SOBRE EL ANTEPROYECTO DE LEY

DE RESPONSABILIDAD MEDIOAMBIENTAL

De conformidad con las competencias atribuidas al Consejo Econémico y
Social por la Ley 21/1991, de 17 de junio, previo andlisis y tramitacion por la
Comision de Trabajo de Economia y Fiscalidad, y de acuerdo con el procedi-
miento previsto en el Reglamento de Organizacién y Funcionamiento Interno,
el Pleno del Consejo Econdmico y Social aprueba en su sesion ordinaria del dia

22 de noviembre de 2006, el siguiente

Di1ct

a me n

Con fecha 31 de octubre de 2006 tuvo entra-
da en el Consejo Econdmico y Social solicitud
de dictamen sobre el Anteproyecto de Ley de
Responsabilidad medioambiental, remitida por la
Ministra de Medio Ambiente, de conformidad
con lo establecido en el articulo 7.1.1.a) de la Ley
21/1991, de 17 de junio. Junto con el menciona-
do Anteproyecto de Ley se recibieron las pre-
ceptivas memorias justificativa, econdmica, y de
impacto de género sobre el mismo. El texto so-
metido a dictamen del CES fue objeto previa-
mente de consulta en la Conferencia Sectorial
de Medio Ambiente y en el Consejo Asesor de
Medio Ambiente.

El Anteproyecto transpone la Directiva 2004/
35/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de
21 de abril, sobre responsabilidad medioambiental
en relacién con la prevencion y reparacién de los
dafios medioambientales, que establece un sistema
predominantemente administrativo de responsabi-
lidad ambiental. Como antecedente a la Directiva,
el Libro Blanco sobre la Responsabilidad Medio-

ambiental, publicado en febrero de 2000, persegufa
analizar la forma de aplicar el principio de «quien
contamina, paga», principio que se ya establece en
el articulo 130 R del Tratado de Maastrich (1992):
«La politica de la Comunidad en el &mbito del me-
dio ambiente tendrd como objetivo alcanzar un ni-
vel de proteccion elevado, teniendo presente la di-
versidad de situaciones existentes en las distintas
regiones de la Comunidad. Se basard en los prin-
cipios de cautela y de accidn preventiva, en el prin-
cipio de correcci6n de los atentados al medio am-
biente, preferentemente en la fuente misma, y en
el principio de quien contamina paga. Las exigen-
cias de la proteccion del medio ambiente deberdn
integrarse en la definicién y en la realizacion de
las demds politicas de la Comunidad».

La Directiva 2004/35/CE descansa en este
principio para establecer la prevencion y repara-
cién de los dafios medioambientales, y otorga una
atencion diferenciada tanto a las acciones pre-
ventivas como a las reparadoras. Pese a su entra-
da en vigor desde el 30 de abril de 2004, no serd
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de aplicacion a los dafios causados con anterioridad
a la fecha limite para su transposicion, es decir, el
30 de abril de 2007. Esta norma ha sido modifica-
da por la Directiva 2006/21/CE del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 15 de marzo de 2006,
sobre la gestién de los residuos de industrias ex-
tractivas, que regula la prevencion o reduccion en
lo posible cualquier efecto negativo sobre el medio
ambiente y la salud de las personas derivados de la
gestién de residuos de extraccion, y prohibe el
abandono, vertido o depdsito incontrolado de resi-
duos de extraccién. Ademds dispone la reposicién
de las condiciones ambientales mediante el relleno
con residuos de extraccién del hueco de la excava-
cion tras la extraccion, o el reciclado, reutilizacion
o valoraci6n de los residuos, aspectos incluidos en
el Plan de Gestion de Residuos, que deberdn ela-
borar las entidades explotadoras.

La Directiva 2004/35/CE es compatible con la
vigencia de los acuerdos internacionales relativos
a la responsabilidad civil medioambiental adop-
tados por parte de los Estados miembros', como
el Convenio internacional sobre responsabilidad
civil nacida de dafios debidos a contaminacion de
las aguas del mar por los hidrocarburos (1969, ra-
tificado por Espafia en 1975)*, el Convenio rela-
tivo a la proteccién del medio ambiente marino
del Atldntico Nororiental (OSPAR 1992, ratifica-
do por Espafia en 1994), o el Protocolo sobre zo-
nas especialmente protegidas y diversidad biold-
gica en el Mediterrdneo (Decision 1999/800/CE,
habia sido ratificado por Espafia en 1998).

Por otro lado, el Anteproyecto da cumpli-
miento al mandato de la Constitucién Espafiola re-
cogido en el articulo 45, relativo a la obligacion
de reparar los dafios causados al medio ambiente
como consecuencia de las actividades econdmicas.

La Exposicién de Motivos del Anteproyecto
sefiala que «los dafios medioambientales con ori-

gen en la comision de infracciones administrati-
vas o penales ya estaban tipificados en distintas
normas sectoriales, que venian estipulando la obli-
gacion de restitucién de los perjuicios derivados
de tales actuaciones infractoras». Y, en efecto, dis-
tintas normas regulan los dafios medioambientales
con origen en la comisién de infracciones admi-
nistrativas o penales, tales como el Real Decreto
Legislativo 1320/1986, de 28 de junio, de Eva-
luacién de impacto ambiental, que supone la adop-
cién de uno de los instrumentos mds adecuados
para la preservacion de los recursos naturales y la
defensa del medio ambiente, aplicando de forma
concreta el principio «quien contamina, paga» a
través de la tipificacién de infracciones. Ademds,
el articulo 10 de este Real Decreto menciona por
primera vez el deber, por parte del operador de los
proyectos, de restituir la realidad fisica inicial en
caso de producirse alteraciones, debiendo indem-
nizar los dafios y perjuicios ocasionados.

Por su parte, la Ley 16/2002, de 1 de julio, de
Prevencion y control integrados de la contamina-
cién, que transpone la Directiva 96/61/CE del
Consejo, de 24 de septiembre, sobre esta misma
materia, tiene por objeto evitar, o bien reducir, y
controlar la contaminacién medioambiental, con
el fin de alcanzar una elevada proteccion del me-
dio ambiente en su conjunto.

Asimismo, una extensa regulacion normativa de
cardcter sectorial otorga especial atencion a las re-
percusiones de las distintas actividades econémicas
sobre el medio ambiente en Espafia, como las rela-
tivas a la gestion de residuos (Ley 10/1998, de
Residuos; Real Decreto 653/2003, sobre Incine-
racién de residuos), normativa de aguas (Ley
10/2001, del Plan Hidrolégico Nacional modificada
por la Ley 11/2005); relativas a la produccién, al-
macenamiento y transporte de sustancias peligrosas,
biocidas y fitosanitarios, etc.’. Entre ellas, merece

' Para informacion sobre acuerdos internacionales en materia de medio ambiente de los que es parte la Union Europea:
http://ec.europa.eu/environment/international_issues/agreements_en.htm.

* Los Fondos Internacionales de Indemnizacién de Dafios debidos a la Contaminacién por Hidrocarburos (FIDAC), son
complementarios del Convenio de responsabilidad civil, y establecen un sistema de indemnizacién para dafios produci-

dos en un Estado miembro de dichos Fondos.

* Hay que sefialar también el Reglamento (CE) nim. 761/2001 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 19 de marzo de
2001, por el que se permite que las organizaciones se adhieran con cardcter voluntario a un sistema comunitario de ges-
tién y auditorfa medioambientales, constituye también un predmbulo para promover la mejora del comportamiento

medioambiental de las organizaciones de todos los sectores.
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mencion especial, en la aplicacién del principio
«quien contamina, paga», la Ley 1/2005, de 9 de
marzo, por la que se regula el Régimen del comer-
cio de derechos de emisién de gases de efecto in-
vernadero, que transpone la Directiva 2003/87/CE
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de oc-
tubre de 2003, estableciendo los limites pertinentes
de emision a determinadas actividades productivas,
al objeto de reducir dichas emisiones de forma efi-
caz y econémicamente eficiente’.

En relacion al cardcter transfronterizo de los
daflos, reflejado en el articulo 8 del Anteproyecto,
el Estado espafiol firmd el 25 de febrero de 1991

un Instrumento de ratificacién del Convenio so-
bre evaluacion del impacto en el medio ambien-
te en un contexto transfronterizo (Espoo, Fin-
landia).

Y en cuanto a la constitucién de garantias fi-
nancieras para hacer frente a la responsabilidad
medioambiental derivada de las distintas activida-
des econdmicas, que se recoge en el articulo 24
del Anteproyecto, existe en Espafia un preceden-
te constituido en 1994: el Pool Espaiiol de Riesgos
Medioambientales, agrupacién que acoge a una
serie de compaiifas aseguradoras para la suscrip-
cién conjunta de riesgos medioambientales.

1. TEXTO ARTICULADO

El Anteproyecto de Ley consta de 48 articu-
los, distribuidos en seis capitulos, diez disposi-
ciones adicionales, una disposicién transitoria,
cinco disposiciones finales, y seis anexos.

El capitulo I (articulos 1 a 8) se ocupa de las
disposiciones generales. Asf, en primer lugar, se de-
fine como objeto del Anteproyecto la regulacién de
la responsabilidad de los operadores para prevenir,
evitar y reparar los daflos medioambientales, de
conformidad con el articulo 45 de la Constitucién
y con los principios de prevencion y de «quien con-
tamina paga». A este respecto, se recogen defini-
ciones claves para el contenido y alcance de la nor-
ma, tales como dafio medioambiental, estado de
conservacion, operador, medidas preventivas o re-
paradoras, costes o autoridad competente.

Su dmbito de aplicacion se extiende a los da-
flos medioambientales y a las amenazas inmi-
nentes de que tales dafios ocurran, cuando hayan
sido causados por determinadas actividades eco-
ndémicas o profesionales ya reguladas por la le-
gislacién comunitaria y que, por su naturaleza,
entrafien riesgos, aunque sean potenciales, para
el medio ambiente o para la salud humana. Otras

actividades distintas también se ven afectadas por
la Ley en cuanto al deber de reparar, pero sélo
cuando haya mediado culpa o negligencia. La
responsabilidad regulada en esta Ley no serd de
aplicacién cuando los dafios medioambientales se
produzcan transcurridos més de treinta afios des-
de que tuvo lugar la emisidn, el suceso o el in-
cidente que los causé.

En este capitulo también se aborda la regula-
cion de la concurrencia de normas en materia de
responsabilidad, la compatibilidad con las san-
ciones penales y administrativas, las competen-
cias administrativas y los daflos transfronterizos.

El capitulo II (articulos 9 a 16) contiene las
reglas sobre atribucion de responsabilidades, con-
sagrando la obligacion de los operadores de las
actividades econdmicas o profesionales mencio-
nadas de adoptar y ejecutar las medidas de pre-
vencion, de evitacion y de reparacion de dafios
medioambientales, asi como de sufragar sus cos-
tes, cualquiera que sea su cuantfa, cuando resul-
ten responsables de los mismos. A su vez, se es-
tablecen reglas para los supuestos en los que la
responsabilidad recaiga sobre un grupo de socie-
dades o para los casos en los que existe una plu-
ralidad de responsables.

* Esta Ley ha sido objeto de dictamen en el Consejo Econdmico y Social (Dictamen 3/2004 Sobre el Proyecto de Real
Decreto por el que se regula el régimen de comercio de derechos de emision de gases de efecto invernadero).
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También se incorporan normas para la identi-
ficacién de los sujetos obligados a satisfacer las
deudas dinerarias en los casos de muerte o extin-
cion del operador responsable, asi como en los su-
puestos de responsables solidarios y subsidiarios.
Los articulos 14, 15 y 16 establecen los supues-
tos en los que el operador no estd obligado a su-
fragar los costes de las medidas preventivas y re-
paradoras.

El capitulo III (articulos 17 a 23) estd dividi-
do en tres secciones. La primera se refiere a la pre-
vencion y evitacion de daflos medioambientales,
regulando las obligaciones del operador asi como
las potestades administrativas. La segunda seccién
se ocupa de las obligaciones del operador, las me-
didas de reparacion y las potestades administrati-
vas en materia de reparacién de dafios. Final-
mente, la seccidn tercera recoge las potestades que
la Ley reconoce a la Administracion para que ésta
vele porque el operador cumpla las obligaciones
que le impone la Ley de Responsabilidad medio-
ambiental, identificando las actuaciones adminis-
trativas en caso de incumplimiento, as{ como la
actuacion directa de la Administracion para eje-
cutar por sf misma las medidas de prevencion, de
evitacion de nuevos dafios 0 de reparacién pre-
vistas en esta Ley, cuando asf lo requiera la mds
eficaz proteccidn de los recursos naturales y con-
curran circunstancias que lo justifiquen.

El capitulo IV (articulos 24 a 34) se ocupa de
las garantias financieras que deberédn suscribir los
operadores que desarrollen las actividades profe-
sionales relacionadas en el anexo III de la Ley. El
articulo 24 regula la cuantia y el contenido que
deberdn quedar garantizados para cada tipo de ac-
tividad, en funcion de la intensidad o gravedad
del dafio que se pueda ocasionar. Dicha cuantia
estard destinada especifica y exclusivamente a cu-
brir las responsabilidades medioambientales del
operador que se deriven de su actividad econd-
mica o profesional, o de cualquier otra actividad
que se lleve a cabo por el operador en el recinto
de las instalaciones industriales en las que se
realiza dicha actividad.

La garantia financiera podr4 constituirse a tra-
vés de cualquiera de las siguientes modalidades,
que podrén ser alternativas o complementarias en-

tre si, tanto en su cuantia, como en los hechos ga-
rantizados: a) una pdliza de seguro, ajustada a la
Ley 50/1980, de 8 de octubre, de Contrato de se-
guro; b) un aval, concedido por alguna entidad fi-
nanciera autorizada a operar en Espafa; c) cons-
titucion de una reserva técnica, mediante la
dotacién de un fondo especifico para responder
de riesgos medioambientales. A lo largo de este
capitulo también se regulan las reglas que debe-
rdn regir la constitucién y el funcionamiento de
tales garantfas, estableciendo los riesgos y costes
que quedardn cubiertos por ellas, las reglas sobre
su vigencia y limites, y la identificacién de los su-
jetos responsables de constituir las garantias y los
operadores que quedan exentos de tal obligacidon.
Por tltimo, se prevé la intervencion del Consorcio
de Compensacién de Seguros para la gestion del
Fondo de Compensacién de Dafios Medioam-
bientales y se crea un Fondo Estatal de Repa-
racién de Dailos Medioambientales.

El capitulo V (articulos 35 a 40) se ocupa del
régimen de infracciones y sanciones. A este res-
pecto, podrdn ser sancionadas, por los hechos
constitutivos de las infracciones administrativas
reguladas en el Anteproyecto, las personas fisicas
y juridicas privadas que sean operadores de acti-
vidades econdmicas o profesionales y que resul-
ten responsables de los mismos aun a titulo de
simple inobservancia. Se definen aquellos com-
portamientos que constituyen incumplimientos de
las obligaciones que la Ley impone a los opera-
dores, agrupandolas en dos categorfas, muy gra-
ves y graves, atendiendo a los perjuicios, mayo-
res o menores, que para los recursos naturales
puedan derivarse de tales conductas. En los arti-
culos posteriores se detalla la cuantia y gradua-
cién de las sanciones y la prescripcion de infrac-
ciones y sanciones.

El capitulo VI (articulos 41 a 48) se ocupa de
las normas aplicables a los procedimientos de exi-
gencia de responsabilidad medioambiental, esta-
bleciendo, en primer lugar, que los procedimientos
de exigencia de la responsabilidad medioambien-
tal regulados en esta Ley se iniciardn bien de ofi-
cio, bien a solicitud del operador o de cualquier
otro interesado, en cuya condicién se incluyen a
aquellos titulares de bienes, derechos o intereses
legitimos que puedan resultar afectados por el
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dafio medioambiental o por la amenaza de que éste
se produzca, asi como aquellas organizaciones que
tengan entre sus fines la proteccién del medio am-
biente. Por otra parte, también se establece la po-
sibilidad de adoptar medidas provisionales duran-
te la tramitacién del procedimiento, se aborda la
regulacién de los medios de ejecucion forzosa y
se fija el plazo para el ejercicio de acciones de re-
peticién por parte de la Administracion, destina-
das a recuperar los gastos generados por la adop-
cién de las medidas de prevencion, de evitacidn y
de reparacion.

El Anteproyecto se completa con diez disposi-
ciones adicionales, relativas a: la aplicabilidad pre-
ferente de la legislacion especifica de situaciones de
emergencia y de aquellas normas de responsabilidad
medioambiental mas exigente; la limitacion de la
responsabilidad nacida de reclamaciones de derecho
maritimo y de navegacién interior; los dafios no am-
bientales que se produzcan en cultivos por la libe-
racién de organismos modificados genéticamente; la
remision de informacién al Ministerio de Medio
Ambiente; la declaracion de interés social de la ocu-
pacion temporal de determinados bienes y derechos
de titularidad privada; la inexigibilidad de la garan-
tfa financiera obligatoria a las personas juridicas pu-
blicas; la legitimacién del Ministerio Fiscal; la apli-
cacién del anexo II en los procedimientos judiciales
y administrativos; y la responsabilidad medioam-
biental de las obras publicas.

La disposicion transitoria nica hace referencia
a la no aplicabilidad de la norma a los dafios ante-
riores a la entrada en vigor de la misma, sin perjui-
cio de que se adopten medidas de responsabilidad
conforme a otras normas que resulten de aplicacion,
se impongan medidas de prevencién o de evitacién
de nuevos dafios, o se obligue a la reparacion res-
pecto a la parte de los dafios no excluidos.

Las disposiciones finales se ocupan, entre
otros aspectos, de la definicion de los titulos com-
petenciales, de la autorizacién al Gobierno para
realizar el desarrollo reglamentario de la Ley y de
la aplicacién de la garantfa financiera obligatoria.

El anexo I establece los criterios conforme a
los cuales se deberd determinar si un dafio a una
especie silvestre o a un hdbitat es 0 no es signi-

ficativo. El anexo II se ocupa de la reparacién
del dafio medioambiental. El anexo III enumera
las actividades profesionales a las que se refiere
el articulo 19.1 del Anteproyecto. Los anexos IV
y V enumeran los convenios internacionales a
los que hacen referencia los articulos 3.4.a) y
3.4.b) del Anteproyecto, respectivamente. Final-
mente el anexo VI describe la informacion y los
datos a los que se refiere la disposicidn adicio-
nal quinta.

2. MEMORIA ECONOMICA

La Memoria econdémica que acompaifia al
Anteproyecto seflala que una parte creciente de las
empresas espafiolas, sobre todo en la industria, re-
fleja en su contabilidad inversiones y gastos am-
bientales debidamente diferenciados, de manera
que conoce con rigor los costes de tal naturaleza
y estd en condiciones de valorar debidamente las
contingencias ambientales que pueden afectar a su
actividad econémica. En los cuatro afios com-
prendidos entre 2000 y 2003, el gasto de las em-
presas espafiolas de los subsectores energético e
industrial en proteccion ambiental habria crecido
un 35 por 100, cifrdndose en el dltimo afio citado
en cerca de 2.000 millones de euros, equivalente
al 1,51 por 100 del VAB y al 0,25 por 100 del PIB
de dicho afio. Asimismo, el gasto corriente en me-
didas de prevencién de las empresas industriales
en 2003 ascendié a 821 millones de euros.

No obstante, la Memoria econdmica estima en
torno a 183 millones de euros el monto de los gas-
tos de reparacién ambiental que ha sufragado el
Ministerio de Medio Ambiente en los tltimos sie-
te afios, de los cuales 113 millones habrfan corres-
pondido a descontaminacion de suelos. Adicio-
nalmente, destaca los 115 millones de euros
previstos para la limpieza y recuperacion de las
aguas del embalse de Flix. Con estas cifras, argu-
menta que hay atin una parte del coste ambiental
de la actividad productiva que no se asume por los
productores, sino que se encuentra externalizado.

El mismo texto calcula en 5.000 el ndmero po-
tencial de instalaciones cuyos costes se verfan
afectados por lo dispuesto en la norma prevista en
cuanto a la creacién de un sistema de garantias fi-
nancieras para afrontar los gastos derivados de la
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reparacién de dafios medioambientales por acci-
dentes y de la prevencién de nuevos dafios.

Indica la Memoria econdémica que, no obstan-
te, el ndmero efectivo habrd de reducirse, por los
tres tipos de exenciones previstas (actividades con
riesgo de dafios inferior a 300.000 euros; activi-
dades con riesgo estimado entre uno y dos millo-
nes de euros adheridas al sistema comunitario de
gestién y auditorfa ambiental -EMAS—; uso de
productos fitosanitarios y biocidas con fines agro-
pecuarios y forestales) y por la presencia de ins-
talaciones que ya cuentan con garantias al tener
constituido un seguro medioambiental. Y, a su
vez, dicho niimero habria de incrementarse por las
actividades que contempla el Anteproyecto sin es-
tar recogidas en los inventarios que han servido
de base para realizar las estimaciones.

Tras sefialar que serd la Administracién quien
asigne a cada actividad alguno de los niveles de
dafio establecidos en el Anteproyecto, e indicar
asimismo que el Ministerio de Medio Ambiente
estd elaborando una metodologia para la realiza-
cién de protocolos de determinacion de garantias
financieras, la Memoria econdmica procede a en-
sayar varias aproximaciones al coste asociado a
esas garantias, que puede cifrarse en un rango de
entre 240 y 280 millones de euros. A tales im-
portes habria de nuevo que afiadir, por una parte,
los de las actividades no incluidas en los inven-
tarios de base, y sustraer, por otra parte, los de las
instalaciones que resulten exentas o ya tuviesen
cubiertas, total o parcialmente, tales garantfas.

En cuanto al coste asociado a las medidas pre-
ventivas, la Memoria econdmica no lo determina,
sefialando que, en todo caso, la mayor parte no serd
directamente imputable a lo previsto en el Ante-
proyecto, sino que deriva de normativa ya existente
(principalmente la Ley 16/2002); argumentando,
de nuevo, que se trata de un coste a internalizar,
asf como la procedencia de minorar el célculo con
los importes de las primas por pélizas de seguro
ambiental ya contratadas que pudieran ofrecer co-
bertura en este dmbito.

Sobre los costes para la Administracion pu-
blica del Anteproyecto, la Memoria estima que
tendrdn un impacto marginal en el gasto publico
total, puesto que en los derivados de la constitu-
cién de un Fondo Estatal de Reparacion de Dafios
Medioambientales se tratard de una mera reasig-
nacién de créditos presupuestarios procedentes del
Ministerio de Medio Ambiente, y puesto que, en
todo caso, se esperan menores costes para el sec-
tor puiblico por una mayor traslacién de los gastos
de reparacion de los dafios medioambientales ha-
cia los operadores econémicos responsables y, con
ella, un ahorro presupuestario.

Finalmente, la Memoria econémica indica que
se producirdn beneficios econdmicos y sociales
generales: los primeros, por el desarrollo del mer-
cado de garantfas financieras y por el de servicios
de auditorfa y prevencion ambiental; los segun-
dos, por aumentar el potencial de prevencion de
dafios a los bienes ambientales y, en su caso, el
de restauracion de los mismos.

1. OBSERVACIONES GENERALES

El CES valora positivamente el Anteproyecto
presentado, en cuanto supone la transposicién de
la Directiva 2004/35/CE del Parlamento Europeo
y del Consejo, de 21 de abril de 2004, sobre res-
ponsabilidad medioambiental en relacién con la
prevencion y reparacién de dafios medioambien-
tales. El nuevo marco legal que emana de la ci-
tada Directiva introduce una responsabilidad ad-
ministrativa de cardcter publico y objetivo para la
proteccién de bienes estrictamente ambientales,
algo que actualmente no estd previsto en el orde-

namiento juridico espafiol, aunque la responsabi-
lidad administrativa derivada del incumplimiento
de la amplia legislacion medioambiental existen-
te podria implicar la imposicion de determinadas
medidas correctoras y la reposicion o restauracion
del medio ambiente dafiado.

El carécter publico de este régimen juridico de
responsabilidad obliga a la Administracién a ga-
rantizar que el operador econdmico cumpla con
sus obligaciones legales en materia de prevencion
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y reparacién del dafio o amenaza ambiental que
ocasione, en virtud de la actividad econdmica que
desarrolla. El cardcter objetivo de la responsabili-
dad obliga al operador de actividades del anexo
III, que causen dafios ambientales, a actuar de for-
ma inmediata, informando a la autoridad compe-
tente al respecto y aplicando las medidas de repa-
racion que procedan, aun cuando no exista culpa
o negligencia. Asimismo, el operador responsable
de los dafios se obliga a asumir la totalidad de los
costes correspondientes a las acciones preventivas
o reparadoras, cualquiera que fuese su cuantia en
los términos fijados en el Anteproyecto.

Por ello, la futura Ley de Responsabilidad me-
dioambiental debiera ser un instrumento esencial
para reforzar el cumplimiento del articulo 45 de
la Constitucion, en cuanto a la utilizacion racio-
nal de los recursos naturales y la obligacion de
reparar el daflo causado con independencia de las
sanciones administrativas o penales que corres-
pondan, haciendo efectivos dos principios funda-
mentales de la legislacion comunitaria en materia
de medio ambiente: el principio de precaucion y
el principio de «quien contamina paga».

No obstante lo anterior, el CES considera opor-
tuno formular una serie de observaciones generales
al Anteproyecto presentado para lograr un texto
mds adecuado para la salvaguarda de la calidad am-
biental de nuestro entorno al mismo tiempo que se
preserva la competitividad de nuestras empresas.

El dmbito de aplicacion definido en el Antepro-
yecto es el de los dafios ambientales o a la ame-
naza inminente de los mismos producidos por
una serie de instalaciones o actividades recogi-
das en el anexo III (las de la IPPC, gestién de
residuos, vertidos, obras hidraulicas, sustancias
peligrosas, transporte de mercancias peligrosas,
OMG o traslado transfronterizo de residuos)
aunque no haya existido dolo, culpa o negligen-
cia. Pero no queda muy claro si entre esas ins-
talaciones o actividades estdn incluidas algunas
de gran riesgo medioambiental, como las some-
tidas a la normativa de accidentes graves plas-
mada en el RD 1254/1999, de 16 de julio, de
Medidas de control de los riesgos inherentes a
los accidentes graves en los que intervengan sus-
tancias peligrosas.

Asimismo, el CES entiende que la futura Ley
de Responsabilidad medioambiental tiene que es-
tar adaptada a las realidades de los sectores a los
cuales hace referencia. Asi, es importante recor-
dar que en la actualidad existen algunas carencias
en los sistemas de gestién o tratamiento para al-
gunos residuos y materiales, de modo que, para
el objetivo de la preservacion del medio ambien-
te, resolver esas carencias es tan importante como
el establecimiento en la futura Ley de un régimen
juridico de responsabilidades.

En segundo lugar, el CES entiende que resulta
esencial garantizar suficientemente la seguridad
Juridica de los destinatarios de la norma, mdxime
al tratarse —como es el caso— de una regulacién
compleja y sobre una materia relativamente ajena,
hasta hace poco tiempo, al Derecho. Por ello, con-
sidera que debe evitarse en la medida de lo posi-
ble el uso de conceptos juridicamente indetermi-
nados. En este sentido, hay ciertos conceptos que,
como se detallard en las observaciones particula-
res, tienen una incidencia relevante en el campo de
aplicacion de la norma y convendria aclararlos o
acotarlos mds para mayor seguridad, bien reco-
giendo de una forma mds precisa el tenor literal de
la Directiva, bien recurriendo a otras normas sus-
tantivas vigentes en el ordenamiento espafiol.

En este mismo orden de ideas, el CES sugie-
re que se revise la sistemdtica del Anteproyecto,
ordenando los contenidos de los capitulos II a VI
de manera que se atienda, en primer lugar, al con-
tenido de las obligaciones de prevencidn, evita-
cién y reparacién de los dafios, en segundo lugar
a sus costes y garantias financieras, y en tercer lu-
gar al procedimiento administrativo y al régimen
sancionador.

Aunque el texto pretende delimitar la respon-
sabilidad medioambiental en las actividades del
anexo III (articulo 9) y el alcance de las obliga-
ciones del operador en materia de reparacién en
las actividades del citado anexo (articulo 19) y la
obligacion del operador de asumir los costes de
las medidas de reparacion en las actividades alu-
didas en determinados supuestos (articulos 14 a
16), la circunstancia de que la regulacion legal
propuesta sobre el régimen aplicable a las activi-
dades econémicas y profesionales del anexo III
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se encuentre dispersa en distintos preceptos y ca-
pitulos del Anteproyecto, podria representar una
dificultad para la adecuada aplicacién e interpre-
tacién de la norma.

La normativa sobre los procedimientos de res-
ponsabilidad medioambiental del Anteproyecto se
encuentra dispersa en distintos apartados, no obs-
tante la existencia de un capitulo teGricamente de-
dicado a ese fin, lo que conduce a cierta confu-
sién sobre la normativa aplicable. Junto a las
previsiones del capitulo VI que recoge las normas
aplicables a los procedimientos de exigencia de
responsabilidad medioambiental (articulo 41 y si-
guientes) sobre el que se formulardn distintas con-
sideraciones de cardcter particular, se encuentra la
mencion al marco legal supletorio contenido en
la Ley 30/1992, y al margen de ese capitulo, el
procedimiento relativo a las medidas de repara-
cién contenidas en el articulo 20, o el procedi-
miento correspondiente al incumplimiento de las
obligaciones de prevencidn, de evitacidn o de re-
paracién del dafio medioambiental del articulo 22,
o el procedimiento sobre determinacion de los
costes y obligados al pago en el caso de actua-
cién directa por la Administracién regulada en el
articulo 23, o el procedimiento sancionador al que
se cita sin desarrollarlo en el articulo 36.4, o el
procedimiento de responsabilidad que se inicia de
oficio previsto en el articulo 47. Esta dispersion
normativa perjudica la comprension de la norma
y su interpretacion sistematica.

Sobre las garantias financieras, es necesario
hacer una reflexi6n sobre la importancia que va a
tener a partir de la entrada en vigor de la Ley el
rigor del método que se establezca reglamenta-
riamente para determinar la evaluacién del nivel
de dafio. Esto adquiere incluso mayor importan-
cia debido al papel de las autoridades competen-
tes a la hora de determinar la cuantia a garanti-
zar, por lo que se solicita que los criterios
empleados en la definicion del nivel de riesgo que
correspondan queden perfectamente definidos en
el futuro Reglamento. La regulacién debe con-
templar la validez de garantias tnicas y globales

(a nivel estatal) que cubran los riesgos de opera-
dores con multiples actividades e instalaciones en
diversas comunidades auténomas y los criterios
para asignar el nivel de riesgo en estos supuestos.
En todo caso, es fundamental el que como resul-
tado de su aplicacion el método arroje, para igua-
les actividades y entornos equivalentes, igual ni-
vel de riesgo.

Ademds, dada la importancia de esta materia,
y puesto que en la disposicion final tercera se cita
la fecha del 31 de diciembre de 2008 para la pu-
blicacién del Real Decreto regulando el método
de evaluacion de niveles de dafio, se recomienda
que no se produzcan retrasos en la aprobacion de
dicho método.

Segiin se desprende de la redaccion de la
disposicién final cuarta, a partir del 30 de abril
de 2010 se publicard una Orden del Ministerio
de Medio Ambiente que establecerd una fecha a
partir de la cual serd exigible la constitucion de
una garantia financiera obligatoria para las acti-
vidades del anexo III. Para el CES, es muy po-
sitivo el hecho de que esta fecha se determine
previo acuerdo de la Comisiéon Delegada del
Gobierno para Asuntos Econdémicos y previa
consulta a las comunidades auténomas y a los
sectores afectados.

El CES quiere insistir en la necesidad de ase-
gurar la coordinacion y la cooperacion entre Ad-
ministraciones en materia de medio ambiente, tal
como sefiald en su Informe 3/2000, sobre Unidad
de mercado y cohesion social. Conociendo la com-
plejidad del reparto competencial en esta materia
entre el Estado, las comunidades auténomas y las
corporaciones locales, el CES quiere advertir que,
en la aplicacion de esta Ley se producirdn con fre-
cuencia situaciones que impliquen a mds de una
Administracién, por lo que sugiere que se aborde
la elaboracion, donde mejor proceda, de un proto-
colo para garantizar la coordinacion, la coopera-
cion, la colaboracién y la no dispersion de las nor-
mas, los procedimientos y las actuaciones en
materia de responsabilidad medioambiental.



IV. OBSERVACIONES PARTICULARES

Articulo 2. Definiciones

Constituye éste un capitulo fundamental para
la definici6n del propio alcance y 4mbito de apli-
cacién de la futura Ley. Mds alld de lo formula-
do en las observaciones generales, el CES estima
conveniente realizar algunas consideraciones res-
pecto de varios de los apartados de este articulo.

Apartado 1.c) Daiios al suelo

Con respecto a los dafios al suelo, si bien este
texto transcribe casi literalmente el correspondien-
te de la Directiva, para mayor seguridad juridica
cabe sugerir que se recoja expresamente, tal como
se hace posteriormente con las aguas, la norma sus-
tantiva que define lo que es suelo a los efectos de
esta Ley, esto es, el suelo como recurso natural sus-
ceptible de ser dafiado. El CES entiende que esa
norma es el Real Decreto 9/2005, sobre suelos con-
taminados.

Apartado 6. Aguas

La Directiva 2000/60/CE, extiende su alcance a
las aguas costeras que en nuestro ordenamiento juri-
dico estdn reguladas por la Ley de Costas, a la cual
no se hace referencia en la definicion aportada en
el borrador de la transposicion. Tal y como apare-
ce redactado, s6lo estarfan afectadas las aguas cos-
teras que aparezcan recogidas en la Ley de Aguas.

Apartado 7. Operador

Para mejor garantizar una aplicacién armoni-
zada del concepto de operador tanto en el con-
junto de la Unién Europea como, a nivel nacio-
nal, en el conjunto del Estado, debe mantenerse
la definicién de la Directiva, de modo que quede
claro que el operador es cualquier persona fisica
o juridica, ptblica o privada, que desempefie o
controle una actividad econémica o profesional.

En este sentido hay que tener en cuenta que la
actividad econémica o profesional se define des-
pués como toda aquélla realizada con ocasion de

una actividad de indole econémica, un negocio o
una empresa, con independencia de su cardcter pd-
blico o privado y de que tenga o no fines lucrativos.

Articulo 3. Ambito de aplicacién

Apartado 3.1, segundo pérrafo: se dice en el
texto que se presumird que una actividad ha cau-
sado un dafio, entre otras consideraciones, cuando
«sea apropiada para causarlo». Decir que algo re-
sulta apropiado es como afirmar que es adecuado,
que tedricamente puede causar el resultado. Pero
ello no deberia ser suficiente para establecer esta
presuncidn legal. No es que por las circunstancias
sefialadas en el articulo la actividad pueda expli-
car un determinado resultado, es que esas cir-
cunstancias deberfan permitir descartar otras posi-
bles causas que tedricamente pudieran también dar
como fruto el mismo resultado. Y eso sélo es po-
sible si atendiendo a la actividad, o a la forma en
que se ha desarrollado, pueda razonablemente es-
tablecerse que existe una relacion de causa a efec-
to acreditado suficientemente mediante indicios,
de los que se deduzca que el dafio o la amenaza
han sido causadas por la actividad profesional. Es
decir, no por cualquier posible causa, sino por una
causa eficiente. Si no se aclara esta cuestion po-
drfa generarse un serio problema o factor de in-
certidumbre o inseguridad juridica.

Apartado 3.3: el considerando 13 de la Direc-
tiva 2004/35/CE sefiala que para que el mecanis-
mo de la responsabilidad sea eficaz, «es preciso
que pueda identificarse a uno o méds contaminan-
tes, los dafios deben ser concretos y cuantifica-
bles, y es preciso establecer un vinculo causal en-
tre los dafios y los contaminantes identificados».
Teniendo en cuenta este principio, el CES reco-
mienda que, para una mayor seguridad, se dé a
este apartado una redaccion plenamente ajustada
al articulo 4.5 de la Directiva:

«Esta Ley solo se aplicard a los dafios me-
dioambientales, 0 a la amenzaza inminente de tales
dafios, causados por una contaminacion de cardcter
difuso, cuando sea posible establecer un vinculo cau-
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sal entre los dafios y las actividades de operadores
concretos».

Apartado 3.4.a): serfa importante incluir en
este apartado, ademds de los que ya figuran, el
supuesto de terrorismo.

Articulo 5. Daios a particulares

Para una mayor claridad, el articulo 5.1 del
texto del Anteproyecto de Ley deberfa redactar-
se, en opini6n del CES, de manera mds conforme
con el considerando 14 de la Directiva: «... no se
aplica a las lesiones causadas a las personas, a los
dafios causados a la propiedad privada o a ningtin
tipo de pérdida econdmica ni afecta a ningtin de-
recho relativo a este tipo de dafios».

Articulo 7. Competencias administrativas

Apartado 6: sin perjuicio de la necesaria cola-
boracién entre las Administraciones implicadas en
los términos del apartado 4 para el ejercicio de com-
petencias compartidas, deberfa reflejarse de forma
explicita que la Administracién del Estado es ga-
rante maximo en la proteccién del medio ambien-
te y de la salud. En este sentido, en el apartado 6
relativo a la potestad de la Administracién General
del Estado para intervenir en caso de extraordina-
ria gravedad, deberfa sustituirse en la segunda linea
«... el Estado podrd promover...», por «el Estado
promoverd...» Por otra parte, podria resultar exce-
sivo que se exija para justificar la intervencién de
la Administracién del Estado, que existan motivos
de extraordinaria gravedad o urgencia, y que la in-
tervencion deberd tener cardcter excepcional, pues
si se dan aquellos motivos poco deberfa importar el
cardcter ordinario o excepcional de las medidas
adoptadas para evitar dafios medioambientales irre-
parables o de proteccién de la salud humana.
Cabria, por tanto, suprimir la mencién «Con cardc-
ter excepcional» del texto del apartado 6.

Teniendo ademds en cuenta que se trata de su-
puestos de intervencion fundados en la urgencia y
la gravedad, el CES considera que estarfa justifica-
do establecer mecanismos eficaces de coordinacion
y cooperaci6n con las comunidades auténomas, in-
cluyendo el procedimiento a seguir en el caso de
que no pudiesen instrumentarse tales mecanismos.

Articulo 8. Dafios transfronterizos

En materia de dafios transfronterizos, se pro-
pone sustituir en el apartado 3, «podrd adoptar las
siguientes medidas», por «... deberd adoptar las si-
guientes medidas», atendiendo a que el texto se
estd refiriendo a un daflo o una amenaza inminente
de dafio para su territorio, ocasionado por una ac-
tividad econdmica o profesional en el territorio de
otro Estado miembro de la Unién Europea.

Articulo 9. Responsabilidad de los operadores

El Anexo II del Anteproyecto transcribe el co-
rrespondiente anexo de igual numeracién que fi-
gura en la Directiva. As, recoge en su apartado 1.3
una serie de criterios de «razonabilidad» para la
eleccion de las medidas reparadoras, criterios en-
tre los que se encuentran, entre otros, el efecto de
cada medida para la salud y la seguridad publicas,
el coste de cada medida, y el grado en que cada
medida tendrd en cuenta los correspondientes inte-
reses sociales, econdmicos y culturales y otros fac-
tores pertinentes especificos de la localidad.

El CES entiende que el legislador espafiol de-
berfa fijar igualmente criterios de «razonabilidad»
para el caso de las medidas preventivas que figu-
ran en el apartado 1 del articulo 9.

Articulo 10. Responsabilidad de los grupos
de sociedades

La expresion «utilizacién abusiva» como requi-
sito para la extension de la responsabilidad a la so-
ciedad dominante en los grupos de empresas, indu-
ce a confusion por cuanto se trata de un criterio
impreciso, y que obliga a posponer la determinacion
de la responsabilidad a que en un procedimiento se
resuelva acerca de la utilizacion abusiva de la per-
sona juridica o fraude de ley, en detrimento de la
concrecién de la responsabilidad medioambiental.

Articulos 15 y 16. Recuperacion de costes y
acciones frente a terceros

Teniendo en cuenta la entidad de los legitimos
intereses econdmicos y sociales que podrian ver-
se dafiados, el CES estima que los operadores que



S35
dd s

se viesen obligados a anticipar los costes de las me-
didas sin venir obligados a sufragarlos deberian po-
der recuperarlos con celeridad y con garantia de
plena restitucion, incluyendo en ella todo tipo de
costes derivados de circunstancias concomitantes.
Para esa celeridad y garantfas podrfa contemplar-
se que la Administracion adopte un papel activo en
la recuperacion de estos costes frente al tercero.

Serfa necesario, asi mismo, que se establecie-
ra un plazo concreto para que las comunidades
autonomas desarrollen la normativa referida a es-
tos aspectos.

Articulo 20. Medidas de reparacion

Apartado 4: parece excesivo el plazo de tres me-
ses dispuesto en este apartado para entender esti-
mada la propuesta del operador de medidas de re-
paracion, independientemente de la obligacion de
adoptar medidas provisionales previstas en el pre-
cepto a cargo del operador. Cuesta comprender que
un daflo pudiera producirse por un plazo de tres me-
ses y mientras tanto, la Administracién competen-
te adoptara un papel pasivo sobre la propuesta de
medidas reparadoras de los dafios medioambienta-
les causados. Esta posibilidad se contradice, por
otra parte, con las amplias facultades (potestades se-
giin el Anteproyecto) que la Administracion tiene
en materia de reparacion de dafios en el articulo 21.
Por tanto, sin perjuicio de la tramitacién de la soli-
citud conforme a las previsiones de este articulo,
como primera diligencia a practicar por la Adminis-
tracion, de cardcter cautelar, deberia ser instruir al
operador sobre las medidas de urgencia a practicar.

Articulo 23. Actuacion directa
de la Administracion

El CES entiende que convendrfa aclarar el al-
cance y contenido de este articulo, en particular en
lo que se refiere a expresiones tales como la impo-
sibilidad de «una distribuci6n eficaz en la ejecucion
de las medidas». En este sentido, otros apartados
del Anteproyecto recurren al término ejecucion sub-
sidiaria, a costa del sujeto responsable, para las me-
didas de prevencion o evitacion de dafios (articulo
18) y de reparacién de dafios (articulo 21), cuando
la gravedad y transcendencia del hecho lo exigie-

sen. As{ mismo, la Ley 30/1992 regula los supues-
tos de ejecucion forzosa y de ejecucion subsidiaria.

Articulo 28. Exenciones a la obligacion
de constitucion de garantia financiera
obligatoria

El texto recoge tal exencion para los opera-
dores de actividades de dafio leve o moderado que
cuenten con sistema de gestién medioambiental
EMAS. El CES sugiere que esta exencién pudie-
ra hacerse extensiva a instalaciones que cuenten
con un sistema de gestion medioambiental certi-
ficado segtin la norma ISO 14001.

Articulo 33. Fondo de Compensacion
de Dafios Medioambientales del Consorcio
de Compensacion de Seguros

Quedan exclusivamente cubiertos por este
Fondo aquellos dafios que se manifiesten por pri-
mera vez durante el afio natural siguiente a la can-
celacién de la péliza y se reclamen dentro de los
3 afios siguientes al anterior, mientras que el pe-
riodo de responsabilidad para el titular se extien-
de a 30 afios.

No parece que este periodo tan corto de co-
bertura adicional solucione el problema que ge-
nera para el titular el dilatado periodo de caduci-
dad de sus responsabilidades con posterioridad al
cese de la actividad.

Por otra parte, parece poco adecuado que el
Fondo deje de responder en el caso de que se agote,
aunque dicho agotamiento se produzca de forma
coyuntural, por insuficiencia temporal de recursos.

Articulo 35. Sujetos responsables
de la infracciones

En coherencia con lo expresado en las obser-
vaciones al articulo 2, se deberia incluir la res-
ponsabilidad de los operadores publicos entre los
sujetos responsables de las infracciones, como es
la propia Administracién publica, tanto por su ac-
tividad de prestacién de servicios de forma directa
como por su actividad de prestacién de servicios
de forma indirecta, atendiendo a los principios
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que informan la responsabilidad medioambiental
de los operadores en el Anteproyecto.

Articulo 36. Infracciones

En coherencia con el principio de non bis in
idem, el CES entiende que deberfa modificarse la
redaccion del apartado 3 de este articulo, para re-
coger lo establecido sobre concurrencia de sancio-
nes en la Ley 30/1992, esto es, que no podrén san-
cionarse los hechos que hayan sido sancionados
penal o administrativamente, en los casos en que se
aprecie identidad de sujeto, hecho y fundamento.

Articulos 37 y 39. Clasificacion de las
infracciones y graduacion de sanciones

El CES entiende que el régimen sancionador
debe ajustarse més al esquema general de la Ley
30/1992 sobre el régimen sancionador comiin, y
en particular a los principios de tipicidad y pro-
porcionalidad all{ establecidos.

Por ello, estima conveniente que dentro de la
graduacién de las infracciones se contemplen las
de cardcter leve, pues ello puede contribuir a una
mds correcta identificacion de las conductas tipi-
ficadas.

En coherencia con lo anterior, se requeriria
una més precisa determinacién de las sanciones,
a fin de guardar la debida adecuacion entre la gra-
vedad del hecho y el alcance de la sancién.

Articulo 41. Iniciacion del procedimiento

Sin perjuicio de las observaciones generales for-
muladas al capitulo, el precepto sefiala los distintos
modos de inicio del procedimiento de exigencia de
responsabilidad medioambiental, pero desarrolla
s6lo el procedimiento instado por un interesado dis-
tinto del operador, al sefialar qué contenido debe te-
ner el escrito o solicitud. Falta la mencién al su-
puesto de que el operador sea quien inste el
procedimiento, o una remisién a los preceptos del
Anteproyecto en los que se recogen las distintas re-
gulaciones sobre este tipo de procedimientos, como
es el caso del articulo 20, sobre la adopcién de me-
didas de reparacidn, en el que se recoge cudl debe

ser el contenido de la propuesta formulada por el
operador para iniciar el procedimiento.

Articulo 42. Interesados

El CES sugiere mejorar la redaccion del pri-
mer pérrafo de este articulo, puesto que deberfa
aclarar que el interesado no puede exigir la res-
ponsabilidad ambiental, sino instar dicha exigen-
cia a la Administracion.

En cuanto al cumplimiento de los requisitos
para tener la condicién de interesados del aparta-
do b), convendria aclarar que deben ser requisi-
tos acumulativos y no meramente alternativos.

Articulo 43. Garantias del procedimiento

Permite la redaccion de este articulo distintos
comentarios para la mejora del texto. Empezando
por el titulo del precepto, se recogen garantfas,
efectivamente, pero, principalmente, se estd ha-
ciendo referencia a las distintas fases del proce-
dimiento, de ordenacion o instruccion en el caso
de los apartados 1y 2, y sobre la terminacion, en
los restantes apartados, salvo la prevision del pa-
rrafo 2° del apartado 3, que en realidad deberia
formar parte de la iniciacidén del procedimiento.
Por otra parte, convendrfa aclarar si el mandato
del apartado 2 sustituye al tramite esencial de au-
diencia del interesado recogido en la Ley 30/1992.
En tercer lugar, no obstante la previsién sobre el
plazo maximo de seis meses fijado para resolver
y notificar la resolucién recaida en el procedi-
miento, en otros apartados del Anteproyecto se re-
cogen otros plazos de menor duracién, como es
el caso del precitado articulo 20, en el que se es-
tablece un plazo de tres meses, y ademds de efec-
tos resolutorios distintos al del precepto en caso
de que transcurra el plazo sin obtener una reso-
lucién expresa, y que son desestimatorios en el
caso de este articulo, y estimatorios en el supuesto
del articulo 20.

Articulo 47. Plazos

Pese a la denominacién del precepto, deberia
indicarse que estos plazos se refieren no a todos
los procedimientos de la ley, sino a los de respon-
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sabilidad y de imposicién de la obligacién de sa-
tisfacer los gastos tras la ejecucién directa por la
autoridad. En realidad, se estd regulando un espe-
cifico tipo de procedimiento de responsabilidad
medioambiental iniciado de oficio por la Adminis-
tracién publica.

Articulo 48. Normativa aplicable

La normativa aplicable a que se refiere el
precepto se circunscribe a los procedimientos del
capitulo VI, pues la ley a la que se remite es la
que regula el procedimiento administrativo co-
mun, lo que deberfa especificarse. Por otra par-
te, la aplicacion de la Ley 30/1992 serd con
cardcter supletorio, circunstancia que deberia
afiadirse al titulo del articulo para clarificar su
contenido.

Disposicion adicional segunda. Aplicacion
de normativa medioambiental mas exigente

No parece oportuno incorporar al Anteproyecto
una prevision relativa a la «Aplicacién de norma-
tiva medioambiental mds exigente», si se exceptia
la prevision del apartado 5° sobre la defensa na-
cional o la seguridad internacional, que si parece
claramente necesaria. Si bien resulta comprensible
indicar en una disposicion del ordenamiento de la
Unién Europea, como es una Directiva comunita-
ria, que se fundamenta en el principio de subsidia-
riedad, que los ordenamientos internos pueden es-
tablecer regulaciones mds exigentes en materia de
responsabilidad medioambiental que la prevista en
la propia norma comunitaria, no lo es tanto desde
el ordenamiento interno, en el que el reparto de
competencias administrativas estd ordenado cons-
titucionalmente, y la ley puede recoger la regula-
ciéon medioambiental mds exigente aunque no se
incluyera el contenido de esta disposicién adicio-
nal en el Anteproyecto.

Disposicion adicional cuarta. Daiios no
ambientales que se produzcan en cultivos
por la liberacion de organismos modificados
genéticamente

Esta disposicidn no aporta nada nuevo al con-
tenido del articulo 5 del Anteproyecto, ni resuel-

ve el problema de la falta de responsabilidad por
los dafios ocasionados por las contaminaciones de
los OMG a cultivos convencionales y sobre todo
a los ecoldgicos.

Disposicion adicional séptima.
Inexigibilidad de la garantia financiera
obligatoria a las personas juridicas piblicas

En coherencia con lo ya manifestado en las ob-
servaciones al articulo 2 respecto a la condicién
de operador de las personas juridicas publicas, el
CES entiende que se debe incluir la exigencia de
constitucion de garantias financieras por parte de
estas personas cuando desarrollen actividades eco-
ndémicas o profesionales en los términos seflalados
en el apartado 8 de ese mismo articulo.

Anexo III. Actividades a que hace
referencia el articulo 19.1

Sobre este Anexo, el CES entiende que su ti-
tulo deberfa hacer referencia al articulo 3.1, tal y
como se hace en la Directiva que se transpone y,
sobre todo, por ser este articulo el que determina
el dmbito de aplicacién de la Ley.

Asf mismo, entiende que resulta confusa la cita
en el punto 9 ala Ley 16/2002, ya citada en el pun-
to 1 de este mismo Anexo. En el punto 9 la re-
dacci6n alude a «la lucha contra la contaminacién
atmosférica», que es el objeto de la Ley 38/1972,
de 22 de diciembre, de Proteccion del ambiente at-
mosférico. La disposicion derogatoria tinica de la
Ley 16/2002, deroga la Ley 38/1972 en lo refe-
rente a las autorizaciones e informes vinculantes
en materia de contaminacién atmosférica, pero
también declara la vigencia de «los preceptos de
esta Ley que regulan la exigencia de requisitos es-
tablecidos en la legislacion sectorial aplicable».

Anexo VI. Informacion y datos a que se
refiere la disposicion adicional tercera

Parece evidente que se ha producido un error
en el titulo del anexo VI, porque la informacién
y los datos vienen necesariamente referidos a la
disposicion adicional quinta.



V. CONCLUSION

El CES considera oportuno el Anteproyecto
presentado, que transpone al ordenamiento es-
paiol la Directiva 2004/35/CE, de 21 de abril,
sobre responsabilidad medioambiental en rela-

V°B.
El Presidente
Marcos Peiia Pinto

cién con la prevencién y reparacién de dafios
medioambientales, y remite su valoracién a la
que se desprende de las observaciones antes
formuladas.

Madrid, 22 de noviembre de 2006

La Secretaria General
Soledad Cordova Garrido

VOTO PARTICULAR

QUE FORMULAN LOS CONSEJEROS DEL GRUPO PRIMERO,
DON LUIS BURGOS DIAZ (CIG) Y DON MIKEL NOVAL FERNANDEZ (ELA)

Queremos manifestar nuestro rechazo al dic-
tamen del CES sobre el Anteproyecto de Ley de
Responsabilidad medioambiental.

ELA y CIG valoramos positivamente la apro-
bacién de una norma de desarrollo de la Directiva
2004/35/CE del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 21 de abril de 2004, sobre respon-
sabilidad medioambiental en relacién con la pre-
vencion y reparacion de daflos medioambientales.
La necesidad de una normativa de este tipo era ob-
via, y la asuncién, al menos inicial, de este com-
promiso de desarrollo normativo hay que saludar-
la positivamente.

Sin embargo, creemos que la propuesta de Ley
se queda corta. Es cierto que los contenidos del
proyecto tienen mucho que ver con el contenido
de la Directiva. Pero no lo es menos que el
Gobierno espafiol ha aprovechado la ocasién para
incorporar cuestiones que nada tienen que ver con
dicha Directiva (como por ejemplo las alusiones
a las relaciones entre ese Gobierno y las comu-
nidades auténomas). Por tanto, la insuficiencia de

la norma tiene més que ver con una falta de vo-
luntad politica que con otra cosa.

La primera cuestion a la que queremos hacer
referencia y sobre la que se realiza una primera
objecidn es sobre el propio concepto de daiio am-
biental. En esta definicién no se tiene en cuenta
la definicién en relacién con los productos trans-
génicos o, si se tiene, no estd suficientemente
aclarada.

En la definicién de dafio medioambiental se
hace referencia a las especies silvestres de los hé-
bitats, a los dafios a las aguas y los dafios al sue-
lo. Podrfa entenderse que en ninguno de estos tér-
minos estdn acogidos los dafios que se pueden
producir a los productos del suelo que no son sil-
vestres, en concreto a las cosechas como conse-
cuencia de la plantacién de productos transgéni-
cos. Una referencia a este tema en la definicién
del dafio ambiental se considerarfa de interés.
Entendemos que el dictamen del CES viene a con-
siderar este problema, pero deliberadamente no
propone nada concreto para solucionarlo.
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Otro de los aspectos resefiables es el relativo
al dmbito de aplicacion de la Ley. Se establece en
el articulo 3.2 que la responsabilidad por dafios
medioambientales no tendrd lugar cuando se tra-
te de actividades econdmicas o profesionales dis-
tintas a las enumeradas en el anexo III y no me-
die dolo, culpa o negligencia. En ese caso no
habrd obligacidn de reparacion.

Para ELA y CIG esta regulacion no es ade-
cuada. Puede suceder que no se dé un procedi-
miento administrativo sancionador porque el mis-
mo caduca, pero que, sin embargo, se mantenga
inc6lume la obligacion del operador de reparar el
dafio ambiental protegido. Hoy en dia el propio
ordenamiento juridico distingue entre ambas
cuestiones. El que la conducta pueda no ser ili-
cita penal o administrativamente, no significa
que no pueda dar lugar a una responsabilidad de
tipo patrimonial. Se entiende que los dafios al
medioambiente deben de ser indemnizados tam-
bién en este caso y que esta exclusién que rea-
liza la Ley no es adecuada.

En la regulacion de la concurrencia ante res-
ponsabilidad medioambiental y sanciones penales y
administrativas se plantea también el problema de
la relacion entre ambas. Nuevamente se exige que
en el procedimiento administrativo se haya dado
culpa o negligencia para que corresponda la obli-
gacion de reparacion de los dafios producidos. Igual
que se ha dicho anteriormente, se entiende que am-
bas cosas no deben tener esa relacion directa. Puede
existir esa obligacién de reparacion con indepen-
dencia de la sancionadora propiamente dicha.

CIG y ELA tampoco compartimos las referen-
cias que el CES realiza a los contenidos del pro-
yecto de Ley sobre el reparto competencial.
Tampoco compartimos lo recogido en el proyec-
to, aunque por razones bien diferentes a las sefia-
ladas por el CES. No estamos de acuerdo con el
articulo 7.6 de la Ley. Se estd nuevamente enten-
diendo que la Administracion General del Estado
es el gran vigilante sobre las comunidades auté-
nomas, abriendo una via de intervencién que la
Historia demuestra que no esta justificada. Hechos
tan graves como el desplazamiento del barco
Prestige y los dafios producidos no fueron decidi-
dos por una comunidad auténoma sino precisa-

mente por el Estado. La defensa frente a la polu-
cién de las aguas por el petrdleo fue respondida
de una manera mucho mds eficaz por algunas co-
munidades auténomas afectadas que por la propia
Administracion estatal.

La previsién de una norma de cardcter excep-
cional como la establecida en el apartado 6 del
articulo 7 parece que hace presumir que la equi-
vocacién siempre estd en las comunidades auté-
nomas y no en la Administracion estatal. Una in-
tervencion de este tipo también puede ocultar una
politica estatal contraria a una clara politica de
proteccion del medio ambiente. El caso Prestige
lo pone claramente de manifiesto.

Por todos estos motivos el articulo 7 no es pro-
cedente. En todo caso, podrfa sefialarse la posibili-
dad de que el Estado se dirija a las comunidades
auténomas sefialdndoles el peligro. En caso de que
las comunidades auténomas no adoptasen ninguna
decisi6n al respecto, la responsabilidad politica y en
su caso econdmica de las mismas serfa evidente.
Pero hay que respetar el ejercicio de sus competen-
cias por parte de estas comunidades auténomas. Este
tema nada tiene que ver con la Directiva, pero se
aprovecha siempre cualquier cuestion para restar, en
vez de ampliar, las competencias autondmicas.

En el articulo 8, relativo a los dafios transfron-
terizos, hay que superar la concepcion que se deri-
va de este precepto, que hace caso omiso a la exis-
tencia de entes de cardcter transfronterizo que entre
sus funciones podrfan tener precisamente la res-
puesta a estos problemas medioambientales. En este
sentido, para CIG y ELA serfa mds adecuado que
en supuestos de dafios medioambientales de cardc-
ter transfronterizo se realice su gestion a través de
los entes de cooperacion transfronteriza en el caso
de que existan. Ademds habria que establecer como
principio la utilizacién de los instrumentos de coo-
peracion transfronteriza, en concreto los derivados
del Convenio de Cooperacién Transfronteriza, para
establecer los mecanismos oportunos para respon-
der a estos problemas. La Administracién estatal
deberfa jugar en este caso un papel positivo de pro-
moci6n de esa intervencién. Todo ello ademds en-
cuentra plena razén de ser en el hecho de que las
comunidades auténomas van a ser las competentes
para la ejecucion de esta normativa.



Dictamen 16/ 06

CUESTIONES PUNTUALES

Una cuestion puntual es la relativa a la inexi-
gibilidad de la obligacién de sufragar los costes
que pueda adoptar el operador cuando cumpla una
orden o instruccién obligatoria dictada por una
autoridad publica. Se entiende que en este caso
habria que afiadir por una autoridad publica com-
petente. Es decir, se quiere evitar que cualquier
tipo de orden o instruccion pueda servir como jus-
tificacion para no poder exigir la obligacién de
sufragar los costes provocados por el operador.

El articulo 19.3 establece que hay que reparar
los dafios ambientales cuando se hayan incumplido
los deberes relativos a prevencion y evitacion de
dafios. En este caso puede comprobarse que no se
exige la existencia de culpa para requerir esa repa-
racién. Por lo cual las modificaciones antes introdu-
cidas se entiende que adquieren plena razén de ser.

Articulo 23.3, apartado segundo. Habria que in-
terpretar adecuadamente este aspecto, no vaya a ser
que una afirmacién genérica sobre los costes de re-
paracién impida la satisfaccidn de este derecho. En
este caso habrfa que establecer algtin elemento jus-
tificativo motivador méds explicito para que no se
abra la puerta a actividades o a una dejacién por
parte de los poderes ptiblicos en la obligacién de
exigir la satisfaccién de los daflos producidos.

En relacion con el articulo 24 habria que es-
tablecer, a pesar de su limitado valor, la exigen-
cia de que la puesta en funcionamiento de la ga-
rantfa financiera obligatoria se realice en unos
plazos determinados.

El articulo 36.4 establece que los procedi-
mientos de reparacion serdn independientes de los
procedimientos sancionadores. Esto estd en con-
tradiccién con lo anteriormente seflalado cuando
se exige culpa para imponer una sancién. De aqui
que también la reforma antes introducida se en-
tiende que tendria plena ldgica.

Articulo 40.1. En relacion con la prescripcion
de las infracciones habria que tener en cuenta no
solamente el dia en que se hubiese cometido sino
también cudndo se hubiesen conocido. Puede ha-

ber actuaciones que por producirse en el medio
natural se tiene conocimiento de ellas en un mo-
mento posterior muy tardio en relacién con el mo-
mento en que se produjeron.

Articulo 41. En el caso de iniciaciéon de un
procedimiento por responsabilidad medioambien-
tal a instancias de los interesados establecer que
la Administracién, el érgano competente, si en-
tiende que es inadmisible la solicitud de apertura
del procedimiento sancionador, deberd expresar-
lo asf en resolucién motivada. Si por el contrario
considera que la solicitud es admisible deberd
proceder a dictar el acuerdo de iniciacién del pro-
cedimiento por responsabilidad medioambiental.

Articulo 42. Interesados en el procedimiento.
En algunos ordenamientos juridicos autonémicos
estd reconocida la accion publica en materia am-
biental. El establecer aqui una reduccion del 4m-
bito de los interesados se entiende que es contra-
ria a la propia finalidad de proteccién. Por este
motivo, aun manteniendo la diccidn del precepto,
habria que establecer la posibilidad de que las co-
munidades auténomas puedan modificar esta con-
dicion de interesados, reconociendo la accién pu-
blica también en este dmbito.

Articulo 44. Sefalar que las medidas provi-
sionales podrdn adoptarse sin audiencia del ope-
rador si as{ es aconsejable por su excepcionalidad
y le serdn notificadas al mismo con posterioridad y
en el minimo tiempo posible.

La exigencia de culpa o negligencia para poder
exigir las obligaciones de reparacion estaria tam-
bién en contra de la disposicion adicional segunda
que permite a las comunidades auténomas y al
Estado someter otras actividades u otros objetos al
régimen de responsabilidad establecido en la Ley.
Ese régimen no requiere la culpa, por lo que ha-
bria que entender que esa disposicién no es ade-
cuada y que en la légica de lo hasta ahora dicho,
lo procedente serfa dejar a las comunidades autd-
nomas la ampliacién de los supuestos de respon-
sabilidad sin esa limitacion a que intervenga culpa
o negligencia, como antes se ha sefialado.

Madrid, 24 de noviembre de 2006.





