DICTAMEN SOBRE EL ANTEPROYECTO
DE LEY DE RESPONSABILIDAD CIVIL DERIVADA
DE ACTIVIDADES CON INCIDENCIA AMBIENTAL

Sesion extraordinaria del Pleno de 6 de mayo de 1999




De conformidad con las competencias atribuidas a Consglo Econémico y Socia por la
Ley 21/1991, de 17 de junio, previo andlisis y tramitacién por la Comision de Trabagjo de
Politicas Sectoriadlesy Medio Ambiente y de acuerdo con e procedimiento previsto en €
Reglamento de Organizacion y Funcionamiento Interno, el Pleno del Consglo Econdémico
y Social aprueba en su sesion extraordinaria del dia 6 de mayo de 1999 € siguiente

DICTAMEN

|. ANTECEDENTES

Con fecha 6 de abril de 1999 tuvo entrada en & Consgjo Econdmico y Social escrito de
la Excma. Sra. Ministra de Medio Ambiente por € que se solicitaba la emision de
Dictamen a “Anteproyecto de Ley de Responsabilidad Civil derivada de actividades con
incidencia ambiental”. Tal solicitud responde a las funciones reconocidas a Consgo por
el articulo 7.1.1.8) delaLey 21/1991, de 17 de junio, de creacién del mismo.

La solicitud de Dictamen fue trasladada a la Comisién de Trabajo de Politicas Sectoriales
y Medio Ambiente, para que procediera a la elaboracion de la propuesta de Dictamen.

El Anteproyecto de Ley viene acompafiado de una Exposicién de Motivos y de un
documento de trabajo en el que se recogen:

-Informes de otros Departamentos ministeriales y las Comunidades Auténomas.

-Estudio sobre la repercusion econdmica del aseguramiento obligatorio
contemplado en &l Anteproyecto de Ley.

-Informes juridicos emitidos por expertos de reconocido prestigio y
especializacion en Derecho ambiental, civil y procesal.

-Estudios del sector asegurador relativos a la problemética del aseguramiento del
riesgo ambiental.

-Estudio de derecho comparado en materia de responsabilidad civil
medioambiental.

-Libro Verde de la Comisién Europea sobre reparacion del dafio ecol dgico.

-Nota de la Secretaria Genera Técnica sobre |os trabajos previos |llevados a cabo
para la elaboracion del Anteproyecto de Ley.

II. CONTENIDO.

El Anteproyecto viene precedido de una Exposicion de Motivos en la que se recoge
derecho constitucional del articulo 45 a disfrutar de un medio ambiente adecuado para €



desarrollo de la persona y las correspondientes sanciones penales o administrativas para
quienes incumplan la obligacion de utilizar racionalmente 1os recursos naturales, ademas
de contemplar la responsabilidad civil extracontractual del articulo 1902 del C. Civil: “d
gue por accibn u omision cause dafio a otro, interviniendo culpa o negligencia, esta
obligado areparar €l dafio causado”.

En este punto de responsabilidad ambiental de tipo civil, a excepcion de la derivada de
dafios nucleares que tiene una legidacion especifica, se asume que la regulacion del
citado articulo 1902 del C. Civil estd ampliamente superada por la gran mayoria de
paises de nuestro entorno y resulta insuficiente para e cumplimiento efectivo del
mandato reparador del dafio causado al medio ambiente.

En materia penal, la Ley Organica 10/1995, de 23 de noviembre, que aprueba € Caodigo
Penal, regula ampliamente en €l Titulo XVI, Capitulo Il del Libro Il —articulos 325 a
331— los delitos contra los recursos naturales y e medio ambiente.

Destaca la Exposicién de Motivos la regulacion que efectlia la Ley 25/1964, de 29 de
abril, sobre energia nuclear, que contempla un régimen de responsabilidad civil ambiental
de carécter objetivo. Asimismo, la mas reciente jurisprudencia de nuestro Tribunal
Supremo ha acogido la responsabilidad civil extracontractual con un carécter menos
subjetivo que la que se derivadel articulo 1902 del Codigo Civil.

También la Exposicion de Motivos del Anteproyecto tiene en cuenta € Libro Verde
sobre reparacion del dafio ecoldgico, que se decanta claramente por sistemas de
responsabilidad civil objetiva en la linea iniciada por la Directiva del Consgo
85/374/CEE, de 25 de julio. Esta responsabilidad objetiva es consecuencia de la
incorporacion alos Tratados del principio” quien contamina paga’, tras la incorporacion
del nuevo articulo 130 R por & Acta Unica Europea.

En definitiva, € Anteproyecto trata de regular € régimen de responsabilidad civil
derivado del gercicio de actividades que tienen una mayor incidencia ambiental, con la
finalidad de hacer efectivalareparacion del deterioro del medio ambiente y los dafios que
puedan ocasionarse a las personas 0 Administraciones Publicas. Asimismo, el
Anteproyecto de Ley somete a este nuevo régimen de responsabilidad el deterioro del
medio ambiente y los dafios a bienes de dominio publico o patrimoniales ocasionados
como consecuencia del gercicio por parte de las Administraciones Pulblicas de
actividades con incidencia ambiental.

Se configura, pues, un régimen de responsabilidad civil objetiva, sin que sea precisa la
concurrencia de culpa o negligencia por parte del responsable ni que € dafio o deterioro
medioambiental sea consecuencia de accidente o causa similar.

Acorde con la responsabilidad objetiva, la ley fija € limite méximo de responsabilidad
civil que puede derivarse de una misma accion, a la vez que se establece un régimen de
garantia de solvencia para asegurar, efectivamente, la correspondiente reparacion.

Destaca también la Exposicion de Motivos que en materia de legitimacion activa para
solicitar la reparacion de dafios causados alos particulares o a bienes patrimoniales de las



Administraciones Publicas, se reconoce la misma a las organizaciones sociales cuyo
objeto sea la defensa del medio ambiente.

El Anteproyecto de Ley consta de 14 articulos, dos disposiciones adicionales, una
transitoria Unica y tres finales. Como anexo se relacionan las actividades con incidencia
ambiental.

EnlaLey se haseguido € siguiente esquema:

Los articulos 1, 2 y 3 se centran en los elementos basicos de la responsabilidad que se
regula (actividades sujetas, sujetos responsables y caracteristicas esencides de la
responsabilidad); e articulo 4 contempla la minoracion o exencion de responsabilidad; el
5y d 6 la legitimacién activa para solicitar la reparaciéon de los dafios, € 7 € limite
méximo de responsabilidad; & 8 la confluencia con otras responsabilidades; & 9 hace
referencia a medidas preventivas, es decir, a la posibilidad de exigir a responsable la
adopcion de medidas que eviten en e futuro la continuacién o repeticion del dafio o
deterioro del medio ambiente; los articulos 10 y 11 regulan las figuras de la prescripcion
y caducidad de las acciones para exigir la reparacion de los dafios y del deterioro
causado; € 12 contempla la competencia judicia en caso de gercicio de las acciones
previstas en la ley, € 13 se refiere a la accidn de repeticion contra aquellas personas
responsables del dafio o deterioro del medio ambiente y € articulo 14 la garantia
financiera que asegure la reparacion.

Las Disposiciones adicionales establecen las actuaciones de reparacion en bienes de
propiedad privada y € régimen sancionador por la no congtitucion de las garantias
obligatorias de solvencia. La Disposicion transitoria Unica contempla el ambito temporal
de aplicacion del régimen de responsabilidad civil. La find primera hace referencia a
fundamento constitucional, es decir, que esta Ley tiene la consideracion de legislacion
procesal y civil y de legislacion basica sobre proteccion del medio ambiente, de acuerdo
con lo establecido en e articulo 149.1.6% 8%y 23?2 de la Constitucién; la segunda al
desarrollo reglamentario de la Ley y lafina tercera fija la entrada en vigor de la misma
En este punto la vacatio legis de 18 meses que figura en € Anteproyecto pudiera
justificarse para poder permitir a los sujetos afectados que adopten las medidas
necesarias para adaptarse a las nuevas conductas que una ley de este tipo pueda imponer.

1. OBSERVACIONES GENERALES

El CES considera que € presente Anteproyecto de Ley aborda una materia de enorme
transcendencia social y econdémica en la que, dada su regulacion escasa e inadecuada en
nuestro ordenamiento vigente, la experiencia ha puesto de manifiesto la urgente
necesidad de elaborar una norma que establezca especificamente la responsabilidad civil
por dafios medio ambiente, desde una perspectiva coherente con las orientaciones de la
Unién Europeay acorde con €l creciente grado de sensibilidad y preocupacion de nuestra
sociedad por la preservacion de un elemento de tan vital importancia.



En este sentido, e CES considera que e establecimiento de un sistema de
responsabilidad civil objetiva por dafios a medio ambiente puede ser un instrumento
adecuado para la megora de la proteccion del mismo y para e cumplimiento de los
objetivos proclamados por € articulo 45 de la Constitucién Espafiola. Asimismo, € CES
entiende que € establecimiento de un sistema de garantias de suscripcion obligatoria
constituye un medio necesario para asegurar la reparacion de los dafios derivada de dicha
responsabilidad objetiva.

No obstante, el CES llama la atencién sobre la necesidad de que la implantacion de un
régimen de responsabilidad objetiva y, por €lo, limitada en su alcance, no excluya la
responsabilidad civil derivada de culpa o negligencia, cuando estos elementos concurran,
prevista en € articulo 1902 del Codigo Civil, méxime s se tiene en cuenta € riesgo de
importantes impactos de algunas de las actividades con incidencia ambiental reguladas en
esta ley y la existencia de eventuales darios que, por su magnitud, pudieran quedar fuera
de los limites de cobertura de la responsabilidad objetiva.

También se echa en fata una regulacion més detalada de las particularidades que
presentan los procesos en los que se conozca la reparacion de los deterioros a medio
ambiente, y que no pueden confundirse con una tipica reclamacién de dafios y perjuicios.
La existencia de intereses generales y no meramente particulares asi como € nimero de
sujetos legitimados, determinan problemas procesales que la Ley no aborda, como €l
alcance de la cosa juzgada ante la posibilidad de numerosas pretensiones, incluso ante
Juzgados digtintos, la necesidad de coordinacion de las medidas de reparacion ante la
posibilidad de multiples demandas sobre la misma accion u omisién, la necesaria
intervencién del Ministerio Fiscal, la posibilidad de adopcion de medidas cautelares para
impedir la agravacion del deterioro ambiental mientras dura €l proceso, la coordinacion
entre las vias administrativas, civiles y penales para la reparacion del deterioro medio
ambiental, etc... Todo ello impone una regulacién procesal especifica que sepa dar
respuesta estas cuestiones, y en definitiva, tenga idoneidad suficiente para proteger de
manerared y efectiva e medio ambiente,

Por todo ello e CES acoge favorablemente la iniciativa de establecer y regular
mecanismos de responsabilidad civil objetivay aseguramiento obligatorio que garanticen
la reparacion de los dafios producidos en € medio ambiente por acciones u omisiones
con incidencia en e entorno, aungque considera que € texto sometido a dictamen se
presta a agunas dudas interpretativas e imprecisiones que deben aclararse y que se
reflgjan en las observaciones d articulado que a continuacion se recogen.

V. OBSERVACIONESAL ARTICULADO
Articulo 1. Objetoy &mbito de aplicacion

El CES considera que en € articulo 1 deberian concretarse con mayor precision, en aras
alaseguridad juridica, algunas definiciones y expresiones que seguidamente se detallan:



Con respecto a la definicion de “actividades con incidencia ambiental”, € art. 1.2 @)
remite al Anglo, en e que se recoge un listado de actividades que quedan incluidas en
dicha calificacion. EI CES considera que € criterio a través del cua se califican dichas
actividades como con incidencia medioambiental no parece suficientemente claro. En ese
sentido, e Consgo estima que deberian afladirse en & Anego todas las actividades
incluidas en la normativa sobre Evaluacion del Impacto Ambientd, y, a mismo tiempo,
establecerse determinados criterios de graduacion del riesgo de cada actividad.

En relacién a dafio, no deberia incluirse en la definiciéon € mismo término que se
pretende definir, tal como hace € art.1 en su apartado 2.b), por lo que seria aconsgjable
una redaccion que subsanase esta deficiencia

En lo que respecta al apartado 3 se deberia aclarar en mayor medida la referencia a “la
normativa sectorial” audida en e referido apartado y su encge con los preceptos
contenidos en & Anteproyecto de Ley, a fin de evitar dudas interpretativas que
eventualmente pudieran surgir sobre la normativa aplicable en caso de concurrencia de
los preceptos de esta Ley con otras normas de caracter sectorial. En idéntico sentido, la
expresion “medidas compensatorias “(art.1.2.d) adolece de cierta ambiguedad, sobre
todo s setiene en cuenta el carécter novedoso de esta materiay lafalta de experiencia a
respecto; por lo que seria aconsgjable ilustrar € concepto mediante un breve listado
meramente enunciativo y no exhaustivo de las mismeas.

Finalmente, & Consgjo estima que deberian incorporarse también otras definiciones sobre
distintos conceptos que aparecen en diferentes puntos del articulado, como qué se
entiende por “titular de la actividad con incidencia ambiental” y por “gercicio profesional
de la actividad”, términos que aparecen en el articulo 2 del Anteproyecto, para lo que
seria conveniente atenerse a la definicion que establece la Directiva IPPC y trasadar al
texto del anteproyecto los términos de las definiciones establecidas en la misma.

Articulo 2. Sujetos responsables

El CES considera que, a fin de dotar de mayor rigor a la definicion de los sujetos
responsables, € primer parafo del apartado 1 del articulo 2 deberia sustituir la
expresion “ personas o entidades que” por otradel siguiente tenor: “ Las personas fisicas
0 juridicas o entidades que...” .

Por otra parte, € Consgjo llama la atencion sobre el hecho de que ni de la exposicién de
motivos ni del articulado del texto sometido a dictamen se desprenden las razones que
han llevado a optar por establecer una dualidad de jurisdicciones (civil y contencioso-
administrativa).

En otro orden de cosas, & Consgjo considera que la responsabilidad de las autoridades y
persona a servicio de las Administraciones Publicas deberia remitirse a articulo 13 del
Anteproyecto, que regula la accion de repeticidn, pero no alaaccidn civil directa que se
desprende del apartado 2 del articulo 2, que se refiere a los sujetos titulares de las



actividades con incidencia ambiental, pero no a personal empleado o dependiente de
aquellos sujetos.

Articulo 4. Minoracion o exencién de la responsabilidad

El CES estima que en € apartado 1 se deberia sustituir la expresion “anulard’ por
“eximird’, en coherencia con € titulo del articulo y por entender que e término
propuesto se gjusta més a la finalidad que se pretende expresar.

La exencion de responsabilidad cuando la causa exclusiva del dafio o deterioro ambiental
sea la accion u omision dolosa de un tercero supone una ruptura en e principio de
responsabilidad objetiva, y ademas supone la posibilidad de que determinados dafios y
deterioros ambientales no sean reparados ni por la entidad titular de la actividad ni por la
viadel seguro obligatorio, o que no podemos compartir.

En todo caso, deberiatenerse en cuenta que la accién u omision del tercero sélo debe ser
admisible como causa de exencion cuando no hubiera podido evitarse por parte de la
entidad titular de la actividad, ya que de lo contrario, S se hubiera podido evitar tal
accion u omision, dicha entidad también habria de responder. De otra parte, la referencia
a que € tercero sea gieno "a ambito de organizacion de la actividad de que se trate"
determina gran inseguridad juridica. En concreto, no deberia permitirse la exencion de
responsabilidad cuando el tercero sea un contratista o subcontratista de la entidad titular
de la actividad, o mantenga algun vinculo societario o comercial.

Y finamente, s € art. 4.2 determina que en los casos de la accion u omision dolosa de
un tercero "No existira responsabilidad”, dejaria de reconocer la responsabilidad de ese
tercero, lo que es un error sistematico del anteproyecto, debiéndose por tanto reconocer
laresponsabilidad del tercero en tales casos.

Articulo 5. Legitimacion activa.

El CES considera que la regulacién de la legitimacion activa del anteproyecto resulta
enormemente restrictiva, s se tiene en cuenta la gran transcendencia de esta materia
desde € punto de vista socia y € indudable interés publico que la misma reviste. Por
ello, a igua que ya existe en otros ambitos de interés social, € Consgo estima que
deberia ampliarse la legitimacién activa y establecerse la accion publica para la
reclamacion de responsabilidad por dafios al medio ambiente, asi como la preceptiva
intervencion del Ministerio Fiscal en estos procesos. Ademas, se deberia considerar la
conveniencia de eliminar € requisito de tener la nacionalidad espafiola para poder
gercitar laaccion de responsabilidad civil previstaen e Anteproyecto de Ley.



Articulo 6. Reparacion.

En primer lugar, e CES considera insuficiente la indemnizacion de los gastos para
paralizar la agravacion del dafio solo cuando aquellos fueran imprescindibles, por lo que
laindemnizacion deberia extenderse a todos los gastos en que hubiera incurrido € titular
no sblo para paraizar la agravacion del dafio, sino también para su reduccién o
eliminacion. En consecuencia, deberia sustituirse € parrafo 2° dd articulo 6.1 por
siguiente texto: “igualmente, también serén indemnizables los gastos en que hubiera
incurrido e titular de los bienes dafiados cuando fueran necesarios y adecuados para
proteger o restaurar dichos bienes’.

En segundo lugar, parece existir una contradiccion entre el art. 6.1y e segundo péarrafo
del art. 2.2, en e supuesto de dafios causados a particulares por las Administraciones
Plblicas, dado que mientras € primero de los preceptos citados remite a Derecho
Comun, € segundo lo hace a Derecho Administrativo.

Finalmente, respecto a art.6.4, e CES estima adecuado que se de prioridad a la
reparacion en especie sobre la indemnizacién. No obstante el indicado precepto se presta
a serias dudas interpretativas y, en tal sentido, e CES entiende que en ningin caso la
aplicacion del mismo puede dar lugar a que prevalezca la reparacion en especie sobre los
posibles dafios a la integridad de las personas en los casos en que, por aplicacion del
l[imite previsto del articulo 7, la cuantia méxima no alcance a satisfacer todas las
pretensiones indemnizatorias que pudieran concurrir.

Articulo 7. Limite maximo de responsabilidad.

El CES considera que & Anteproyecto de Ley no justifica el limite de 15.000 millones de
pesetas, que puede resultar insuficiente si se tiene en cuenta la gran entidad e impacto de
las actividades reguladas por este Anteproyecto, ya que la experiencia pone de manifiesto
gue determinados dafios pudieran superar ampliamente esa cantidad.

Articulo 8. Reparacion en via administrativa, civil o penal.

El CES considera que la Ley deberia clarificar mejor e juego de las responsabilidades
civil, administrativay pena en e Anteproyecto de Ley (art.8.1). Se considera que dado
que se pretende regular la responsabilidad civil objetiva, deberia quedar ad margen la
responsabilidad derivada de delito o falta, que tendria que seguir rigiéndose por su
normativa especifica, sin perjuicio de que las garantias previstas en € art. 14 también se
apliquen alos dafios y deterioros producidos por delito o falta.

Articulo 10. Prescripcion.

El CES entiende que e computo del plazo de prescripcion debe iniciarse, en todo caso,
cuando se conozca € causante, y, en este sentido, deberia modificarse el apartado 2° de



este articulo en € sentido sefidado, ya que no es razonable que se exija a reclamante la
interposicidn de la accion correspondiente sin conocer un dato de tal relevancia

Articulo 11. Caducidad.
En & apartado 2 se deberia sustituir la expresion “ comenzado” por “comenzar”.

Articulo 14. Garantias de solvencia.

El CES entiende que en este punto deberia figurar expresamente que la puesta a punto y
explotacién de sistemas de gestion medioambiental se valoraran positivamente como
medios de control y prevencién de riesgos medioambientales, a la hora de suscribir y
renovar la cobertura y alcance del seguro de responsabilidad civil o garantia financiera
suscrita.

También se considera necesario que & desarrollo reglamentario que prevé € art.14 tenga
en cuenta las precisiones necesarias para asegurar la cobertura de las responsabilidades
en las que se pudiera incurrir por los dafios conocidos tras la cesacion de la actividad o
incluso tras la disolucion de la entidad juridica causante de los mismos.

Disposicion Adicional 22 Régimen sancionador por la no constitucion de garantias
obligatorias de solvencia.

El CES considera que, dada la naturaleza e importancia del régimen sancionador, éste se
deberiaregular en € articulado y no en una disposicion adicional.

Asi mismo, el CES propone una redaccion alternativa del dltimo parrafo del apartado 1°
de la Disposicion, que establezca expresamente la prohibicion de gercer la actividad en
aquellos centros que no hayan cumplido con la obligacién de suscribir las garantias
obligatorias establecidas en este Anteproyecto de Ley; prohibicion que subsistiria en
tanto no sean suscritas dichas garantias. En coherencia con la referida propuesta, e CES
considera que se debe suprimir la referencia a la inhabilitacion para € gercicio de la
actividad.

Disposicion Final 22 Desarrollo reglamentario

El CES considera que la revision y actualizacion de la cantidad establecida en e art.7 no
debe ser acordada por e Gobierno sino que debe ser redlizada por Ley, modificacion
que, en su caso, debe remitirse a este Consgjo. Asimismo e CES propone sustituir la
expresion “revisar a alza’ por “actudizar”



Disposicion Final 32 Entrada en vigor.

Dada la complgjidad que representa la puesta en marcha de esta Ley, y ya que deben
desarrollarse reglamentariamente € régimen y las caracteristicas técnicas de las garantias
de solvencia del art.14, esta Disposicién debe sefidar que “e Gobierno aprobara
Reglamento que incluya las caracteristicas técnicas a que se refiere la Disposicion Final
2% en un plazo no superior a seis meses desde la publicacion de esta Ley”.

ANEJO. Actividades con incidencia ambiental.

El CES quiere llamar la atencién sobre la posible contradiccion existente entre los puntos
5.2y 6.6 dd Angjo, ya que mientras e segundo exige un nimero determinado minimo de
cabezas de ganado, € primero puede dar lugar a la inclusion en e Angjo de cualquier
actividad ganadera que produzca residuos.

Ademas, respecto al punto 6.10. se deberia afiadir que la responsabilidad por organismos
modificados genéticamente regulados en la Ley 15/1994, de 3 de junio, corresponda no
s0lo a su utilizacién confinada y liberacion voluntaria de los mismos, sino también a su
comercializacion.

V. CONCLUSIONES

El CES vaora positivamente lainiciativa legidativa que se plasma en € Anteproyecto de
Ley sometido a Dictamen y considera acertado € establecimiento de una régimen de
responsabilidad objetiva por dafios a medio ambiente junto a un sistema de garantias
obligatorias que aseguren la responsabilidad por tales dafios.

No obstante, €l texto adolece de ciertas imprecisiones y da lugar a importantes dudas
interpretativas. Por ello, e CES estima que, tratdndose de una regulacion muy
importante y novedosa en materia de responsabilidad civil medioambiental, deberia
someterse el Anteproyecto a una pormenorizada revision de carécter técnico-juridico a
fin de resolver las dudidas imprecisionesy dudas.

Finalmente, el CES recomienda al Gobierno que se incorporen al texto del Anteproyecto
la propuestas recogidas en las observaciones generales y particulares del presente
Dictamen.

Madrid, 6 de mayo de 1999

El Secretario General
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V°. B°. El Presidente

Federico Duran Lépez

Angel Rodriguez Castedo
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VOTO PARTICULAR QUE FORMULA EL CONSEJERO D. JUAN JOSE NAVA CANO, EN
NOMBRE DEL GRUPO SEGUNDO DEL CES, AL DICTAMEN SOBRE EL ANTEPROYECTO
DE LEY DE RESPONSABILIDAD CIVIL DERIVADA DE ACTIVIDADES CON INCIDENCIA
AMBIENTAL.

Los Consgieros del Grupo Segundo, integrado por las Organizaciones Empresariales CEOE y CEPYME,
discrepan sustancialmente del contenido del Dictamen sobre el Anteproyecto de Ley de Responsabilidad
Civil derivada de Actividades con Incidencia Ambiental, aprobado por e Consgo en la sesiéon
extraordinaria del Pleno celebrada el dia 6 de mayo de 1999, habiendo emitido voto negativo al mismo,
y exponen su posicion en los siguientes términos:

En primer lugar, queremos sefialar nuestra total conformidad con la conveniencia de proteger el derecho
a un medio ambiente adecuado, reconocido en el articulo 45 de la Constitucion Espafiola, y determinar
mecanismos de responsabilidad civil que garanticen la reparacion de los dafios producidos en € medio
ambiente por parte de acciones u omisiones con incidencia en e entorno.

Sin embargo, discrepamos del contenido del Dictamen aprobado por mayoria y consideramos que €l
Anteproyecto merece las siguientes valoraciones y consideraciones.

Sobre la oportunidad de la promulgacién de la norma

Dado que € debate sobre € sistema de reparacion de dafios ecol 6gicos se presenta como uno de los mas
trascendentes cara a las proximas décadas, la solucion a adoptar debe ser uniforme entre todos los
Estados miembros de la Union Europea. De lo contrario la competencia puede resultar falseada y €
funcionamiento del mercado interior obstaculizado.

En este sentido, consideramos que debe ponderarse la decision del legislador estatal de impulsar la
promulgacion de una norma que pretende dar una respuesta restauradora a los dafios producidos sobre €l
Medio Ambiente, instaurando un régimen de responsabilidad objetiva y sin culpa antes de que se
produzca la orientacién legislativa de la Unién Europea.

Sobre € objeto y ambito de aplicacién

Atendiendo a carécter basicamente civil del Anteproyecto, €l objeto de la norma se configura
excesivamente amplio a pretender regular la responsabilidad, la prevencién y el aseguramiento de la
reparacion, ademas de contener preceptos procesal es, administrativos, etc.

La definicion del término "Actividades con incidencia medioambiental” remite al Angjo en €l que se
recoge un listado demasiado amplio de actividades que deberian quedar limitadas a aquellas realmente
peligrosas para el medio ambiente y no solo a actividades con incidencia ambiental de caracter genérico.
A estos efectos seria necesario explicitar la relacién de dafios y riesgos ambientales asociados a cada una
de estas actividades incorporando criterios cuantitativos o de orden de magnitud y la probabilidad de que
se produzcan, para poder asi establecer algin tipo de graduacion en los posibles impactos
medioambiental es.

Con respecto a la definicion de “dafio”, se recoge € “mora” que es de dificil realizacion y posterior

prueba. No hay que olvidar que la certeza del dafio causado es un elemento necesario para apreciar la
existencia de responsabilidad civil. Convendria, ademas, reconsiderar si un concepto como €l de "dafio",
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tan concreto y definido por nuestra jurisprudencia, requiere una nueva definicion a los efectos de esta
ley.

La definicion de “deterioro del medio ambiente” como degradacion del mismo es muy amplia. Deberia
tratar de determinarse, con cierto grado de detalle, cuando una degradacién del medio ambiente es
susceptible de generar responsabilidad, afiadiendo un adjetivo a degradacion como: significativa, grave o
importante.

Sobre |a responsabilidad objetivay solidaria

El Anteproyecto, al establecer un régimen de responsabilidad objetiva y sin culpa, deberia tener en
cuenta en mayor grado las consecuencias econdmicas y préacticas que la promulgacion de la Ley puede
implicar y, en consecuencia, reforzar los requisitos de seguridad juridica y de equidad al atribuir
responsabilidades.

El Medio Ambiente queda, sin duda, mas protegido en su vertiente reparatoria, pero a costa, en gran
medida, de las actividades industriales, sobre las que la Ley desplegara sus efectos de no introducir
criterios de graduacién y mayor concrecion en relacién con las actividades con incidencia ambiental vy,
en Ultima instancia, también en el consumidor, sobre el que se repercutira, via precios de productos, los
sobrecostes no proporcionados que deberan acometer las empresas.

Parece abusivo, y atenta contra los principios de equidad y seguridad juridica, el que "la observancia de
la normativa aplicable o la posesion y respeto de |as autorizaciones administrativas correspondientes’ no
minoren o eximan de la responsabilidad fijada en esta ley. En estos supuestos deberia ser la
Administracién que concedio la autorizacion, o el autor de la disposicion, quien respondiera de los
dafios causados, sin necesidad de obligar al empresario a responder persona mente.

El Anteproyecto de Ley fija la responsabilidad solidaria para cuando sean varias las personas
responsables del mismo dafio o deterioro medioambiental. Debe sefidlarse que, de no ser matizada, esta
responsabilidad puede acarrear efectos negativos como:

- Exigir responsabilidades siempre a aquel presunto responsable que tenga mayores disponibilidades
economicas (siempre acaban respondiendo las empresas mas solventes, aungue hayan tenido menor
grado de participacion, y desaparece la pluralidad de responsables).

- Exigir en Espafia responsabilidad por dafios ambientales internacionales, s €l resto de paises
implicados tienen una legislacion mas favorable.

- Dificultad de obtener soluciones transaccionales o extragjudiciales, pues quien admita voluntariamente
su culpa puede luego encontrar gran dificultad ala hora de repetir contra el resto de responsables.

Se acude también a la solidaridad de los responsables para solucionar el problema de determinacién de
la prueba de la causa (nexo causal), generalmente muy compleja o de indeterminacion de posibles
causantes del dafio. También debe subrayarse la inutilidad de la responsabilidad, tanto solidaria como

mancomunada, en los casos de contaminacién "anénima’, "histérica’ o "cronica' donde existen enormes
dificultades para encontrar al responsable.

Sobre lalegitimacion activa:

Conviene reflexionar acerca del régimen de legitimacion activa que se establece en el Anteproyecto para
solicitar la reparacion de los dafios causados a los bienes de dominio publico; en concreto sobre la
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conveniencia de que cualquier persona juridica espafiola, sin animo de lucro, esté legitimada para
gjercitar las acciones de reparacion.

Efectivamente, esta legitimacion otorgada a personas juridicas no perjudicadas directamente por €l dafio
causado ni destinatarias de la accion reparadora, conlleva una serie de consecuencias que s preciso
analizar:

Posibilidad de encontrarnos con dos demandas distintas sobre un mismo hecho. Esto puede originar
disputas entre ambas partes reclamantes, distorsionar la defensa del demandado y dificultar la propia
labor judicial.

Se introduce un elemento distorsionador dentro de las reglas de conciliacion y transaccion, puesto
gue la posibilidad de llegar a un acuerdo entre afectado y demandado queda condicionada a la
aceptacion de los términos del mismo por parte de todos |os demandantes.

Implica una gran inseguridad juridica para la empresas que realizan actividades con presunta
incidencia ambiental, una merma de la defensa de sus intereses, y €l consiguiente constante deterioro
de su imagen por la extraordinaria facultad de denuncia (con o sin fundamento) que se otorga.

En todo caso, € otorgamiento de legitimacion activa deberia tener en cuenta la necesaria solvencia
patrimonial para responder de los dafios y perjuicios que pudieran producirse, como consecuencia de la
promacion de un pleito de responsabilidad carente de base.

De cualquier manera la legitimacion se deberia limitar, para los casos de dafios sobre bienes de dominio
publico, a aquellos dafios en los que, demostrada su existencia, la Administracién no haya gjercitado su
accion.

De otro lado, es redundante la concesion a los legitimados de la facultad de solicitar informacion sobre
la incidencia ambiental de la actividad, con los requisitos de la Directiva 90/313/CEE sobre libertad de
acceso a lainformacién medioambiental.

El 6rgano judicia que reciba la solicitud para recabar informacion deberia condicionar su concesion al
establecimiento de determinadas garantias por parte del solicitante.

Sobre @ limite méximo de responsabilidad:

El establecimiento por el Anteproyecto de un limite maximo de responsabilidad de 15.000 millones de
pesetas sin ninguna graduacion en relacion con las diferentes actividades y para cada uno de los sujetos
responsables, serd excesivo y en muchos casos equivaldra en la préactica a una responsabilidad ilimitada
gue supera las posibilidades de un gran nimero de empresas espafiol as.

Nos parece en consecuencia mas correcto, referir el limite de responsabilidad a “un mismo impacto
ambiental” en vez de hacerlo a“una misma accién u omision”.

Sobre la obligacién de garantizar financieramente la responsabilidad civil

El Anteproyecto condiciona la autorizacion de la actividad con incidencia ambienta al establecimiento
obligatorio de un seguro de responsabilidad civil, u otra garantia financiera suficiente, que cubra el
riesgo de reparacion de |os dafios o deterioro ambiental, sin aparentemente entrar en la consideracion de
gue una parte importante de los dafios y riesgos que se pretenden cubrir, no son asegurables o pueden
conducir a primas desorbitadas.
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Ademas, supondrd una grave pérdida de competitividad para las empresas espafiolas al imponer unos
costos suplementarios que, de por si, no soportan la mayoria de los competidores europeos.

Sobre € régimen sancionador

Tal y como esta redactado el Anteproyecto, € régimen sancionador es desproporcionado. Se podria
tener la obligacion de reparar con una responsabilidad méaxima de quince mil millones de pesetas,
ademés de ser autor de una infraccion administrativa grave, con las consecuencias que pueda conllevar,
y de ser objeto de hasta tres sanciones (multa, revocacién de la correspondiente autorizacion,
inhabilitacion para €l gercicio de la actividad de que se trate).

Asimismo, consideramos, en todo caso, que se debe suprimir la referencia a la inhabilitacion para €
giercicio de laactividad, y, en su lugar establecer la prohibicién de gercer en aquellos centros de trabajo
que no hayan cumplido con la obligacion de suscribir las garantias obligatorias; prohibicion que
subsistiria en tanto no sean suscritas las mismas.

Sobre la prescripcién, |acaducidad y el &mbito temporal de aplicacion

En cuanto a la prescripcion, aunque existe en genera especial dificultad de determinar el "dies a quo”
(dia que debe empezar € computo), y de manera especial en las acciones u omisiones cronicas o
continuadas, se deberia iniciar el mismo en & momento en que efectivamente se produce la accion de
dafio o deterioro.

La caducidad de la accion a 30 afios resulta desproporcionada en relacion con la que rige en otros
campos, como por giemplo en € de la responsabilidad civil objetiva por productos defectuosos donde €l
plazo es de 10 afios. Hay que tener en cuenta que la velocidad con que se producen e avance de la
cienciay € desarrollo tecnolégico, permiten determinar hoy dafios que incluso, hace menos de 10 afios,
no eran conocidos.

Finalmente, al introducirse como criterio de aplicacion tempora € “conocimiento del dafio” y no la
“comision del dafio”, se establece una responsabilidad de carécter retroactivo capaz de generar
inseguridad juridica (articulos 9.3 y 25 de la Constitucion) en €l empresario que puede llegar a ser
responsable objetivo, solidario, y hasta un limite de 15.000 millones de pesetas por actuaciones
efectuadas antes de la entrada en vigor delaLey.

Para evitar la retroactividad, se deberia afiadir, por un principio de prudencia, que la presente Ley no se
aplicara a los dafios ni a los deterioros causados a medio ambiente, cuyo hecho generador haya sido
producido antes de la fecha de publicacion de la misma. Para este tipo de dafios deberia concretarse otros
tipos de soluciones de las previstas por esta Ley.

También deberian tenerse en cuenta que la excesiva caducidad y la retroactividad impediran
préacticamente el establecimiento de garantias financieras.

Sobre la entrada en vigor

Dada su previsible dificultad, parece demasiado escaso el tiempo de 18 meses que se deja a las empresas
para cumplir las obligaciones de aseguramiento obligatorio fijadas en el art. 14. En todo caso, € plazo
de 18 meses deberia contar a partir de la publicacion del reglamento y del régimen y caracteristicas
técnicas de las garantias de solvencia que se establece en los apartados 1 y 2 de la Disposicién Final

Segunda.
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