de persecucion de
responsabilidad o la repeticion de responsabilidades?

China ha construido un sistema de articulacion entre la justicia ambiental
y el sistema de indemnizaciéon por dafos al medio ambiente ecoldgico,
el cual se basa en «la conexion procesal como base, la complementarie-
dad de responsabilidad como nucleo y la supervisién colaborativa como
garantia» (Oficina General del Comité Central del Partido Comunista de
Chinay Oficina General del Consejo de Estado, 2017, s. p.). La fusién orga-
nica de ambos sistemas se alcanza mediante arreglos institucionalizados.

El disefio de mecanismos de estratificacion y conexion procesal diluci-
da el ordeny las reglas de conexién entre el procedimiento de indemni-
zacién por dafios ecoldgicos, el litigio de interés publico y el privado. Se
establece la negociacion o concertacién para la indemnizacion por dafios
al medio ambiente ecolégico como un procedimiento de filtrado previo
al litigio: los gobiernos a nivel provincial o municipal (con distritos), o sus
departamentos administrativos designados, prioritariamente, inician la
negociacion de indemnizacion tras descubrir el dafio ecologico, e instan
al responsable a asumir voluntariamente la responsabilidad de restaura-
cién e indemnizacion. Si la negociacion fracasa o el acuerdo se incumple,
los departamentos gubernamentales pertinentes pueden plantear una
demanda de indemnizacion por dafios al medio ambiente ecoldgico, o la
fiscalia puede interponer un litigio de interés publico ambiental (Oficina
General del Comité Central del Partido Comunista de China y Oficina Ge-
neral del Consejo de Estado, 2017, s. p.).

De manera simultanea, se establece un mecanismo de remision bidirec-
cional de pistas de casos, por el cual las evidencias de infraccion, des-
cubiertas por los 6rganos administrativos en la investigacion de dafos
ecologicos, se remiten, oportunamente, a los érganos judiciales y estos,
a la vez, notifican a aquellos si descubren condiciones para la indemni-
zacion por dafos ecoldgicos durante el juicio.

Para casos que involucran tanto dafios al interés privado como al pu-
blico, se adopta el modelo de «juicio prioritario del litigio de interés
privado y atencién simultanea a las pretensiones de interés publico»,
con lo cual se evitan conflictos procesales mediante la acumulacién
de juicios o juzgamientos separados con sentencias coordinadas.

El mecanismo de complementariedad colaborativa de responsabilidad
esclarece el alcance de cobertura y la relacion entre ambos sistemas. La
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indemnizacién por dafios al medio ambiente ecologico se enfoca en de-
trimentos ecoldgicos «graves y concentrados», y cubre costos de restaura-
cién, pérdidas de funciones de servicio ecoldgico y gastos de investigacion
y evaluacién (Zou y Jiang, 2025, s. p.). El litigio de interés publico ambiental
no solo abarca el contenido central de la indemnizacion por dafos, sino
que también puede exigir responsabilidades espirituales como la disculpa
publica; ademas, propicia una cobertura total para dafios ecolégicos me-
dianos y pequefios.

La vinculacion colaborativa de ejecucion y supervision establece una
red de cooperacién entre la indemnizacion por dafios ecoldgicos y la
ejecucion judicial ambiental. Al juzgar casos sobre lo primero, los tribu-
nales pueden referirse a las reglas de cumplimiento del litigio de interés
publico y ordenar al responsable formas de responsabilidad como la
restauracion ecolégica o el pago de fondos, bajo los estandares de res-
tauracion que se determinen. Los érganos administrativos son respon-
sables de supervisar la observancia de los acuerdos de indemnizacion y
la implementacion de los planes de restauracion. La fiscalia lleva a cabo
una supervision de seguimiento por la via del litigio de interés publico,
lo que le permite instar, legalmente, el inicio de procedimientos de eje-
cucion forzosa contra los responsables que no cumplan.

Ademas, el Tribunal Supremo Popular y la Fiscalia Suprema Popular,
junto con el Ministerio de Ecologia y Medio Ambiente, han formula-
do reglas unificadas de procesamiento, articulado las guias técnicas
de tasacion de dafos con los estandares de reconocimiento judicial,
unificado indicadores clave como la clasificacién del grado de dafioy
la aceptacion de los efectos de restauracion. Al unisono, mediante la
publicacion de casos orientativos, unifican los criterios de aplicacion
de la ley administrativa y judicial, a nivel nacional.

El remedio de los dafos al medio ambiente ecoldgico requiere la cola-
boracién entre la capacidad de investigacion profesional de los érganos
administrativos, la autoridad de juicio de los 6rganos judiciales y la fuer-
za coercitiva de gjecucion. Es muy dificil que el sistema Unico logre un
remedio de cadena completa. La implementacién de este mecanismo
de articulacion ha resuelto eficazmente el problema de fragmentacion de
la gobernanza en la coexistencia de ambos sistemas, y elevado, de modo
significativo, la eficacia del remedio de dafios ecoldgicos.
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4.3. RUTAS DE REFORMA Y PERFECCIONAMIENTO

La justicia ambiental china, por un lado, necesita resolver problemas
reales aun existentes como la conexion procesal poco fluida, la imper-
feccion de los mecanismos de restauracion ecoldgica, la capacidad in-
suficiente de las bases y la eficacia de la colaboracion transregional,
todos pendiente de mejora; por el otro, debe enfrentar desafios emer-
gentes como el litigio climatico, los dafios transgeneracionales y la ar-
ticulacion con reglas internacionales. Muchos de estos temas no son
exclusivos del pais, sino dilemas comunes de la gobernanza ambiental
global en el proceso de transformacion industrial y equilibrio entre pro-
teccion ecologica y desarrollo.

Aprovechando la oportunidad de la compilacion del «Cédigo de me-
dio ambiente ecoldgico», el coloso asiatico eleva las interpretaciones
judiciales dispersas a rango de ley, unifica las reglas procesales y res-
ponsabilidades sustantivas de los litigios ambientales, y racionaliza, es-
pecialmente, la relacién entre la indemnizacion punitiva y las multas
administrativas (Qin y Yang, 2024, pp. 9-21).

Frente al problema universal de la fragmentacion de la gobernanza, la justicia
ambiental profundizard aun mas el mecanismo de colaboracion adminis-
trativo-judicial. Mediante la plataforma nacional de intercambio de informa-
cion, se lograra la interconexion de recursos en tiempo real, al tiempo que se
evitaran la duplicidad de investigaciones y los obstaculos en la conversion de
pruebas; se clarificaran las reglas de conexion entre las tres jurisdicciones, al
unificar los estandares de prueba y la l6gica de determinacién de responsa-
bilidad, y resolver el dilema de superposicion o vacio de responsabilidad. Esta
ruta tiene un importante valor de referencia para naciones con estructuras
de gobernanza dirigidas por la administracion, ya que aprovecha las ventajas
de recursos de los 6rganos administrativos y regula el ejercicio del poder
mediante la supervision judicial.

Simultaneamente, ante los cuellos de botella de la restauracion eco-
l6gica que suponen estandares dispares, fondos dispersos y falta de
supervision, se impulsa la construccidn sistematica de la responsabi-
lidad de restauracion ecoldgica, se establece un sistema unificado de
indicadores de evaluacion a nivel nacional, y se precisan estandares
y flujos de aceptacion para diferentes ecosistemas (bosques, suelos,
cuencas). La implementacién del sistema de gestion centralizado en el
tesoro nacional, el uso exclusivo de los fondos de indemnizacion y su
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publicidad total, de la mano de la supervision social, aseguran que los
caudales se usen, precisamente, para la restauracion. El mecanismo de
supervision de cadena completa —demostracion de plan, seguimien-
to del proceso y cuidado a largo plazo— evita que la restauracion
sea solo formal. Este modelo de responsabilidad que da prioridad a
la restauracion sustantiva ofrece un esquema de gobernanza de bajo
costo, alternativo a las altas indemnizaciones monetarias, para paises
con capacidad fiscal limitada y ecologia fragil.

Ante temas emergentes globales como el cambio climatico y los dafios
transgeneracionales, se refuerza la oferta de reglas y la innovacion de
herramientas preventivas; se determinan las reglas de juicio para nue-
vos tipos de casos como dafos por emisiones de carbono e invasion
de especies exoticas, por medio de interpretaciones judiciales y casos
orientativos; se amplia el ambito de aplicacion de medidas de preser-
vacion de conducta y prohibiciones preventivas (injunctions) y se esta-
blece un mecanismo de vinculacion entre la alerta de riesgo ambiental
y la intervencion judicial para prevenir la expansion del dafo. A la vez,
se exploran nuevas formas de restauracion como la suscripcion de su-
mideros de carbono y la restauracion en otro lugar, las que atienden
los intereses contemporaneos y de las generaciones futuras. Esta expe-
riencia ofrece ideas practicas a partir de reglas, conjugadas con herra-
mientas plurales, para que los paises enfrenten los nuevos desafios de
la gobernanza ambiental global.

En cuanto a la articulacién con reglas internacionales, China promueve
la interaccion virtuosa entre la justicia doméstica y las reglas ambien-
tales globales; integra los contenidos de estas por la via de la codifi-
cacion del Derecho ambiental y precisa los estandares de aplicacion
de la ley en casos ambientales con elementos extranjeros. Asimismo,
establece mecanismos de colaboracién para la jurisdiccion, la obten-
cion de pruebas y la ejecucion de sentencias en los casos ambientales
transfronterizos. La participacion activa en la formulacion de reglas de
justicia ambiental global promueve la integracion de experiencias na-
cionales como la restauracion ecolégica y la gobernanza colaborativa
en el sistema mundial.

En resumen, la ruta de reforma y perfeccionamiento de la justicia am-
biental sigue una légica central de orientacion a problemas, adap-
tacion funcional y perfeccionamiento gradual, la cual se basa en la
gobernanza local y responde, con precision, a los problemas comunes
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de la gobernanza internacional; sus caracteristicas de reforma no ra-
dical, innovacion de bajo costo y gestién colaborativa plural poseen
un importante valor de referencia para paises en diferentes etapas de
desarrollo y con estructuras de gobernanza dispares. De esta forma,
China ofrece el esquema propio para la actualizacién colaborativa del
sistema global de justicia ambiental.

V. APLICABILIDAD DE LA JUSTICIA AMBIENTAL CHINA
DESDE EL DERECHO COMPARADO

5.1. SELECCION DE LA RUTA

La reforma gradual de la justicia ambiental —consistente en partir de una
prueba piloto para, luego, transitar a la promocion gradual— posee claras
ventajas practicas y aplicabilidad bajo la perspectiva del Derecho compara-
do. Al examinar la practica global de transformacion de la justicia ambien-
tal, se constata que muchos paises han enfrentado obstaculos o resultados
deficientes debido a la implementacién ciega de cambios institucionales
integrales que ignoran la base de la gobernanza local y la capacidad de
recepcion social. En contraste, la gradualidad con que China ha realizado
las modificaciones, al priorizar la realizacién de pilotajes en regiones con
problemas ambientales destacados y una demanda urgente de gobernan-
za, ha logrado minimizar los riesgos y costos de la transicion.

La ventaja central de la experiencia radica en que las regiones pio-
neras han podido ajustar el disefio institucional, de manera flexible,
segun la realidad local, y verificar, en la practica, la viabilidad y adap-
tabilidad del sistema para, luego, elevar las experiencias maduras a
reglas nacionales. Esta ruta evita, eficazmente, la desconexion entre
la oferta institucional y la demanda local, y logra la actualizacion itera-
tiva del sistema bajo la premisa de garantizar la estabilidad de la go-
bernanza, lo cual constituye una eleccion racional para la reforma de la
justicia ambiental.

5.2. CONSTRUCCION ORGANIZATIVA

Desde una perspectiva de Derecho comparado, la especializacion de
la justicia ambiental es una tendencia comudn en el desarrollo glo-
bal, pero existen diferencias significativas en la construccion organi-
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zativa. Algunos paises optan por establecer tribunales ambientales
independientes. Si bien esto garantiza la profesionalidad e indepen-
dencia del juicio, requiere una gran inversion de recursos judiciales y
afronta dificultades de integracién con el sistema judicial existente,
lo que reduce su viabilidad para paises con recursos limitados. Chi-
na, en cambio, opto por establecer érganos de juicio especializados
en medio ambiente dentro del sistema de tribunales existente, deli-
mitando su ambito jurisdiccional y funciones. Este modelo organiza-
tivo posee una fuerte universalidad y aplicabilidad (United Nations
Development Programme, 2024, s. p.).

La practica china demuestra que esa eleccion permite aprovechar,
plenamente, los recursos judiciales existentes y reducir los costos
operativos; al mismo tiempo, eleva la eficiencia y calidad del juicio
mediante la concentracion de casos ambientales civiles, administra-
tivos y penales. En cuanto a la definicion del ambito de jurisdiccion,
mediante la combinacién de interpretaciones judiciales y practicas
locales, se ha depurado el rango de admisién de casos, que abar-
ca tanto los tradicionales de agravio por contaminacion ambiental
como los nuevos tipos, referidos a la destruccion ecoldgica y la in-
demnizacion por dafios al medio ambiente ecoldgico. En cuanto al
posicionamiento funcional, los tribunales no solo asumen la funcion
de resolver disputas, sino que participan, también, en la gobernanza
ambiental por medio de las sugerencias judiciales y la orientacion
de casos. Para la mayoria de los paises y las regiones que enfren-
tan limitaciones de recursos judiciales y dificultades para sostener
la construccién de tribunales ambientales independientes, esta ruta
organizativa especializada e insertada permite elevar, con rapidez, la
profesionalidad de la justicia ambiental sin romper el marco del sis-
tema judicial existente; se logra, asi, un equilibrio entre la eficiencia
en el uso de recursos judiciales y la calidad del juicio.

5.3. DISENO INSTITUCIONAL

La adaptabilidad de los tres modelos globales de litigio de interés pu-
blico ambiental, dirigidos por la sociedad, por individuos y por el Es-
tado, depende de las formas de organizacion social, la situacion de los
recursos judiciales y las caracteristicas de la estructura de gobernanza
de cada pais. El modelo chino, en el cual predomina la fiscalia, con
una participacion limitada de las organizaciones sociales ha resuelto,
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eficazmente, el doble problema de la dificultad de inicio del proceso
y la prevencion del riesgo de abuso en la interposicion de demandas,
mediante un posicionamiento preciso de los roles de los sujetos y el
establecimiento de mecanismos de acceso cientifico.

La l6gica central del modelo situa a la fiscalia como el sujeto principal
del litigio de interés publico, apoyada en su potestad legal de investi-
gacion, sus recursos profesionales para el manejo de casos y el deber
de proteccidn al interés publico. Al mismo tiempo, mediante la deter-
minacion de las condiciones de acceso para las organizaciones socia-
les, se logra su participacién limitada, lo que permite aprovechar su
funcion complementaria profesional y prevenir el abuso de derechos
y la fragmentacion de la gobernanza. Ademas, el establecimiento del
procedimiento previo de sugerencia fiscal, que insta a los sujetos res-
ponsables a rectificar antes del litigio, ha elevado significativamente la
eficiencia en la proteccién del interés publico. Este modelo es aplica-
ble, en especial, a paises en desarrollo que afrontan la insuficiente de
organizaciones sociales, recursos judiciales limitados y falta de sujetos
para la proteccion del interés publico, con lo cual les permite cubrir
la proteccion de este a bajo costo. El disefio institucional equilibra la
necesidad de resguardar el interés publico con el ahorro de recursos
judiciales.

5.4. MECANISMO DE RESPONSABILIDAD

Los mecanismos tradicionales de responsabilidad en la justicia am-
biental —basados, principalmente, en la indemnizacién moneta-
ria— dificultan el logro de una restauracion sustantiva del medio
ambiente ecoldgico, lo que constituye un problema universal en la
gobernanza ambiental. China ha superado esas limitaciones construyen-
do un sistema de responsabilidad diversificado que toma, como nucleo,
la restauracion ecoldgica y explora formas de restauracion localizadas,
para transformar la persecucion formal de responsabilidad en restaura-
cién sustantiva. Su experiencia ofrece una referencia importante para los
mecanismos de responsabilidad ambiental a nivel global.

El disefio enfatiza la posicién prioritaria de la restauracion ecoldgica.
Las formas de responsabilidad incluyen métodos de restauracion di-
versificados como la reforestaciéon (replantacion y reverdecimiento),
la repoblacion de alevines (proliferacion y liberacién), el tratamiento
en plazo determinado y la recuperacion de tierras, complementados
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con otros medios, entre ellos, la indemnizacién monetaria y la dis-
culpa publica, los que forman un sistema en el que la restauracion es
el eje y laindemnizacién un suplemento. En la seleccién, se combinan
plenamente las caracteristicas del medio ambiente ecoldgico local; por
ejemplo, promoviendo la repoblacion de alevines para recomponer la
biodiversidad acuatica en cuencas fluviales, implementando la recons-
truccion de vegetacion y la conservacion integral de agua y suelo en
areas mineras, y explorando la restauracion in situ de suelos agricolas
contaminados en zonas rurales.

La rigidez del mecanismo consistente en la imposiciéon de multas es
remplazada por la recuperacion de las funciones del ecosistema, con
medidas de restauracion especificas, al tiempo que se atienden las
necesidades de transformacion y desarrollo de las empresas, lo cual
supone ventajas significativas (Que, Zhang y Cheng, 2025, pp. 369-
394). Para los paises en desarrollo, que enfrentan la doble presion
entre progreso y proteccion, y problemas destacados de dafios eco-
l6gicos, la responsabilidad centrada en la restauracion ecologica evita
el aumento de los costos sociales derivados de castigos excesivos,
bajo la premisa de garantizar los efectos sustanciales de la proteccién
ecoldgica.

5.5. GOBERNANZA COLABORATIVA

La complejidad de la gobernanza ambiental determina que un solo
sujeto, dificilmente, pueda lograr resultados efectivos. La colaboraciéon
entre érganos administrativos y judiciales es una aspiracion comun en
la gestion ambiental global, pero lograr su institucionalizacion y norma-
lizacion es un desafio para la mayoria de los paises. China, por medio de
la cooperacidn entre departamentos administrativos de proteccién am-
biental y 6rganos judiciales, y la regulacion de los flujos de intercambio
de informacion y remisién de casos, ha formado una fuerza conjunta de
supervision administrativa y remedio judicial. Su experiencia posee un
amplio valor de referencia en el Derecho comparado.

El mecanismo nacional tiene en su nucleo la construccion institucional
e incluye, especificamente, el establecimiento de una plataforma de in-
tercambio de informacion para la conexion entre la aplicaciéon adminis-
trativa de la ley ecoldgica y ambiental, y la justicia; en tiempo real, se
comparten datos de aplicacion de la ley, informes de monitoreo y pistas
de casos. La clarificacién de estandares, procedimientos y responsabi-
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lidades para la remisién de los asuntos evita la sustitucion de la pena
por multas administrativas o viceversa. Resulta positivo, igualmente, el
establecimiento de un sistema de conferencias conjuntas regularizadas
para deliberary resolver problemas destacados y la realizacion compar-
tida de inspecciones de aplicacion de la ley y publicacion de casos que
forman consensos de gobernanza.

El citado mecanismo de colaboracidon rompe las barreras entre admi-
nistracion y justicia, aprovecha, plenamente, las ventajas de informacion
y técnicas de los érganos administrativos y la autoridad de juicio y la
fuerza coercitiva de ejecucion de los érganos judiciales, al tiempo que
eleva la eficacia general de la gobernanza ambiental. Para paises con
dificultades de conexién entre administracion y justicia o fragmenta-
cion de la gobernanza, esta ruta puede permitirles integrar fuerzas de
gobernanza plurales, y lograr la unidad entre eficiencia y justicia.

VI. CONCLUSIONES

La trayectoria de desarrollo del sistema de justicia ambiental chino es una
historia de innovacion gradual, lograda mediante la interaccién dinamica
entre legislacion y justicia, bajo la guia de las necesidades de la gober-
nanza estatal; al mismo tiempo, expresa una tradicion de construccion de
un sistema institucional con caracteristicas propias, basado en el contexto
local y la absorcidn selectiva de la experiencia mundial. Desde la margina-
cion, en la etapa de predominio administrativo, pasando por la expansién
funcional, en la de fortalecimiento legislativo, hasta la insercién en la go-
bernanza, en la fase de sistematizacion, la justicia ambiental del pais asia-
tico ha seguido la légica intrinseca de transitar, guiada por la necesidad
de la gobernanza estatal, al impulso legislativo, la respuesta judicial y el
perfeccionamiento institucional, los que se han articulado, gradualmente,
en un sistema completo que toma la funcién de gobernanza como orien-
tacion y se apoya en pilares organizativos especializados, la innovacion
de mecanismos diversificados, la construccion sistematica de reglas, la
formacion de equipos profesionales y el desarrollo tedrico-cientifico.

La caracteristica central de la justicia ambiental china reside en su
innovacion institucional no trasplantada. Por medio de mecanismos
clave como la colaboracion administrativo-judicial, el litigio de inte-
rés publico dirigido por la fiscalia, la responsabilidad prioritaria de
restauracion ecoldgica, la gobernanza colaborativa transregional, el
soporte técnico y la participacién de expertos, y la combinacién con
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el sistema de indemnizacion por dafos al medio ambiente ecoldgico,
se han resuelto, eficazmente, los problemas locales que enfrentaba
la gobernanza ambiental, se ha logrado compatibilizar la proteccién
ambiental con el desarrollo econémico, y unificar la proteccion del
interés publico con la prevencion de riesgos institucionales.

Estas experiencias distintivas no solo proporcionan una sélida garantia
judicial para la construccion de la civilizacion ecolégica, sino que ofre-
cen, también, una referencia de significado universal en el desarrollo
de la justicia ambiental global, en particular, hacia la construcciéon de
sistemas de justicia ambiental en los paises en vias de desarrollo. Esto
se refleja en el analisis de aplicabilidad bajo la perspectiva del Dere-
cho comparado, que logra la unidad entre las caracteristicas chinas y
el significado mundial.

Mirando hacia el futuro, la justicia ambiental en la nacion asiatica aun
enfrenta multiples desafios: la respuesta a problemas ambientales
emergentes, el equilibrio en la asignacion de recursos regionales, la
profundizacion de la colaboracion institucional plural y la expansion
de la cooperacion internacional. Sera necesario guiarse por el concep-
to de gobernanza colaborativa e impulsar la optimizacién continua
del sistema de justicia ambiental, mediante rutas como el fortaleci-
miento de la oferta de reglas en campos emergentes, la promocion de
la asignacién equilibrada de recursos judiciales, la consolidacién de la
cooperacioén institucional diversificada, el fortalecimiento de los lazos
internacionales y la participacion en la gobernanza global. La justicia
ambiental del provenir no solo sera un componente central del siste-
ma de gobernanza de la civilizacion ecoldgica nacional, sino que se
convertira, al unisono, en una fuerza importante en la gestion am-
biental global, desde una sélida garantia judicial para la construc-
cion de una comunidad de vida entre el ser humano y la naturaleza,
que conjugue la innovacion institucional y la exploracién practica
(Ministerio de Ecologia y Medio Ambiente, Tribunal Supremo Popu-
lar y Fiscalia Suprema Popular, 2020, s. p.).

La préactica del desarrollo de la justicia ambiental en el pais estudiado
demuestra que no existe un modelo de justicia universalmente aplicable
en la materia. Cada pais debe considerar su propia estructura de gober-
nanza, base social, etapa de desarrollo y caracteristicas de los problemas
ambientales que enfrenta, para lograr la adaptacion local del sistema por
la via de una innovacién gradual. Al mismo tiempo, en el contexto de la
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integracion de la gobernanza ambiental internacional, los sistemas de
justicia de los distintos paises deben fortalecer el intercambio y la coope-
racion, aprender de sus experiencias, mutuamente, y promover, de con-
junto, un sistema de gestion colaborativa global.
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