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Resumen

En este articulo se examinan las principales novedades que ofrece la Directiva
2004/35/CE de responsabilidad medioambiental y las principales dudas que suscita
su transposicién a Derecho espafiol. Esta norma instaura una responsabilidad admi-
nistrativa de cardcter objetivo muy amplia, que no exige la comisién de infraccién
alguna y que abarca no sélo dafios ambientales sino la amenaza de tales dafos. La
ley espafiola habrd de resolver cuestiones tan relevantes como la coordinacién de sus
disposiciones con el régimen de responsabilidad por suelos contaminados vy el esta-
blecimiento de un sistema de garantias financieras obligatorias para los titulares de
actividades sujetas a esta norma.

Palabras clave: Medio ambiente, responsabilidades medioambientales, dafios
medioambientales.
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Summary

The present article refers to the main aspects arising from Directive 2004/35/EC
on environmental liabilities as well as the issues arising from its implementations in
the Spanish system. This regulation establishes a regime of wide administrative liabi-
lity of an objective nature which does not require the commitment of any offence
and which includes not only environmental damages, but also the possibility of such
damages arising. Spanish law should solve significant issues such as the coordination
of its provisions with the regime of liability for polluted soils as well as the establish-
ment of a system of compulsory financial guarantees for operators of activities that
are subject to these regulations.

Key words: Environment, environmental liabilities, environmental damages.

L. Introduccion

La responsabilidad medioambiental constituye una de las cuestiones que més
interés suscita en el ambito del Derecho del medio ambiente. Bajo este término se
aglutinan las distintas reacciones del ordenamiento juridico ante las agresiones
ambientales. Asf, una conducta atentatoria contra el medio ambiente puede deter-
minar la reaccién del Derecho administrativo sancionador -en caso de que sea cons-
titutiva de una infracciéon administrativa-, del Derecho penal -si puede considerarse
delictiva-, del Derecho civil -en el supuesto de que lesione los intereses de los parti-
culares-, o del Derecho laboral -en la medida que pueda afectar a la seguridad y
salud de los trabajadores de una empresa-.

Las distintas catastrofes ambientales acaecidas en el ambito de la Unién Europea
en los tdltimos afios' han puesto de manifiesto que los mecanismos de los que dispo-
nen los diferentes ordenamientos juridicos resultan insuficientes para que el princi-
pio “quien contamina paga” resulte plenamente eficaz. Por este motivo, y después de
un amplio periodo de discusiones?, de la presentacién del Libro Verde’ y del posterior
Libro Blanco!, se aprob6 la Directiva 2004/35/CE del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 21 de abril de 2004, sobre responsabilidad medioambiental en relacién

! Resultando de especial relevancia la gravisima contaminacién de la reserva de Dofiana en Espafia, cuya
situacién esta lejos de haberse normalizado como se afirma por la Comisién de Asuntos Juridicos y Mercado
Interior en su Informe sobre la propuesta de Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo sobre responsabi-
lidad ambiental en relacién con la prevencién y reparacién de dafios medioambientales, de 2 de mayo de 2003.

? Desde que en 1991 la Comisién elaboré la primera propuesta sobre responsabilidad civil, entonces res-
tringida al &mbito de los dafios provocados por residuos, que no llegd a aprobarse.

’ Libro Verde sobre reparacién del dafio ecoldgico, aprobado por la Comisién Europea el 14 de mayo de
1993 (COM (93) 47 final). Dictamen CES 226/94 (DOC 133 de 15 de mayo de 1994).

# Libro Blanco de la Comisién sobre responsabilidad medioambiental de 9 de febrero de 2000 (COM
(2000) 66 final). Dictamen CES 803/2000 (DOC 268 de 19 de septiembre de 2000).
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con la prevencién y reparacién de dafios medioambientales (en adelante, la “Directi-
va 2004/35/CE”). Con ella, no sélo se establece el marco juridico comunitario para
la prevencién y reparacién de este tipo de perjuicios, sino que se pretende, ademas,
dar comienzo a las acciones previstas en el sexto programa de accién en materia de
medio ambiente’. Estas acciones tienden, entre otros objetivos, a hacer aplicable el
principio “quien contamina paga” en el 4mbito de la Unién Europea, mediante el
establecimiento de un régimen especialmente riguroso que encuentra su razén de ser
en la necesidad de proteger debidamente el medio ambiente.

La Directiva 2004/35/CE, que ha de ser transpuesta por los Estados miembros a
més tardar el 30 de abril de 2007, puede ser considerada como una normativa de
minimos en la medida en que no constituye un obstaculo para el mantenimiento o la
adopcién de disposiciones més rigurosas en relacién con la prevencién y reparacién
de dafios medioambientales.

En el 4ambito del Derecho espafiol, la aprobacién de las disposiciones necesarias
para dar cumplimiento a lo establecido en la Directiva 2004/35/CE suscita dudas no
s6lo por lo que se refiere a la posibilidad de que se adopten soluciones mas rigurosas
que las contenidas en el régimen comunitario, sino por la dificultad de coordinar
algunas de las previsiones de la norma comunitaria con los mecanismos que ofrece
nuestro ordenamiento juridico para prevenir y reparar los dafios ambientales. El
Ministerio de Medio Ambiente, consciente de estas dificultades y de Ia relevancia de
los intereses en juego, ha dado ya comienzo a los trabajos preparatorios para la ela-
boracién de la norma de transposiciéon de la Directiva® que supondré, sin duda, un
cambio sustancial en el escenario de la responsabilidad medioambiental.

En el presente articulo se explica el régimen juridico instaurado por la Directiva
2004/35/CE sobre responsabilidad medioambiental y se plantean las principales
dudas que suscita su transposicién a Derecho espafiol, al tiempo que se ofrecen algu-
nas sugerencias para que la eficaz aplicacion en Espafia del principio “quien contami-
na paga” no vulnere principios fundamentales sobre los que se asienta nuestro orde-
namiento juridico.

I1. El dafio medioambiental

Para una correcta comprensién del régimen juridico instaurado por la Directi-
va 2004/35/CE y de su 4mbito objetivo de aplicacién, se debe acotar, como cues-
tién previa, el concepto de “dafio medioambiental” a que se refiere la norma
comunitaria.

° Decisién ndm. 1600/202/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 22 de julio de 2002, por la que se
establece el sexto programa de accién comunitaria en materia de medio ambiente.

¢ El Ministerio de Medio Ambiente ha elaborado varios documentos de trabajo referidos a la transposicién
de la Directiva 2004/35/CE.
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A los efectos de la Directiva 2004/35/CE, tienen la consideracién de “dafio
medioambiental” los dafios a las especies y hébitats naturales protegidos’, los dafios a
las aguas® y los dafos al suelo’, debiendo entenderse por “dafio” el cambio adverso
mensurable de un recurso natural o el perjuicio mensurable a un servicio de recursos
naturales, tanto si se producen directa como indirectamente. También se deben
entender incluidos en esta categoria los dafios provocados por los elementos trans-
portados por el aire siempre que lesionen las aguas, el suelo o las especies y habitats
naturales protegidos.

Mientras que la definicién de dafios en materia de especies y habitats naturales
protegidos y de aguas estd recogida de forma clara en la Directiva 2004/35/CE, no
ocurre lo mismo con los dafios al suelo. Por este motivo, serfa conveniente que, en la
definicion de estos dafios, la norma espafiola concretara su contenido por remisién a
la definicién de suelo que se recoge en el Real Decreto 9/2005, de 14 de enero, por
el que se establece la relacién de actividades potencialmente contaminantes del sue-
lo y los criterios y estdndares para la declaracién de suelos contaminados. Por su par-
te, la delimitacién del concepto de aguas debera realizarse por remision a lo dispues-
to en el Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio, por el que se aprueba el tex-
to refundido de la Ley de aguas, mientras que la configuracién de los conceptos de
especies y hébitats naturales protegidos habra de hacerse por remisién al Catilogo
Nacional de Especies Amenazadas y a los catilogos de especies amenazadas estable-
cidos por las Comunidades Auténomas en sus respectivos &mbitos territoriales.

Junto a la delimitacién positiva del concepto de dafio medioambiental, la Direc-
tiva 2004/35/CE contiene una serie de exclusiones. Llama la atencién que esta
Directiva excluya de su 4mbito de aplicacién los dafios ambientales que repercuten
en las personas o en su patrimonio, separdndose de versiones anteriores de este texto
normativo -y, en concreto, del Libro Verde y del Libro Blanco- que sf se ocupaban de
regular el régimen juridico aplicable a este tipo de perjuicios. Pese a que, en nuestra

" Los dafios a las especies y héabitats naturales protegidos se definen en la Directiva 2004/35/CE como
“cualquier dafio que produzca efectos adversos significativos en la posibilidad de alcanzar o de mantener el
estado favorable de conservacién de dichos hébitats o especies. El caricter significativo de dichos efectos se
evaluari en relacion con el estado basico, teniendo en cuenta los criterios expuestos en el Anexo 1.

Los dafios a las especies y hébitats naturales protegidos no incluirén los efectos adversos previamente iden-
tificados, derivados de un acto del operador expresamente autorizado por las autoridades competentes de con-
formidad con disposiciones que apliquen los apartados 3 y 4 del articulo 6 o el articulo 16 de la Directiva
92/43/CEE o el articulo 9 de la Directiva 79/409/CEE, o, en caso de habitats o especies no regulados por el
Derecho comunitario, de conformidad con disposiciones equivalentes de la legislacién nacional sobre conser-
vacién de la naturaleza”.

* Es decir “cualquier dafio que produzca efectos adversos significativos en el estado ecolégico, quimico o
cuantitativo, o en el potencial ecolégico definidos en la Directiva 2000/60/CE, de las aguas en cuestién, con
excepcién de los efectos adversos a los que se aplica el apartado 7 del articulo 4 de dicha Directiva.”

? Considerados como “cualquier contaminacién del suelo que suponga un riesgo significativo de que se
produzcan efectos adversos para la salud humana debidos a la introduccién directa o indirecta de sustancias,
preparados, organismos o microorganismos en el suelo o en el subsuelo”.
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opinién, hubiera resultado m4s acertado que la norma comunitaria hubiera abarcado
también los dafios tradicionales™, el legislador europeo consideré que la incorpora-
cién de estos menoscabos no resultaba imprescindible para alcanzar los objetivos
asumidos por la Directiva, de implementacién del principio “quien contamina paga”.
Asimismo, se ha apuntado como uno de los motivos que justifican la exclusién de
estos perjuicios de la estrategia comunitaria de responsabilidad medioambiental®,
que, a diferencia de lo que acontece para el dafio ambiental en sentido estricto, los
sistemas nacionales estdn bastante desarrollados en materia de dafios tradicionales
derivados de incidentes ambientales, que se canalizan a través de la accién de res-
ponsabilidad civil. La principal critica que esta exclusién merece es que se pierde la
oportunidad de unificar el régimen juridico aplicable en toda la Unién Europea a los
dafios medioambientales, tanto en el dmbito administrativo, como en el civil y el
penal. Sin embargo, en la medida en que la Directiva 2004/35/CE no resulta aplica-
ble a las lesiones causadas a las personas, a los dafios a la propiedad privada ni a nin-
glin tipo de pérdida econémica y que no afecta a ningtn derecho relativo a esta clase
de perjuicios, puede afirmarse que esta norma comunitaria se limita a contemplar
Gnicamente una vertiente de la responsabilidad administrativa por dafios ambienta-
les, cual es la obligacién de prevenir y de reparar los dafios a las especies y habitats
naturales protegidos, al agua y al suelo.

La principal novedad que ofrece esta norma en nuestro sistema juridico pidblico
de proteccién del medio ambiente es que va més alla de la obligacién de reparar el
dafio a que se refieren la mayor parte de las disposiciones de Derecho administrativo
ambiental promulgadas en nuestro ordenamiento juridico, por cuanto no resulta

1 Coincidimos en este aspecto con GOMIS CATALA, Lucfa, “Estrategia comunitaria en materia de res-
ponsabilidad por dafios al medio ambiente”, Gestién Ambiental, ndm. 19, 2000, 4, para quien “habida cuenta de
la especificidad del dafio ambiental, el establecimiento de un régimen de responsabilidad por dafios al medio
ambiente exige superar la citada dicotomfa Derecho publico / Derecho privado y ceder el paso a una solucién
uniforme que contemple la proteccién de una nueva categoria de intereses colectivos”. En sentido contrario se
pronuncia SANTOS MORON, M2 José, “Notas a la Propuesta de Directiva sobre responsabilidad ambiental
en relacién a la prevencién y reparaciéon de dafios ambientales”, Revista Interdisciplinar de Gestion Ambiental,
noviembre 2002, 23, para quien este régimen de responsabilidad permite “obviar los considerables problemas
que presenta la adaptacién del régimen tradicional de responsabilidad civil a las peculiaridades del dafio
ambiental”.

" Por ALVAREZ LATA, Natalia, “La responsabilidad en materia de prevencién y reparacién de dafios
medioambientales: 4mbito material y régimen de responsabilidad. Comentario a la Directiva 2004/35/CE, de
21 de abril, sobre responsabilidad medioambiental”, Revista General de Derecho Europeo Iustel, 18 de octubre de
2004, 1-5.

2 Asi, el articulo 37 de la Ley 4/1989, de 27 de marzo, de espacios naturales y fauna y flora silvestres dispo-
ne que “sin perjuicio de las sanciones penales o administrativas que en cada caso procedan, el infractor deber4
reparar el dafio causado. La reparacién tendra como objeto lograr, en la medida de lo posible, la restauracion
del medio natural al ser y estados previos al hecho de producirse la agresién. Asimismo, la Administracién
competente podra subsidiariamente proceder a la reparacién a costa del obligado. En todo caso, el infractor
debera abonar todos los dafios y perjuicios ocasionados, en el plazo que, en cada caso, se fije en la resolucién
correspondiente”. Por su parte, el articulo 118 del Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio, por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley de aguas, dispone que “con independencia de las sanciones que les sean
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preciso que se haya cometido infraccién administrativa alguna para que surja la obli-
gacién de prevenir y de reparar el dafio medioambiental en cuestién. Este régimen,
ya establecido en nuestro sistema en el ambito de los suelos contaminados®, resulta
innovador respecto a los dafios causados a las especies y habitats naturales protegi-
dos y a las aguas, en relacién con los cuales, de acuerdo con la normativa nacional
vigente, Gnicamente puede imponerse al infractor la obligacién de reparar el dafio
causado.

Por lo que se refiere a las previsiones contenidas en nuestro ordenamiento jurfdi-
co en materia de suelos contaminados, debe destacarse que el actual régimen previs-
to en la Ley 10/1998, de 21 de abril, de residuos, resulta, en 4mbitos concretos como
el de la vigencia temporal de la obligacién de limpiar, m4s estricto que el previsto en
la Directiva 2004/35/CE. En la medida en la que, como se ha indicado, la norma
comunitaria de responsabilidad medioambiental no ha de constituir un obstaculo
para que el Estado espafiol mantenga disposiciones mas rigurosas en relacién con la
prevencion y reparacién de dafios medioambientales, parece que el régimen més
estricto aplicable a los suelos contaminados en nuestro pafs es compatible con el
régimen que resulte de la transposicion de la Directiva 2004/35/CE. No obstante, es
conveniente que la norma espafiola aborde de manera expresa esta problemética de
modo que los ciudadanos tengan certeza de cudl es el régimen juridico aplicable a los
dafios medioambientales causados a los suelos una vez que se transponga la Directi-
va 2004/35/CE.

Tampoco son aplicables las previsiones contenidas en la Directiva 2004/35/CE a
los dafios debidos a contaminacién por hidrocarburos y sustancias peligrosas regula-
dos por ciertos Convenios Internacionales" ni a los dafios causados por actividades
relacionadas con la energia nuclear, a los que les seguir siendo aplicable, en nuestro
pafs, lo dispuesto en la Ley 25/1964, de 29 de abril, sobre energia nuclear.

Por dltimo, se excluyen del 4mbito de aplicacién de la Directiva 2004/35/CE las
actividades cuyo principal propdsito sea servir a la defensa nacional o a la seguridad

impuestas, los infractores podran ser obligados a reparar los dafios y perjuicios ocasionados al dominio ptblico
hidraulico, asf como a reponer las cosas a su estado anterior. El 6rgano sancionador fijara ejecutoriamente las
indemnizaciones que procedan.”

" Donde, por aplicacién de lo dispuesto en el articulo 27 de la Ley 10/1998, de 21 de abril, de residuos, se
impone la obligacién de realizar las labores de limpieza y recuperacién de un suelo contaminado al causante de
la contaminacién y subsidiariamente, por este orden, al poseedor no propietario y al propietario del suelo con-
taminado, con independencia de que hayan cometido o no infraccién administrativa alguna.

' Convenio internacional de 27 de noviembre de 1992 sobre responsabilidad civil nacida de dafios debidos
a la contaminaci6n por hidrocarburos; Convenio internacional de 27 de noviembre de 1992 de constitucién de
un fondo internacional de indemnizacién de dafios debidos a la contaminacién por hidrocarburos; Convenio
internacional de 23 de marzo de 2001 sobre responsabilidad civil nacida de dafios debidos a contaminacién por
hidrocarburos para combustible de los buques; Convenio internacional de 3 de mayo de 1996 sobre responsabi-
lidad e indemnizacién de dafios en relacién con el transporte maritimo de sustancias nocivas y potencialmente
peligrosas, y Convenio de 10 de octubre de 1989 sobre responsabilidad civil por dafios causados durante el
transporte de mercancias peligrosas por carretera, por ferrocarril y por vias navegables.
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internacional y las actividades cuyo tnico propdsito sea la proteccién contra los
desastres naturales. Por lo que se refiere a la primera exclusién, debe sefialarse que es
coherente, en lo que a los dafios a los suelos se refiere, con la previsién contenida en
la Disposicion adicional tdnica del Real Decreto 9/2005, de 14 de enero, por el que se
establece la relacion de actividades potencialmente contaminantes del suelo y los
criterios y estdndares para la declaracién de suelos contaminados”. Mayores dudas
interpretativas suscita la no aplicacién de la norma a las actividades “cuyo tnico
propdsito sea la proteccién contra los desastres naturales”, por lo que serfa deseable
que la norma espafiola fuera més detallada que la comunitaria a la hora de concretar
cuéles son tales actividades.

I1. Sujetos implicados

Una vez acotado el ambito objetivo de aplicacién de la Directiva 2004/35/CE,
debe precisarse quiénes son los sujetos a los que va a afectar el régimen juridico pre-
visto en esta disposicién y las cuestiones controvertidas que la determinacion de
tales sujetos suscita. Para ello, nos referiremos, en los siguientes apartados, a los suje-
tos responsables, a la autoridad competente y a los interesados.

IL.1. Sujetos responsables: el operador

La Directiva 2004/35/CE contempla un régimen de responsabilidad que resulta
aplicable en el 4mbito estrictamente profesional, dado que sus previsiones afectan a
los operadores, entendidos como cualquier persona fisica o juridica, privada o publi-
ca, que desempefie o controle una actividad profesional o, cuando asf lo disponga la
legislacién nacional, que ostente, por delegacién, un poder econémico determinante
sobre el funcionamiento técnico de esa actividad, incluido el titular de un permiso o
autorizacién para la misma, o la persona que registre o notifique tal actividad. La
finalidad de esta norma parece ser la de garantizar la reparacién del dafio causado
implicando, para ello, al mayor ntimero posible de sujetos. Ademés de lo poco usual
del término “operador” -en nuestro sistema estamos mas habituados al empleo de la
expresion “titular”-debe destacarse lo incierto que resulta que se pueda considerar
operador a quien “ostente, por delegacién, un poder econémico determinante sobre
el funcionamiento técnico de una determinada actividad”.

Por otra parte, surge la duda, que deberfa aclarar la norma espafiola, de si, en un
grupo de empresas, puede tener la consideracién de operador la sociedad dominante
o matriz. De conformidad con la doctrina del “levantamiento del velo de la persona-

" De conformidad con esta Disposicién adicional: “Quedan excluidos del dmbito de aplicacién de este
Real Decreto los suelos de titularidad publica en los que se ubiquen instalaciones militares o en los que se desa-
rrollen actividades militares”.
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lidad juridica”, que se encuentra admitida y consolidada en nuestro ordenamiento
juridico, esta responsabilidad sélo podria extenderse a la sociedad dominante cuando
se apreciara una utilizacién abusiva de la persona juridica o fraude de ley, lo que
deberia quedar claramente establecido en la norma. La redaccién de la Directiva
2004/35/CE tampoco deja claro en qué circunstancias las entidades bancarias, finan-
ciadoras de una determinada actividad susceptible de causar dafios medioambienta-
les, pueden ser consideradas operadoras, lo que deberfa aclararse mediante una defi-
nicién mas precisa del concepto de operador.

Por su parte, se entiende por actividad profesional, cualquier actividad efectuada
con ocasién de una actividad econdémica, un negocio o una empresa, con indepen-
dencia de su caracter privado o ptblico y de que tenga o no fines lucrativos, por lo
que la amplitud de este concepto hace dificil imaginar una actividad que no encaje
dentro de la consideracién de profesional.

La Directiva 2004/35/CE contiene, en su Anexo III, un listado de actividades que,
a priori, tienen una mayor incidencia ambiental y establece un régimen de responsabi-
lidad objetiva, por cuanto no se exige la concurrencia de ningtn tipo de culpa o negli-
gencia para que se apliquen las previsiones contenidas en la Directiva 2004/35/CE a
los dafios medioambientales causados por tales actividades profesionales y a cualquier
amenaza inminente de tales dafios debido a alguna de esas actividades.

Por su parte, las previsiones de la norma comunitaria resultaran aplicables a los
dafios causados a las especies y hédbitats naturales protegidos por actividades profe-
sionales distintas de las enumeradas en el referido Anexo III y a cualquier amenaza
inminente de tales dafios debido a alguna de esas actividades, tnicamente cuando
haya habido culpa o negligencia por parte del operador.

Resulta indiscutible que la Ley que transponga a Derecho espafiol la Directiva
2004/35/CE va a suponer un cambio cualitativo de enorme relevancia en el régimen
de responsabilidades por dafios al medio ambiente, siendo una de sus principales
novedades el establecimiento de un régimen de responsabilidad administrativa de
carécter objetivo muy amplio, que abarca no sélo los dafios ambientales sino la ame-
naza de que tales dafios se vayan a producir.

La Directiva 2004/35/CE atribuye un papel activo al operador por cuanto no sélo
le impone la obligacién de prevenir o, en su caso, de reparar el dafio medioambiental
en cuestion, sino que adem4s establece la posibilidad de que la autoridad competen-
te exija al operador correspondiente que efecttie su propia evaluacién y que facilite
todos los datos e informacién que se precisen.

IIL.2. La autoridad competente

La Directiva 2004/35/CE dispone que los Estados miembros han de designar a la
autoridad o autoridades competentes para desempefiar los cometidos previstos en
dicha norma.
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Corresponde a la autoridad competente determinar qué operador ha causado el
dafio o la amenaza inminente, evaluar su importancia y establecer las medidas repa-
radoras que han de adoptarse. Ademas, la autoridad competente invitara a las perso-
nas afectadas, que tengan un interés suficiente o que aleguen vulneracién de un
derecho, y en cualquier caso a las personas en cuyas tierras se hayan de aplicar las
medidas reparadoras, a presentar sus observaciones, que habran de ser tenidas en
cuenta.

En el marco de la distribucién de competencias existente en nuestro ordena-
miento juridico®, es previsible que nuestro sistema atribuya la condicién de autori-
dad competente al érgano que ostente las competencias en materia de medio
ambiente en la Comunidad Auténoma en la que se ubique la instalacién que haya
causado el dafio medioambiental en cuestiéon. No obstante, cuando se trate de dafios
medioambientales que afecten a varias Comunidades Auténomas, el Ministerio de
Medio Ambiente debera tener la consideracién de autoridad competente. Una cues-
tién que también deberd prever de forma expresa la norma espafiola es la determina-
cién de la autoridad competente cuando se trate de dafios medioambientales que
afecten a varios Estados miembros. En este supuesto, y de conformidad con lo dis-
puesto en la Directiva, la actuacién de las autoridades debera estar presidida por un
principio de cooperacién entre los Estados miembros.

Debido a que a algunos de los bienes cuya lesién tiene la consideracién de dafio
medioambiental, como es el caso de los dafios a las aguas, son de titularidad estatal,
la norma que transponga a Derecho espafiol la Directiva 2004/35/CE habr4 de regu-
lar asimismo la forma en la que, ademds de la Administracién autonémica, habran
de participar otras Administraciones ptblicas (como es el caso de los Organismos de
Cuenca’) en la adopcién de las medidas preventivas o reparadoras del dafio medio-
ambiental. A tal efecto, se debera establecer un sistema de informes previos, precep-
tivos y vinculantes, que garantice la participacién de las Administraciones publicas
cuyos intereses se puedan ver afectados por el dafio medioambiental.

Debe sefalarse que la Directiva 2004/35/CE sefala que la legalidad procedimen-
tal y sustantiva de las decisiones adoptadas por la autoridad competente podra ser
recurrida ante un tribunal o cualquier otro érgano ptblico independiente e impar-
cial, por lo que la norma que transponga esta disposicién a Derecho espafiol habr
de decidir cuél es el procedimiento aplicable para que esta garantia resulte efectiva,
siendo previsible que contra las decisiones administrativas quepan los recursos pre-
vistos en la el Titulo VII de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre de régimen juridico
de las Administraciones piblicas y del procedimiento administrativo comin y, poste-

'® Véanse a este respecto los articulos 148, 149 y 150 de la Constitucién Espafiola y los Estatutos de Auto-
nomfa de las respectivas Comunidades Auténomas.

'" Los Organismos de Cuenca, regulados en los articulos 21 a 39 del Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20
de julio, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de aguas, son organismos auténomos adscritos al
Ministerio de Medio Ambiente.
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riormente, una vez agotada la via administrativa, pueda acudirse a la jurisdiccién
contencioso-administrativa. La norma espafiola habr4, asimismo, de regular cuestio-
nes relativas al procedimiento de exigencia de responsabilidad ambiental, en el que
debera quedar garantizada la necesaria participacion de los interesados'. También
resulta conveniente que se establezca un plazo para la resolucion de estos procedi-
mientos, que no deberfa exceder de seis meses de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 42.2 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de régimen juridico de las
Administraciones putblicas y del procedimiento administrativo comdn, salvo que la
urgencia y gravedad del caso exigieran la adopcién de medidas de caricter inmedia-
to, para cuyo caso se deberfa prever un procedimiento de emergencia. Por tltimo, y
para garantizar el cumplimiento y la eficacia de la norma, ésta deberfa configurar, en
linea con las abundantes normas administrativas ambientales sancionadoras, un régi-
men sancionador lo suficientemente riguroso como para disuadir al infractor.

IIL.3. Los interesados: La legitimacion de las asociaciones ecologistas

Una de las aportaciones més interesantes de la Directiva 2004/35/CE es la relati-
va a los sujetos legitimados para solicitar a la autoridad competente que actde en vir-
tud de lo dispuesto en la norma, por cuanto implica una ampliacién sustancial de la
legitimacién activa. Tienen tal legitimacion las personas fisicas o juridicas que se
vean o puedan verse afectados por un dafio medioambiental; aquellos que tengan un
interés suficiente en la toma de decisiones de caracter medioambiental relativas al
dafio; o bien los que aleguen la vulneracién de un derecho si asi lo exige, como
requisito previo, la legislacién de procedimiento administrativo de un Estado miem-
bro”.

Ademss, la autoridad competente habra de invitar a estas personas y, en cual-
quier caso, a las personas en cuyas tierras hayan de aplicarse las medidas reparado-
ras, a presentar sus observaciones, que habran de ser tenidas en cuenta en la deter-
minacion de las medidas reparadoras.

Pese a que se deja que sean los Estados miembros los que determinen lo que
constituye “interés suficiente” y “vulneracién de un derecho”®, la Directiva
2004/35/CE considera que tiene la consideracién de “suficiente” el interés de las

¥ Véase a este respecto el articulo 79 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de régimen juridico de las
Administraciones publicas y procedimiento administrativo comtn.

" En el caso de Espafia, el articulo 69 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de régimen juridico de las
Administraciones publicas y del procedimiento administrativo comin, dispone que los procedimientos se ini-
ciardn de oficio por acuerdo del 6rgano competente, bien por propia iniciativa 0 como consecuencia de orden
superior, a peticién razonada de otros érganos o por denuncia, por lo que, por via de denuncia, se reconoce una
amplia capacidad para instar la actuacién de la Administracién.

* En nuestro ordenamiento juridico, tendra la consideracién de interesado toda persona fisica o juridica en
la que concurra cualquiera de las circunstancias previstas en el articulo 31 de la Ley 30/1992, de 26 de noviem-
bre, de régimen juridico de las Administraciones publicas y del procedimiento administrativo comdn.
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organizaciones no gubernamentales que trabajen en la proteccién del medio ambien-
te y que cumplan los requisitos establecidos por la legislacién nacional. La norma
comunitaria también dispone que dichas organizaciones tienen derechos que pueden
ser vulnerados.

De este modo, se reconoce de forma expresa a las asociaciones ecologistas la con-
dicién de interesados en todos aquellos expedientes relativos al ejercicio de acciones
de prevencién o de reparacién de dafios medioambientales. Parece razonable que la
norma que transponga a Derecho espafiol la Directiva 2004/35/CE exija determina-
dos requisitos a estas personas juridicas, tendentes a garantizar su relacién con el
dafo medioambiental en cuestién®.

Asimismo, tendra la condicién de interesado la Administracion pablica que tute-
le intereses que se puedan ver afectados por el dafio medioambiental o por la amena-
za de que dicho dafio se produzca.

IV. Nexo causal

En el 4mbito de los dafios al medio ambiente, son particularmente habituales los
dafos provocados por una contaminacién de caricter difuso (esto es, aquella conta-
minacién en la que no se puede establecer con claridad un vinculo causal entre la
accién o la omisién y el dafio). Sobre este particular, la Directiva 2004/35/CE sefiala
que sus previsiones s6lo son aplicables a los dafios medioambientales o a la amenaza
inminente de tales dafios causados por una contaminacion de caricter difuso cuando
sea posible establecer un vinculo causal entre los dafios y las actividades de operado-
res concretos, por cuanto se considera que la responsabilidad no es el instrumento
adecuado para abordar los supuestos en los que sea imposible asociar los efectos
medioambientales negativos con actos u omisiones de determinados agentes indivi-
duales. Es decir, a diferencia de lo que ocurre en algunos sistemas, como el aleman*,
se exige la concurrencia de un vinculo causal para que se pueda imponer la obliga-
cién de reparar un dafio medioambiental.

' Asf, tanto en el borrador de anteproyecto de Ley de actividades con incidencia ambiental elaborado por
el Ministerio de Medio Ambiente en el afilo 2000, como en el documento de trabajo del Ministerio de Medio
Ambiente de abril de 2004 se exige que las asociaciones estén legalmente constituidas, que tengan como fines
estatutarios la proteccién del elemento del medio ambiente que se vaya a ver afectado por el dafio ambiental y
que desarrollen su actividad en el &mbito territorial en el que se haya producido el dafio medioambiental.

2 La Ley de Responsabilidad Medioambiental de 10 de diciembre de 1990 (UmweltHG) establece en su
articulo 6 una presuncién de causalidad, al disponer:

“(...) si una instalacién, dadas las circunstancias del caso particular, es apropiada para originar el dafio pro-
ducido, se presume que el dafio ha sido ocasionado por esa instalacién. La adecuacién en cada caso particular
se enjuiciard segtn el funcionamiento de la empresa, los dispositivos utilizados, el tipo y concentracién de los
materiales almacenados y vertidos, las condiciones meteorolégicas segiin el tiempo vy el lugar de la produccién
del dafio, la configuracién del dafio, asi como las restantes circunstancias que en el caso concreto hablen a
favor o en contra de la causacién del dafio”.
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Sentada la necesidad de la concurrencia de la relacién de causalidad, la Directiva
2004/35/CE aborda una serie de supuestos de interrupcién del nexo causal que
determinan que no pueda imponerse la obligacién de reparar el dafio medioambien-
tal. Entre estos supuestos se incluyen algunos casos tipicos de fuerza mayor como son
los dafios medioambientales y amenazas inminentes de tales dafios provocados por
un acto derivado de un conflicto armado, hostilidades, guerra civil o insurreccién, o
los perjuicios causados por un fenémeno natural de cardcter excepcional, inevitable
e irresistible”. Parece previsible que estas causas de exoneracién de responsabilidad
se incluyan de forma expresa en la norma espafiola reguladora de la responsabilidad
en lo que se refiere a los dafios a las especies y habitats naturales protegidos y a las
aguas, debiendo plantearse asimismo la conveniencia de que dicha exoneracién se
extienda también a los actos de terrorismo, que resultan, a nuestro juicio, equipara-
bles a los que menciona la Directiva 2004/35/CE.

La Directiva 2004/35/CE prevé una serie de casos en los que no se habra de exi-
gir al operador que sufrague el coste de las acciones preventivas o reparadoras adop-
tadas en supuestos en los que también cabe apreciar una interrupcién del nexo cau-
sal. Esta exencion de costes tendra lugar cuando el operador pueda demostrar que
los dafios medioambientales o la amenaza de que se produzcan tales dafios fueron
causados por un tercero, habiéndose producido a pesar de existir medidas de seguri-
dad adecuadas; o que se produjeron como consecuencia del cumplimiento de una
orden o instruccién obligatoria cursada por una autoridad publica, salvo que se trate
de 6rdenes o instrucciones subsiguientes a una emision o incidente generados por las
propias actividades del operador.

Asimismo, se establece la posibilidad de que los Estados miembros no exijan al
operador que sufrague el coste de las acciones reparadoras adoptadas cuando
demuestre que no ha habido culpa o negligencia por su parte y que el dafio medio-
ambiental ha sido causado por una emisién o un hecho expresamente autorizados, o
por uno de los llamados “riesgos del desarrollo”, esto es, una emisién o actividad o
cualquier forma de utilizacién de un producto, respecto del cual el operador demues-
tre que no se habfan considerado potencialmente perjudiciales para el medio
ambiente segtin el estado de los conocimientos cientificos y técnicos existentes en el
momento en que se produjo la emisién o tuvo lugar la actividad. El legislador espa-
fiol habra de decidir si acoge esta posibilidad, lo que, a nuestro parecer, resultarfa
l6gico, dado que no existen muchos argumentos para que se obligue al operador a
sufragar los costes por unos dafios que han sido expresamente autorizados. Entre las
razones que aconsejan que esta posibilidad quede plasmada en la norma como causa
de exencién de responsabilidad, se encuentran la necesidad de respetar el principio
de seguridad juridica -que desapareceria en caso de que la Administraciéon pudiera

# Como puede ser el caso del dafio a los suelos provocado por una rotura de una balsa de contencién de
residuos originada por una catastrofe natural.
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exigir la reparacién de un dafio medioambiental que deriva de una emisién o hecho
constitutivo del objeto expreso y especifico de una determinada autorizacién que ella
misma ha concedido-, la necesidad de velar por los principios de buena fe y confian-
za legitima del administrado -que actda en el convencimiento de que su conducta es
correcta y licita-, o la exigencia de que la Administracién ha de actuar segin sus
propios actos’* -no es compatible que la Administracién permita una conducta
mediante el otorgamiento de una determinada autorizacién expresa y que luego
requiera la reparacién de los dafios que se han tenido en cuenta al otorgar esa misma
autorizacién-. Tampoco resulta admisible, a nuestro juicio, que se puedan imputar al
operador los costes de las medidas reparadoras en el caso de que el estado de la téc-
nica hiciera imposible su previsién. La ignorancia, segin el estado de los conoci-
mientos cientificos y técnicos existentes en un momento determinado, de los efectos
que puede tener una determinada emisién o actividad, debe considerarse como sufi-
ciente para romper, a los efectos legales, el nexo causal con el dafio que pueda pro-
ducirse”.

Llama la atencién que en ambos supuestos se exija la inexistencia de culpa o
negligencia del operador para que resulte aplicable la causa de exclusién de respon-
sabilidad”. El hecho de que una persona tenga una autorizacién y se comporte con
arreglo a ella, debe considerarse como prueba de su diligencia. Del mismo modo, si
se demuestra que, segin el estado de los conocimientos cientificos y técnicos exis-
tentes en un momento determinado, no se pudieron prever los efectos potencial-
mente perjudiciales de una actividad, quedard también probado que quien realiz6
esa actividad fue diligente. En consecuencia, parece que la prueba de estas dos cir-
cunstancias debe considerarse demostracién suficiente de que no hay ni culpa ni
negligencia en el titular.

V. Ambito temporal
La Directiva 2004/35/CE no establece un régimen de aplicacion retroactivo sino
que dispone que sus previsiones no seran de aplicacién a los dafios causados por una

* La denominada “doctrina de los actos propios”.

# Asf se ha considerado por la ley espafiola en distintos supuestos de dafios que no han podido considerar-
se a la luz del estado de los conocimientos cientificos y técnicos, como es el caso de los dafios causados por pro-
ductos defectuosos, ya que el articulo 6.1 e) de la Ley 22/1994, de 6 de julio, exime de responsabilidad (salvo
supuestos excepcionales) en los casos en los que se demuestre que el estado de los conocimientos cientificos y
técnicos existentes en el momento de la puesta en circulacién del producto no han permitido prever los dafios.
También la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de régimen juridico de las Administraciones publicas y del proce-
dimiento administrativo comiin, exime de responsabilidad a la Administracién en caso de que los dafios se
deriven de hechos o circunstancias que no se hubiesen podido prever o evitar segin el estado de conocimiento
de la ciencia o de la técnica existentes en el momento de produccién de aquéllos (articulo 141.1).

% Como destaca SANTOS MORON, M2 José, “Notas a la Propuesta de Directiva sobre responsabilidad
ambiental en relacién a la prevencién y reparacién de dafios ambientales”, Revista Interdisciplinar de Gestion
Ambiental, noviembre 2002, 23.
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emisién, suceso o incidente que se hayan producido antes de Ia fecha de transposi-
cién de esta norma, aunque tales dafios se manifiesten después de su entrada en
vigor, lo que serd muy habitual teniendo en cuenta que gran parte de los dafios
medioambientales aparecen con posterioridad al momento en que se desarrollé la
actividad generadora de tales dafios. Tampoco son aplicables sus previsiones a los
dafios causados por una emisién, suceso o incidente que se hayan producido después
de la fecha de transposicién de la norma, cuando tales dafios se deriven de una acti-
vidad especifica realizada y concluida antes de dicha fecha.

Por dltimo, la Directiva 2004/35/CE no ser4 de aplicacion a los dafios medioam-
bientales si han transcurrido mas de treinta afios desde que tuvo lugar la emision,
suceso o incidente que los produjo. Debe considerarse que el propésito de la Directi-
va ha sido establecer un plazo maximo absoluto de responsabilidad. El sentido de
esta previsién no es sélo el de proteger los intereses de los presuntos responsables,
sino el de velar por otro tipo de intereses mas generales, como puede ser el dar certi-
dumbre a terceros afectados por la posible responsabilidad del operador y definir la
intervenciéon de la Administracién puablica para reparar el dafio causado o actuar
ante la amenaza inminente de dicho dafio. Si a todo lo anterior se une el hecho de
que el plazo de treinta afios no admite interrupcién, se puede concluir que nos
encontramos ante un plazo de caducidad y no de prescripcién, y asi deberia estable-
cerse en la norma espafiola.

Una de las cuestiones que suscitara esta prevision, una vez que se transponga a
nuestro ordenamiento juridico, es si resulta o no aplicable a los dafios medioambien-
tales cuando éstos afecten a los suelos. Actualmente, el régimen previsto en la Ley
10/1998 no realiza ninguna alusién temporal por lo que, en teoria, podria imponerse
la obligacién de recuperar un suelo contaminado hace méas de treinta afios. Parece
mas acertado, en aras de la seguridad juridica, que el limite temporal previsto en la
Directiva 2004/35/CE se aplique también a este tipo de perjuicios medioambientales,
lo que deberé quedar claramente establecido en la norma que transponga a Derecho
espanol sus previsiones.

Otra cuestién que deberfa aclarar la norma espafola es la determinacién del
momento inicial del cémputo del plazo de treinta afios en los supuestos, especialmente
habituales en el ambito del medio ambiente, de los dafios continuados. Teniendo en
cuenta la amplitud del plazo, parece lo mas adecuado que se establezca que el plazo
debe empezar a contarse desde el dfa en que la accién que lo generd hubiese cesado.

Por dltimo, y dado el novedoso régimen de responsabilidad que la norma que
transponga la Directiva 2004/35/CE va a instaurar, resulta imprescindible que se
establezca un amplio periodo de vacatio legis, que se separe de la practica generaliza-
da de la entrada en vigor de la norma el mismo dia, o el dfa siguiente de su publica-
ci6én. Igualmente, parece inadecuado, por breve, el plazo general de veinte dfas pre-
visto en el articulo 2.1 del Cédigo civil, resultando mas razonable que la norma entre
en vigor en un plazo de, al menos, un afio desde su publicacién.
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VI. Prevencion y reparacion de los dafos medioambientales

VI.1. La accién preventiva

Una de las aportaciones més relevantes de la Directiva 2004/35/CE es la impor-
tancia que otorga a la accién preventiva del dafio medioambiental, entendiéndose
por medida preventiva la adoptada en respuesta a un suceso, acto u omisién que haya
supuesto una amenaza inminente de dafio medioambiental, con objeto de impedir o
reducir al maximo dicho dafio. Consciente de las dificultades y, en ocasiones, imposi-
bilidad de reparar determinados dafios medioambientales, el legislador comunitario
establece la obligacién del operador de adoptar las medidas preventivas necesarias
cuando atn no se hayan causado los dafios medioambientales pero exista una amena-
za inminente de que se produzcan. Debe destacarse que para que se considere que
concurre una amenaza inminente, basta que exista una “probabilidad suficiente” de
que se produzcan dafios medioambientales en un futuro préximo, lo que amplia nota-
blemente los supuestos en los que las acciones preventivas pueden ser ejercitadas.

En caso de que pese a la adopciéon de las medidas preventivas no desaparezca la
amenaza inminente de que se produzca el dafio medioambiental, el operador habri
de comunicar a la autoridad competente todos los aspectos relativos a la situacién.
Por su parte, la autoridad competente podra, en cualquier momento, exigir al opera-
dor que facilite informacién sobre toda amenaza inminente de dafio o, cuando sospe-
che que va a producirse esa amenaza inminente, obligarle a que adopte las medidas
preventivas necesarias; dar al operador instrucciones sobre las medidas preventivas
que deber4 adoptar; o adoptarlas por si misma. Ademas, se establece la posibilidad
de que la autoridad competente adopte las medidas preventivas en caso de que el
operador incumpla sus obligaciones, no pueda ser identificado o no esté obligado a
sufragar los costes.

VI.2. La accién reparadora

En el caso de que se haya producido el dafio medioambiental, el operador habra
de informar sin demora a la autoridad competente sobre todos los aspectos pertinen-
tes de la situacién y habra de adoptar todas las medidas posibles para, de forma
inmediata, controlar, eliminar o hacer frente de otra manera a los contaminantes de
que se trate y a cualesquiera otros factores perjudiciales, con objeto de limitar o
impedir mayores dafios medioambientales y efectos adversos para la salud humana o
mayores dafios en los servicios. Este deber de informacién supone también una
novedad con respecto al régimen juridico existente en nuestro pafs, que no estable-
cfa de forma expresa -salvo en casos concretos como los supuestos de desaparicién,
pérdida o escape de residuos peligrosos (de conformidad con el articulo 21.1.f de la
Ley 10/1998, de 21 de abril, de residuos)- la obligaciéon de notificar a la autoridad
competente la produccién de un dafio medioambiental. Asimismo, se habran de
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adoptar las medidas reparadoras que hayan sido aprobadas por la autoridad compe-
tente de acuerdo con los criterios que la propia Directiva 2004/35/CE establece.
Sobre este particular debe sefialarse que cuando se hayan producido varios casos de
dafios medioambientales, de manera tal que a la autoridad competente le resulte
imposible hacer que todas las medidas reparadoras necesarias se adopten al mismo
tiempo, dicha autoridad podr4 fijar las prioridades de reparacion del dafio medioam-
biental. Para tomar esta decisién se habran de tener en cuenta, entre otros aspectos,
la naturaleza, alcance y gravedad de cada caso de dafio medioambiental asi como las
posibilidades de recuperacién natural y los riesgos para la salud humana.

En este supuesto, las facultades de actuacién de la autoridad competente son
muy amplias, por cuanto puede exigir al operador que le facilite informacién adicio-
nal sobre cualquier dafio que se haya producido; adoptar, exigir al operador que
adopte, o dar instrucciones al operador respecto de todas las medidas posibles para,
de forma inmediata, controlar, contener, eliminar o hacer frente de otra manera a los
contaminantes de que se trate y a cualesquiera otros factores perjudiciales, con el
objeto de limitar o impedir mayores dafios medioambientales y efectos adversos para
la salud humana o mayores dafios en los servicios; exigir al operador que adopte las
medidas reparadoras necesarias; dar al operador instrucciones a las que deber4 ajus-
tarse sobre tales medidas, o adoptarlas por sf misma.

Al igual que ocurria en el caso de las medidas preventivas, si el operador incum-
ple las obligaciones referidas a la adopcién de medidas reparadoras, no puede ser
identificado o no estd obligado a sufragar los costes, la propia autoridad competente
podra adoptar dichas medidas como dltimo recurso”.

En el ambito del Derecho espafiol y tanto en relacién a las medidas preventivas
como a las reparadoras, es previsible que la norma establezca la posibilidad de que se
impongan multas coercitivas de conformidad con lo previsto en el articulo 99 de la
Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de régimen juridico de las Administraciones
publicas y del procedimiento administrativo comtn?.

VL.3. Los costes de prevencidn y reparacién

La Directiva 2004/35/CE establece la obligacién del operador de sufragar los cos-
tes ocasionados por las acciones preventivas y reparadoras. En caso de que estas
medidas hayan sido adoptadas por la autoridad competente, ésta recuperard los cos-
tes que le hayan supuesto”. No obstante, la autoridad podra decidir no recuperar los

' Véase el articulo 98 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de régimen juridico de las Administraciones
publicas y procedimiento administrativo comn.

% Asi, en el documento de trabajo elaborado por el Ministerio de Medio Ambiente se prevé la adopcion de
estas multas coercitivas, si bien su aplicacion se encuentra restringida al 4mbito de la accién de reparacién.

¥ Véase el articulo 98 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de régimen juridico de las Administraciones
publicas y procedimiento administrativo comn.
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costes integros cuando los gastos necesarios para hacerlo sean superiores al importe
recuperable, o cuando no pueda identificarse al operador.

La Directiva 2004/35/CE no determina cuél es el régimen de imputacién de los
costes en caso de concurrencia de varios responsables, por lo que, en este aspecto,
serd la norma espafiola la que habra de configurar un régimen de solidaridad o de
mancomunidad®, siendo previsible, si atendemos a la tendencia mayoritaria en este
ambito, que se opte por un régimen de solidaridad, siempre que se haya probado que
son varios los operadores causantes del dafio de que se trate.

Por dltimo, la Directiva 2004/35/CE también dispone que la autoridad compe-
tente podra incoar procedimientos de recuperacion de los costes contra el operador
0, cuando proceda, contra un tercero que haya causado los dafios o la amenaza de
dafios, en relacién con las medidas preventivas o reparadoras adoptadas, en un plazo
de cinco afos a contar desde la m4s tardia de las siguientes fechas: la fecha en la que
se haya llevado a término la aplicacién de las medidas o la fecha en la que se haya
identificado al operador o al tercero responsable.

VII. Garantia financiera

La Directiva 2004/35/CE no precisa las garantias financieras que habrin de adop-
tarse por parte de las actividades sujetas a esta disposicién, lo que puede diluir la
efectividad de sus previsiones’. La norma comunitaria se limita a establecer la obli-
gatoriedad de los Estados miembros de adoptar medidas para fomentar el desarrollo,
por parte de los operadores econémicos y financieros correspondientes, de mercados
e instrumentos de garantfa financiera, incluyendo mecanismos financieros en caso
de insolvencia, o con el fin de que los operadores puedan recurrir a garantias finan-
cieras para hacer frente a sus responsabilidades por dafios medioambientales.

La generalidad con la que estd redactada esta previsién determina que sean
muchas las incégnitas que se ciernen sobre el modo en el que la norma espafola va a

30

En el Dictamen del Comité Econémico y Social sobre la Propuesta de Directiva del Parlamento Europeo
y del Consejo sobre responsabilidad medioambiental en relacién con la prevencién y reparacion de dafios
medioambientales de 18 de julio de 2002, se sefiala que aunque el doble sistema por el que opta la Directiva -
de responsabilidad solidaria o de responsabilidad por cuota- persiga su adaptacién a los sistemas juridicos de los
Estados miembros, “la delimitacién de la cuota en el dafio ambiental es dificil de determinar, lo que dificulta la
utilizacién de este sistema en la préctica”.

' Como sefiala CASTROVIEJO BOLIVAR, Miguel, “Quien contamina paga, un paso decisivo en su apli-
cacién con la Directiva sobre responsabilidad ambiental”, Revista de Gestion Ambiental, ndm. 65, 2004, 36, “la
obligatoriedad o voluntariedad de este tipo de garantias fue uno de los elementos clave a lo largo de todo el
debate de la Directiva (...). El compromiso final es una salida intermedia entre las dos posiciones extremas de
los que querfan un régimen de garantfas obligatorias y aquellos que no admitfan ningin tipo de obligatoriedad,
ni siquiera en un posible escenario de futuro.” Por su parte, BONET RULL, Laia, “/Quien contamine pagara?
Algunas reflexiones acerca de la préxima adopcién de un régimen de responsabilidad ambiental”, Revista Inter-
disciplinar de Gestion Ambiental, diciembre 2003, 29, destaca que la “ausencia actual de un seguro obligatorio se
convierte en otro factor mis que viene a acrecentar el riesgo de ausencia de cumplimiento de la obligacién de
reparar por parte del operador responsable del dafio”.
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transponerla. Parece que la Directiva ha preferido que sea el mercado el que decida
cual es la forma m4s efectiva y eficiente para asegurar la reparacién de los dafios
medioambientales™.

La norma espafiola habrd de decidir si exige o no esta garantia financiera y
qué formas puede adoptar. Junto a la suscripcién de una péliza de seguro que
cubra los riesgos medioambientales, las alternativas que parecen més probables
son la exigencia de un aval o la constituciéon de fondos. Para el éxito de esta
garantia, resulta esencial contar con la opinién de los sectores asegurador y finan-
ciero que, previsiblemente, exigiran el establecimiento de un limite méaximo de
responsabilidad garantizado. La ausencia de limite, que puede ser idénea en
supuestos cldsicos de responsabilidad civil, no resulta admisible en una responsa-
bilidad como la regulada en la Directiva 2004/35/CE, que contiene, en determi-
nados 4mbitos, un régimen de responsabilidad administrativa objetiva. El estable-
cimiento de este limite maximo garantizado” no debera impedir que se pueda exi-
gir responsabilidad por el exceso de dicho limite segiin las normas ordinarias que
puedan resultar de aplicacion. Lo dispuesto en la Directiva 2004/35/CE se entien-
de sin perjuicio del derecho del operador a limitar su responsabilidad de acuerdo
con ciertos Convenios Internacionales, por lo que habra que estar, con caricter
prioritario, a lo establecido en el Derecho internacional para saber cudl es el régi-
men juridico aplicable a un determinado dafio ambiental.

La norma espafiola deberd aclarar que los obligados a disponer de la garantia
financiera son Gnicamente los operadores de actividades incluidas en el Anexo III de
la Directiva 2004/35/CE, para evitar que se planteen dudas interpretativas a este res-
pecto.

Asimismo, y dado el esfuerzo financiero que supone la constitucién de estas
garantias financieras, resulta conveniente que la norma establezca un plazo lo sufi-
cientemente amplio dentro del cual los operadores deben estar en disposicién de
ofrecer la garantia financiera obligatoria. Este plazo permitird asimismo que los sec-

2 Por este motivo, la norma comunitaria establece que la Comisién habra de presentar, antes del 30 de
abril de 2010, un informe sobre la eficacia de la Directiva en lo que respecta a la reparacién real de los dafios
medioambientales, sobre la oferta a un coste razonable y sobre las condiciones de los seguros y otros tipos de
garantfa financiera. Asimismo, en el informe se tendrdn en cuenta, en relacién con la garantia financiera, los
siguientes aspectos: un enfoque progresivo, un limite maximo de la garantia financiera y la exclusién de activi-
dades de bajo riesgo. A la vista de este informe, se establece la posibilidad de que la Comisién haga propuestas
relativas a un sistema de garantia financiera obligatoria armonizada.

» Otras normas en las que se establece un limite son la Ley 25/1964, de 29 de abril, sobre energia nuclear,
que dispone, en su articulo 57, que, en caso de instalaciones nucleares, la cobertura exigible serd de “25.000
millones de pesetas” [150.253.026,10 euros] -si bien cabe que el limite sea inferior cuando se trate de transporte
de sustancias nucleares o de cualquier otra actividad cuyo riesgo no requiera una cobertura superior-; o la Ley
26/1984, de 19 de julio, de defensa de los consumidores y usuarios, que establece, en su articulo 28, que las res-
ponsabilidades de los dafios derivadas del correcto uso y consumo de determinados bienes y servicios, tendran
como limite la cuantfa de 3.005.060,52 euros.
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tores que deberin proveer las garantias (fundamentalmente, sectores de seguros y
bancario) puedan atender las numerosas solicitudes que, sin duda, recibirdn dentro
de ese plazo.

VIII. Conclusiones

1) La Ley que transponga a Derecho espafiol la Directiva 2004/35/CE va a supo-
ner un cambio cualitativo en el régimen de responsabilidades administrativas
por dafos al medio ambiente.

2) Las principales novedades de este régimen consisten en el establecimiento de
una responsabilidad administrativa de caracter objetivo muy amplia -que no
exige la comisién de infraccién alguna y que abarca no sélo dafios ambientales
sino la amenaza de que tales dafios se vayan a producir- y la ampliacién sus-
tancial de la legitimacién activa para solicitar el ejercicio de acciones de pre-
vencion y reparacion de estos dafios.

3) Una de las cuestiones més relevantes que habra de abordar la Ley de responsa-
bilidad medioambiental espafiola es la coordinacién de sus previsiones con el
estricto régimen de responsabilidad administrativa por suelos contaminados
previsto en la Ley 10/1998, de 21 de abril, de residuos.

4) Resulta necesaria la instauracién de un régimen de adopcién de garantias
financieras obligatorias por parte de las actividades sujetas a ley de responsabi-
lidad medioambiental para lograr la efectividad de sus previsiones. Para que la
instauracién de este régimen resulte viable, debe establecerse un limite maxi-
mo garantizado.
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