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I ) EL SURGIMIENTO DE LA PROBLEMATICA AMBIENTAL EN EL AMBITO DEL DERECHO. EL
DERECHO AMBIENTAL.

Actualmente, vivimos en una época de gran preocupacion publica e institucional por el
medio ambiente. Aunque el origen de este interés se remonta, al menos, hasta en siglo XIX,
experimentd un enorme desarrollo después de la Il Guerra Mundial. En cualquier caso, parece que
la percepciéon y valoracién social sobre los problemas ambientales ha cambiado drasticamente
hacia posiciones de mayor preocupacion, siendo cierto que esta mayor preocupacion esta mas
presente en la moderna conciencia ciudadana, y que evoluciona con el paso del tiempo.

El impacto de las actividades humanas sobre el medio ambiente no es un fendbmeno de nuestro
tiempo. La tension entre los seres humanos y la Naturaleza ha supuesto una constante en la
evoluciéon de la Humanidad. Desde tiempos inmemoriales, la existencia y el pensamiento humanos
se han desarrollado en relacion directa y necesaria con la naturaleza, al encontrar, el ser humano,
en el medio natural el punto de referencia esencial de sus acciones transformadoras.

Durante siglos, el hombre ha luchado por la dominacion de la naturaleza y el medio fisico,
mediante acciones e innovaciones tecnoldgicas, que le han dado mayores posibilidades de utilizarlo
en su provecho. Proceso que se acelerd en el siglo XVIII, con la Revolucién Industrial; y, a partir
de esta, el progreso tecnolégico y econémico-social ha sido aun mas rapido, en particular desde la
Il Guerra Mundial hasta la actualidad. El hombre moderno se ha convertido en el mas eficaz
perturbador de los equilibrios ecolégicos del Planeta.

Este desarrollo de la sociedad ha permitido, en general, a un niumero cada vez mayor de hombres
y mujeres mejorar su nivel de vida y vivir en mejores condiciones ( p. €j., mejoras en la salud,
aumento de la esperanza de vida, progresos en la educacién, incremento de la riqueza personal y
familiar, desarrollo vertiginoso de las tecnologias, etc.).

Sin embargo, estas mejoras significativas del bienestar general y del nivel de vida ha venido
acomparfada de unas consecuencias no queridas y no previstas, aunque, a veces, si, como son la
afectacion a los recursos naturales y la aparicion de fendmenos generalizados de contaminacion, es
decir, la alteracién sin precedentes de los ciclos naturales fundamentales y de las condiciones de
evolucion de la Tierra. Se estimaba, y a veces se estima aln, que si se queria progresar, era
preciso sacrificar el medio ambiente; manteniéndose, asi, una actitud muy agresiva con la
Naturaleza. Esta revolucion industrial fue una opcién por el crecimiento econémico, aunque fuese a
costa de la degradacién social y ambiental.

A pesar de lo anterior, los problemas ambientales, aun siendo reales, no eran tenidos en cuenta;
salvo si eran graves y si estaban localizados geograficamente.

No obstante, esta idea de que la Naturaleza esta al servicio del hombre sin ningdn limite comienza
a ponerse en duda. Se comienza a pensar que nuestro futuro esta vinculado al futuro del Planeta;
destacandose que no es posible un crecimiento econémico indefinido en un mundo limitado.

La toma de conciencia general sobre el problema ambiental, ain contando con antecedentes
anteriores, se produce en los afios 60 y 70 del siglo XX; teniendo como incitadores de la misma a
pensadores aislados y cientificos (B. RUSSELL, R. CARSON, GARRET HARDIN, COMMONER,
EHRLICH, etc.), a informes de Organismos de relevancia mundial (Informes MEADOWS, de 1972,
y MESAROVIC-PESTEL, de 1975, ambos redactados para el Club de Roma), a la influencia de los
movimientos de protesta de las Universidades americanas, de 1965, y del “mayo francés”, de
1968, y, finalmente, al impacto de los numerosos accidentes ambientales ocurridos hasta ésos



afnos (p. ej., el “smog” de Londres de 1952, los accidentes nucleares en la antigua Unién Soviética,
etc.) y, sobre todo, desde entonces hasta la actualidad (p. €j., los sucesos de Seveso, Harrisburg,
Bhopal, Rin, Valdez-Alaska, Chernobil, Tokaimura, Erika, Dofiana, Prestige, etc.).

Teniendo el Derecho, en general, como objetivos amplios la ordenacién de las relaciones sociales y
de la vida social, la direccion de las sociedades hacia determinados valores y la resolucién de
conflictos, cuando los ciudadanos y los Poderes Publicos son conscientes del problema ambiental,
destacando su importancia para en interés general (en Ultima instancia, la salvaguardia del Planeta
y de la Humanidad), el medio ambiente se convierte en un bien juridico a proteger y en objeto de
regulacién por el Derecho. El Derecho que trata de proteger el medio ambiente es la respuesta de
la sociedad a la necesidad de proporcionar tal proteccion para evitar la degradacion progresiva del
medio natural.

Podemos entender, siguiendo a MARTIN MATEO, por “Derecho Ambiental” como aquel Derecho, o
sistema orgéanico de normas, que protege o tutela los sistemas naturales que hacen posible la vida;
es decir, el aire, el agua y el suelo. Siendo su finalidad prevenir y subsanar las perturbaciones que
alteran los equilibrios naturales, producidas por los seres humanos y sus actividades, individuales o
colectivas; lo cual, se lleva acabo mediante la regulacion de tales actividades humanas. Aun mas,
este conjunto de normas que constituye el Derecho Ambiental regula las diferentes conductas
humanas que deterioran el medio ambiente para prevenirlas, reprimirlas o para obligar a
repararlas.

Es mas, la consideracién de los problemas ambientales como cuestiones que afectan al interés
general provocara que la proteccion del medio ambiente sea considerada, desde los afios 70 del
siglo XX, como una funcién publica, y, en particular, de las Administraciones Publicas.

I1) EL DESARROLLO DE LA FUNCION PROTECTORA DEL DERECHO AMBIENTAL. LA
PROTECCION AMBIENTAL COMO UNA FUNCION PUBLICA.

Las normas ambientales, como conjunto y desde un punto de vista descriptivo, abordan la
proteccion de los recursos naturales y del medio ambiente en tres momentos claramente
diferenciados.

En primer lugar, antes de que surjan los procesos de contaminacién y deterioro ambientales. Estas
disposiciones, esencialmente preventivas, establecen reglas y directrices sobre determinadas
actividades y proyectos, que pueden potencialmente ser perjudiciales para el medio ambiente, con
la finalidad de evitar tales efectos, o, al menos, minimizarlos. En este grupo normativo podemos
incluir las disposiciones sobre evaluacion de impacto ambiental y evaluaciones estratégicas, las
normas sobre actividades clasificadas y las, mas novedosas, relativas al control integrado de la
contaminacion, las auditorias ambientales, asi como, incluso, la normativa urbanistica, al fijar los
usos del suelo. A pesar de ser las normas ambientales con mas sentido y mas efectivas, porque
tienden a evitar la contaminacion, no se han generalizado hasta los afios 80 del siglo XX (aunque
su antecedente mas depurado es la Ley Federal americana de Proteccion Ambiental de 1969-70).

En segundo lugar, durante los procesos de contaminacion y deterioro ambientales. Estas normas
“aceptan” un cierto grado o nivel de contaminaciéon y deterioro ambientales, siendo su finalidad
mantenerlo en niveles adecuados y razonables, es decir, admisibles. Generalmente, estas normas
establecen los niveles de calidad que se consideran “aceptables” en los distintos medios (aire,
aguas, ruidos, etc.). También pueden establecer niveles maximos de produccién y emision de
agentes contaminantes, o eliminan y prohiben alguna sustancia o producto en los vertidos, por su
caracter perturbador del medio ambiente. En este grupo normativo se incluyen la legislacion sobre
aire, aguas y ruido.

Finalmente, un tercer grupo normativo tiene por objeto las consecuencias de los procesos de
contaminaciéon y deterioro ambiental; es decir, estas normas se aplican, en su caso, una vez
producidos tales procesos , e incumpliendo las disposiciones de los grupos anteriores. En general,
se consideran dos tipos de actuaciones: las sanciones de aquellas conductas o acciones realizadas
incumpliendo e infringiendo las normas ambientales (distinguiéndose las penales y las
administrativas) y las normas que establecen y regulan la obligacion de reparar los dafios
ambientales producidos (principio “quien contamina, paga” y responsabilidad ambiental).

Esta funcion protectora del medio ambiente que lleva a cabo el Derecho no se realiza de cualquier
forma, sino que ha de partir del concepto de “calidad de vida” como aspiraciéon situada en primer
plano por el Preambulo de la Constitucion (STC 102/1995, de 26 de Junio, FJ n°® 4), y tiene dos
ejes principales: el desarrollo y progreso econémico y social (basado en la libertad de empresa, en
el marco de la economia de mercado, y sin perjuicio de preverse la intervencidon publica en ésos
ambitos) y la preservacién del medio ambiente y del sistema natural (que constituye titulo
habilitante y obligacién, al mismo tiempo, para la intervencion del Derecho y de los Poderes
Publicos). Siendo, asi, necesario, pues, compatibilizar y armonizar estos dos ejes. Como sefala la



STC 64/1982, de 4 de Noviembre,

“...no puede considerarse como objetivo primordial y excluyente la explotacion al maximo de
los recursos naturales, el aumento de la produccién a toda costa, sino que se ha de armonizar la
‘utilizacién racional’ de ésos recursos con la proteccion de la naturaleza, todo ello para el mejor
desarrollo de la persona y para asegurar una mejor calidad de vida...” (FJ n° 2).

Se trataria, de este modo, de intentar alcanzar el “desarrollo sostenible”, equilibrado y racional
que no olvida las generaciones futuras, como sefiala la STC 102/1995, de 26 de Junio (FJ n° 4),
con mencion expresa al contenido del informe BRUNDTLAND, “Nuestro futuro comun”, de 1987.

Modelo, este, que esta previsto tanto en la Constitucion como en el ambito europeo, tanto en el
Tratado de la Unién Europea (1992-1993), segun la reforma de Niza (2001-2003), como en la
futura Constitucion Europea (2003-2004).

Ademas, debe tenerse en cuenta la esencial intervencion de los Poderes Publicos y, en
particular, de las Administraciones Publicas en la protecciéon del medio ambiente.

En efecto, la progresiva degradacion ambiental ha propiciado un importante cambio de
perspectiva para el Ordenamiento que regula y protege los recursos naturales.

La regulacion juridica tradicional de estos bienes presenté siempre un acentuado enfoque
patrimonial, con diversos objetivos segun el bien protegido, que provocoé la reduccion del alcance
mismo de su proteccion. Asi, p. ej., en relacién a las aguas, el principal objetivo de la Legislacion
historica era lograr un mayor rendimiento de la riqueza hidraulica disponible, con la finalidad de
satisfacer las cada vez mayores necesidades de agua de la poblacion y de la industria; objetivo que
tenia primacia sobre todos los demas. Lo mismo puede decirse de la riqueza forestal o de las
marismas.

La importante degradacion del medio ambiente, plasmada y criticada desde los afios 60 y 70
del siglo XX, y que aun es bien visible, provoca el abandono, parcial y nunca completo, del objetivo
de lograr la mas amplia explotacion econémica de los recursos naturales, en beneficio de la
inclusion, como objetivo del Derecho, de una disminucidon de la degradacion y el agotamiento
progresivo de los mismos; separandose del enfoque patrimonial. Es maés, esta percepcién es
aceptada mayoritariamente al ser conscientes de que los recursos naturales son la base, pero
también los limites, del crecimiento econémico (como sefalé con claridad el Tercer Programa
Ambiental de la entonces Comunidad Econémica Europea, 1982-1986) y de que se puede estar
poniendo en peligro la propia existencia de la vida en la Tierra, incluyendo la supervivencia
humana. Es decir, se pasa a concebir y valorar el medio ambiente como un bien colectivo.

Ademas, esta nueva perspectiva le dard al Derecho Ambiental un eminentemente caracter
publico, al derivar la misma de la percepcion de que tal proteccion ambiental es una exigencia de
la supervivencia humana, ya que los recursos naturales son escasos, y, por ello, se requiere un uso
racional de los mismos. Es mas, en ésa preservacion del medio ambiente debe tenerse en cuenta
no sélo el presente sin también las generaciones futuras, con la finalidad de permitirles vivir en
condiciones adecuadas de habitabilidad; es decir, tener en cuenta el concepto del desarrollo
sostenible

111) LAS TECNICAS DE INTERVENCION DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS EN
MATERIA AMBIENTAL.

Debido a las razones anteriores, las Legislaciones de ésta época comienzan a atribuir
globalmente la funcidon de corregir y hacer disminuir la degradacién ambiental a los Poderes
Publicos y, en particular, a las Administraciones Publicas, debido a los intereses generales
implicados, como hemos sefialado. Ya no es suficiente, como en el pasado, la mera presencia de
una reducida Administracion que garantiza unas correctas relaciones de vecindad y protege la
salubridad publica. En la actualidad, la proteccién del medio ambiente de los variados y agresivos
agentes contaminantes requiere un accion publica eficaz y diversificada, debido al origen y
contenido de los peligros y riesgos ambientales. Se requiere, pues, una directa intervencion publica
ordenando, inspeccionando y sancionando las conductas humanas, es decir, utilizando el poder de
autoridad, ya que el mercado no protege el medio ambiente, sino que, mas bien, lo deteriora.



Asi, esta novedosa concepcion, hoy generalizada, estd garantizada en el Tratado de la Union
Europea, en la futura Constituciéon Europea y en el art. 45-2° de la Constitucion, al sefalar éste
que,

“ Los poderes publicos velaran por la utilizacion racional de todos los recursos naturales,
con el fin de proteger y mejorar la calidad de la vida y defender y restaurar el medio ambiente,
apoyandose en la indispensable solidaridad colectiva”.

Esta concepcion se basa, como es sabido, en la teoria del “Estado Social”’, que pregona la
responsabilidad e intervencién del Poder Publico en la satisfacciéon y en la consecucién de objetivos
sociales, al convertirse el medio ambiente, por su degradacion, en una cuestion de interés general.
Pero, es mas, esta perspectiva le dard al Derecho Ambiental un caracter preponderantemente
publico, al regular las relaciones de hombre y su entorno, o su degradacion debida a actividades
humanas.

Las tareas encomendadas a las Administraciones Publicas por el Ordenamiento Juridico pueden
llevarse a cabo de multiples y variadas formas.

Entre los modos de actuaciéon administrativa mas comunes se suelen mencionar la actividad de
policia o de limitacion, la actuacion de fomento o estimulante, la actividad de prestacion o de
servicio publico y la actividad o gestion econ6mica, asi como la inspeccién y la potestad
sancionadora y de policia.

En el desempefo de estas actividades, la Administracion Publica ejercita potestades,
entendiendo por tales los poderes juridicos, reconocidos por el Ordenamiento, susceptibles de ser
aplicados con caracter permanente a quienes se encuentren sometidos a la accion de la
Administracién, y cuyo ejercicio corresponde en exclusiva a ésta.

Ademas, estas modalidades de actuacion administrativa pueden contemplarse desde la
perspectiva de la responsabilidad que asumen las Administraciones Publicas, o, incluso, los
funcionarios y el personal que las integra, como consecuencia de su actuacion, o de su falta,
cuando estan obligadas a ello, y causan dafio.

1V) LOS ORDENAMIENTOS JURIDICOS PROTECTORES DEL MEDIO AMBIENTE.

Tal como hemos sefialado, desde los afios 70 del siglo XX, con caracter general, el medio
ambiente se protege por normas juridicas destinadas especificamente a esta funciéon y se convierte
su proteccion en una funcién publica. Sin embargo, debemos sefialar que, en la actualidad, existen
diversos Ordenamientos y Poderes Publicos (en particular, Administraciones Publicas) que
desarrollan estas funciones tutelares del medio ambiente y de los recursos naturales).

Asi, en efecto, deberiamos mencionar, en primer lugar, al Derecho Internacional. Este Derecho
protege el medio ambiente desde la perspectiva de la existencia de recursos naturales mundiales,
porque las contaminaciones no se detienen en las fronteras de los Estado y porque hay
determinados problemas ambientales que Unicamente pueden intentar solucionarse desde una
perspectiva global.

Este Derecho Internacional esta constituido por un conjunto de Tratados o Convenios
Internacionales, casi todos de caracter vertical, es decir relativos a la proteccion del aire, del agua,
en materia de residuos, etc., siendo muy pocos los de caracter horizontal (sobre evaluacién
ambiental, participacion de los ciudadanos o acceso a la informacion ambiental, p. ej.).

Ademas, y aunque carezcan de valor juridico alguno, deben destacarse las declaraciones finales
y los planes de accion de la Conferencias Mundiales sobre medio ambiente y desarrollo sostenible
(en particular las de Estocolmo de 1972, la de Rio de Janeiro de 1992 y la de Johannesburgo de
2002), por suponer documentos que nos permiten conocer y analizar la percepcion mundial de los
problemas ambientales y de los planes para atajarlos.

En segundo lugar, y desde nuestra incorporaciéon a la Comunidad en 1986, debemos mencionar
el Derecho Comunitario que regula la Politica Ambiental de la Uni6on Europea, en la actualidad,
plenamente consolidada.

Efectivamente, desde la no prevision de competencia alguna sobre medio ambiente en los
Tratados Comunitarios de los afios 50 del siglo XX, se pas6 a su incorporacién a los mismos por el
Acta Unica Europea (1986-1987), y a su inclusion definitiva en el Tratado de la Union Europea



(1992-1993), y en sus reformas posteriores (Tratado de Amsterdam, de 1997-1999, y Tratado
de Niza, de 2001-2003), hasta llegar a su prevision expresa en la futura Constitucién de la Unién
Europea (2003-2004). En estas disposiciones se establecen los objetivos de esta Politica, sus
principios, los elementos a tener en cuenta, sus caracteristicas, las acciones en otras materias, los
Programas Ambientales y las excepciones y la financiacién europea.

Sobre la base de estas previsiones en los Tratados Europeos, la Politica Ambiental de la Union
se articula a través de los Programas Ambientales; seis hasta ahora, el Primero de 1973 y el Sexto
Programa de 2002. Estos Programas Ambientales establecen las acciones a desarrollar en éste
ambito durante unos afios determinados; es decir encierran la filosofia ambiental de la Unién
Europea. Ademas, en este mismo contexto, debe tenerse en cuenta la Estrategia de Desarrollo
Sostenible de la Unién Europea, de 2001.

Seguidamente, la Union Europea se ha dotado de un complejo ordenamiento en materia
ambiental.

Las diferentes normas tienen un caracter vertical, es decir regulan y protegen los diversos
“sectores” ambientales: aire, agua, residuos, naturaleza, sustancias peligrosas, suelo, etc. No
obstante, desde los afios 80 del siglo XX, la Unién se ha dotado de normas ambientales de caracter
horizontal: evaluaciones de impacto ambiental y estratégicas, acceso a la informaciéon ambiental,
auditorias ambientales, etiquetas ecoldgicas, control integrado de la contaminacién, etc., que
hacen muy completo este Ordenamiento.

A nivel interno debemos destacar, en primer término, la inclusién del medio ambiente en la
Constitucion de 1978, siguiendo, en este punto, las previsiones de otros Textos Constitucionales
del ambito europeo (Austria, Portugal y Grecia, entre otros), al recoger en sus preceptos los
valores mas relevantes de la sociedad correspondiente (y, como hemos sefialado, la protecciéon del
medio ambiente se convierte en un valor social y objeto de proteccion desde los afios 70 del siglo
XX).

En efecto, el art. 45 de la Constitucidon recoge el derecho y el deber de proteger el medio
ambiente, incluyendo el mismo como un principio econémico y social, como la fijaciéon de un fin de
los Poderes Publicos, siguiendo las pautas del Estado Social. Su parrafo segundo establece
claramente la obligacién de todos los Poderes Publicos de proteger el medio ambiente, es decir,
asume la consideracion de la protecciéon ambiental como una funcién publica. Finalmente, el
parrafo tercero establece las consecuencias por el incumplimiento de la normativa ambiental:
sanciones administrativas, sanciones penales y reparacion del dafio ambiental causado.

Concebida la proteccién ambiental como una funcién publica, en el art. 45-2° de la
Constitucion, debemos sefalar seguidamente a qué Administraciones le corresponde la misma,
debido a que el propio Texto Constitucional articula el Estado de las Autonomias, a través de la
descripcion de la distribuciéon de competencias entre el Estado y las Comunidades Autonomas, sin
olvidar a las Entidades Locales.

De acuerdo con lo establecido en la Constituciéon (arts. 2, 148 y 149, principalmente), y las
restantes normas del bloque de constitucionalidad, al Estado de corresponde la legislacion basica
sobre medio ambiente (es decir, normas legislativas que establezcan un minimo homogéneo de
proteccion ambiental en todo el Estado, y de obligado cumplimiento en toda Espafa y para todas
las Comunidades Auténomas), y a las mismas Comunidades Auténomas les reconoce la
competencia para desarrollar las bases estatales (con leyes propias, incluso), para dictar normas
adicionales de proteccion del medio ambiente y, en general, la gestién y la ejecucion de la
normativa ambiental. Las Entidades Locales no tienen reconocidas competencias directas en la
Constitucion; las tienen que ejercer de acuerdo con lo dispuesto en la legislacion estatal o
autonémica aplicable.

V ) LA RESPONSABILIDAD AMBIENTAL: REFERENCIAS GENERALES.

Como hemos sefialado, las acciones que, contraviniendo o infringiendo las normas
ambientales, causen dafos a los recursos naturales y al medio ambiente, en general, traen consigo
la necesidad de reparar el deterioro causado, ademéas de, en su caso, la posible imposicion de
sanciones administrativas y penales.

La responsabilidad ambiental, por tanto, puede tener diversos origenes y, por ello, diversos
ordenamientos para su regulacion y articulaciéon practica.

Asi, en primer lugar, puede derivar de la realizacion de una conducta delictiva, tipificada
como tal en el Cédigo Penal (Ley Orgéanica 10/1995, de 23 de Noviembre, BOE del 24, modificado



por Ley Orgéanica 15/2003, de 25 de Noviembre, BOE del 26), que incluye los delitos contra los
recursos naturales y el medio ambiente, los delitos relativos a la proteccién de la flora y la fauna, y
otros sobre riesgo catastrofico, energia nuclear e incendios forestales. Ademas, debe tenerse en
cuenta que de la comisiéon de los delitos puede derivar responsabilidad civil por el dafio ambiental
causado.

En segundo lugar, la responsabilidad ambiental puede ser civil, exigible de acuerdo con
normas juridico-privadas (principalmente, el Cédigo Civil ) y ante la Jurisdiccion correspondiente.

Finalmente, la responsabilidad ambiental exigible de acuerdo con las normas de Derecho
Administrativo; responsabilidad que es fundamentalmente patrimonial.

Podemos sefialar que la responsabilidad civil es una herramienta juridica y econdémica que
sirve para obligar al responsable del dafio a pagar una indemnizacién por los gastos de la
reparacion. Al exigir a los autores del dafio que paguen los gastos generados, la responsabilidad
civil tiene como funciones secundarias, pero destacables, las de consolidar determinadas normas
de conducta e impedir que se causen mas dafos en el futuro, o, al menos, tratar de conseguirlo.

Las catastrofes ambientales producidas en el ambito de la Unién Europea (Seveso, Amoco
Cadiz, Sandoz, etc.) y la consolidacion de su Politica Ambiental, principalmente, a partir del Acta
Unica Europea, de 1986-1987, obligaron a plantearse, a nivel comunitario, la regulaciéon de un
sistema de responsabilidad civil por dafios ecolégicos.

En efecto, desde el Acta Unica Europea, se incluyeron, como principios de la Politica Ambiental
Comunitaria, el principio preventivo y el principio “quien contamina, paga”. En la actualidad, el art.
174 del Tratado de la Comunidad Europea (segun redaccion del Tratado de la Union Europea, de
1992-1993, modificado por el Tratado de Amsterdam, de 1997-1999, y teniendo en cuenta el
Tratado de Niza, de 2001-2003) incluye como principios de ésa Politica los de cautela y accion
preventiva y el de “quien contamina, paga”. La futura Constitucién de la Unién Europea también
los recoge en su texto.

Pues bien, tales principios se relacionan estrechamente con el principio fundamental y
universal del Derecho Civil europeo, segin el cual toda persona que produce un dafio debe
repararlo. Ademas, la Comunidad Europea tuvo en cuenta los posibles perjuicios derivados de la
existencia de varios regimenes de responsabilidad segln los sistemas normativos de los Estados
Miembros, en particular a la seguridad juridica y porque causaba discriminaciones a la libre
competencia; asi como los compromisos adquiridos a nivel internacional (respecto a la seguridad
maritima, principalmente) y en el Cuarto (1987-1992) y Quinto (1993-2000) Programas
Ambientales de la Comunidad.

En base a todo lo anterior, la Comision publicé el “Libro Verde sobre Reparacion del Dafo
Ecolégico” [COM (93) 47 final, Bruselas, 14 de Mayo de 1993], en el cual se analizan, con un
caracter claramente descriptivo y de planteamiento de las cuestiones, los problemas existentes
sobre la responsabilidad ambiental, las tendencias juridicas, los sistemas de indemnizacion
conjunta, las orientaciones para una orientacion comunitaria y las tendencias a nivel nacional
(incluyendo los sistemas de Estados Unidos y de Japdn) e internacional (con mencién del trabajo
del Consejo de Europa). Respecto a la responsabilidad ambiental de la propia Administraciéon
Publica, no hay referencias en el documento, pues se refiere, en general, a los autores del dafio
que genera la misma. Unicamente, al analizar el supuesto de la responsabilidad por dafios
derivados de emisiones contaminantes autorizadas por los Poderes Publicos, el Libro Verde acepta
la responsabilidad publica por los mismos si el autor directo ha cumplido todo lo requerido por la
legislacion.

En el periodo de consultas abierto sobre este Libro Verde, la Comision recibié mas de cien
comentarios de los Estados Miembros, de la industria, de grupos ecologistas y de otros sectores
interesados. Incluso se desarroll6 una audiencia publica en Noviembre de 1993, organizada por la
Comision y por el Parlamento Europeo. Posteriormente, el mismo Parlamento Europeo, mediante
Resolucién de 20 de Abril de 1994 (DOCE C 128), instaba a la Comisidén a presentar un “proyecto
de Directiva sobre la reglamentacion de la responsabilidad civil por los dafios (futuros) al medio
ambiente”; cuestibn que volverd a plantear mas adelante en varias ocasiones. El Comité
Econémico y Social, mediante un detallado Dictamen de 23 de Febrero de 1994 (CES 226/94;
DOCE C 133, 16. 5. 1994), se mostro favorable a la iniciativa.

En 1997, tras la celebracién de un debate orientativo celebrado el 29 de Enero, la Comision
decidi6 que se debia elaborar un Libro Blanco sobre Responsabilidad Ambiental. Iniciativa que
conté con el apoyo de algunos Estados Miembros en relacién con la responsabilidad ambiental en
general, mientras otros la circunscribian a alguna cuestion concreta (p. €j., organismos
genéticamente modificados). Ademas, la Comision consulté con expertos independientes.

En base a esta actividad y a los documentos anteriores, la Comisiéon presenté el “Libro Blanco



sobre Responsabilidad Ambiental” [COM(2000), Bruselas, 9 de Febrero de 2000], en el cual se
justifica la actuacidn comunitaria y se plantea el sistema europeo de responsabilidad ambiental:
aplicacién no retroactiva; cobertura de dafios ambientales y de dafios tradicionales (es decir,
corporales y materiales); ambito de aplicacion cerrado y vinculado al acervo comunitario de
legislaciéon ambiental vigente; prevision de dafios a la biodiversidad; responsabilidad objetiva por
dafios causados por actividades peligrosas, salvo en caso de la biodiversidad, en que se prevé la
responsabilidad por culpa en actividades no peligrosas; obligacién de destinar las indemnizaciones
pagadas por el contaminador a la restauracion del medio dafiado, y facilitar el acceso a la justicia
y a las garantias financieras. Finalmente, la Comision estima de mas utilidad elaborar una Directiva
horizontal. Respecto a los sujetos responsables, el Libro Blanco menciona a la persona o personas
que ejerzan el control de la actividad incluida en el ambito de aplicacion del régimen que haya
ocasionado los darfios; sin mencionar a las Administraciones Publicas.

El Dictamen del Comité Econémico y Social, adoptado el 12 de Julio de 2000 (DOCE C 268,
19. 9.2000), acoge con satisfaccion el texto y realiza algunas propuestas de mejora (delimitacion
de los criterios y del método para el céalculo del dafo; inclusidon del criterio del cumplimiento de la
legislaciéon ambiental, o no, para calcular la indemnizacion, etc.).

El Comité de las Regiones también acogi6 favorablemente la iniciativa, mediante Dictamen de
14 de Junio de 2000 (DOCE C 317, 6. 11. 2000), con precisiones puntuales.

Seguidamente, y teniendo en cuenta tanto el Sexto Programa Ambiental, de 2001-2002,
como la Estrategia de la Unién Europea sobre Desarrollo Sostenible, de 2001, la Comision adoptd,
el 23 de Enero, y formalmente el 21 de Febrero, la “Propuesta de Directiva sobre Responsabilidad
Ambiental en relacién con la Prevencion y Reparacion de Daflos Ambientales” [COM (2002) 17
final, Bruselas, 21. 2. 2002; DOCE C 151 E, 25. 6. 2002].

La finalidad de la propuesta es establecer un marco para la prevencion y la reparacion de los
dafios ambientales sobre la base de la responsabilidad ambiental. El &mbito de aplicacion se refiere
a la actividades con mayor incidencia en el medio ambiente, previstas en la Legislacion
comunitaria, incluyendo los dafios a la biodiversidad ( si bien, se excluye la responsabilidad por
dafios y riesgos nucleares, la prevista en determinados Convenios Internacionales, la derivada de
contaminaciones de caracter amplio y difuso, las actividades de defensa nacional y las pérdidas
econdmicas de sujetos particulares como consecuencia de los dafios).

La propuesta establece un auténtico régimen de responsabilidad, en el que se incluye la
reparacion de los dafios ambientales causados, en aplicacién del principio “quien contamina, paga”,
sino también la prevencion de los mismos.

Los responsables de la reparaciéon son los operadores de las actividades incluidas en ambito de
aplicacion; es decir la persona (fisica o juridica) que dirija el desempefo de una actividad prevista
en la norma, asi como el titular de un permiso o autorizaciéon para la misma y la persona que
registre o notifique tal actividad.

La Propuesta de Directiva prevé que la autoridad competente de los Estados Miembros
requiera a los operadores para que adopten las medidas necesarias, aunque no se hayan producido
los dafios, en el caso de que exista una amenaza inminente; asi como cuando se hayan producido
tales dafios ambientales, incluyendo principalmente, en este caso, la reparacion del dafio.

No obstante, no se contemplan los dafios derivados de conflictos armados y similares, los
debidos a fendmenos naturales excepcionales, los permitidos en las leyes y reglamentos o
previstos en permisos o autorizaciones expedidos al operador, las acciones que no se hayan
considerado perjudiciales de cuerdo con los conocimientos cientificos o técnicos del momento.

La incoaciéon de los procedimientos por la autoridad competente, administrativa y siempre un
6érgano judicial, tiene un plazo de cinco afios.

La propuesta regula la solicitud de inicio del procedimiento de exigencia de responsabilidad
por las personas afectadas, sin perjuicio de las actuaciones de oficio de las autoridades
competentes; incluyendo los procedimientos de revision ante una autoridad administrativa o
judicial independiente.

Expresamente, la propuesta obliga a los Estados Miembros a que fomenten la utilizacién de
seguros u otras garantias financieras adecuadas por los operadores.

Finalmente, la propuesta no permite su aplicacién retroactiva y regula la cooperaciéon entre los
Estados Miembros y la relacion con las legislaciones nacionales, propiciando su compatibilidad.

La propuesta de Directiva ha contado con el dictamen favorable, con matices, del Comité
Econdmico y Social, de 18 de Julio de 2002 (DOCE C 241, 7.10.2002), y del Parlamento Europeo,
de 14 de Mayo de 2003. Posteriormente, el Consejo adopté la Posicion Comun (CE) n° 58/2003, de



18 de Septiembre de 2003 (DOUE C 277 E, 18.11.2003), adoptandose las resoluciones legislativas
por el Consejo y el Parlamento Europeo los dias 30 y 31 de Marzo de 2004.

Finalmente, después de este largo proceso de elaboracién, ha sido aprobada la Directiva
2004/35/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 21 de Abril de 2004, sobre Responsabilidad
Medioambiental en relacién con la Prevencién y Reparacion de Dafos Medioambientales (DOUE L
143, 30.4.2004).

El objeto de la nueva Directiva es establecer un marco de responsabilidad ambiental, basado en
el principio “quien contamina, paga”, para la prevencion y la reparacion de los dafios ambientales.

Dentro del concepto de “dafio medioambiental”, se incluyen los relativos a las especies y
hébitats naturales protegidos, los dafios a las aguas y los dafios al suelo; incluyéndose en el
ambito de aplicacion de la Directiva los dafios ambientales y amenazas inminentes causados por
alguna de las actividades profesionales del Anexo Ill (actividades sometidas a control integrado de
la contaminacién, residuos, vertidos al agua, sustancias peligrosas, etc.) y los dafios causados a las
especies y héabitats naturales protegidos por actividades distintas a las incluidas en el Anexo IlI,
siempre que haya habido culpa o negligencia por parte del operador. Por su parte, se excluyen del
ambito de aplicacion de la Directiva, los actos derivados de un conflicto armado, hostilidades,
guerra civil o insurreccién; fenbmenos naturales de caréacter excepcional, inevitable e irresistible;
los incidentes cuya responsabilidad esta regulada por determinados Convenios Internacionales
( sefialados en el Anexo IV, en materia de hidrocarburos; combustible de buques; transporte
maritimo de sustancias nocivas y de sustancias peligrosas por vias navegables, carretera y
ferrocarril; sobre limitacion de responsabilidad; riesgos nucleares; contaminacion difusa, y
actividades de defensa nacional, seguridad internacional y proteccién contra desastres naturales).

El operador (en general, cualquier persona fisica o juridica, publica o privada, que desempefie o
controle de alguna forma la actividad profesional correspondiente) esta obligado a adoptar las
medidas preventivas necesarias cuando, no habiéndose producido el dafio, exista una amenaza
ambiental inminente. Asimismo, la Autoridad competente, a designar por los Estados Miembros,
puede obligar al mismo operador a adoptar tales medidas.

También tiene obligacién el operador, cuando se hayan producido dafios ambientales, de
informar a ésa Autoridad de lo sucedido y de adoptar las medidas reparadoras correspondientes
(incluyendo, segun el Anexo Il, una reparacion primaria, complementaria y compensatoria, segun
los casos), siendo posible la intervencion de la Autoridad competente para exigir su adopcion.

En general, el operador (estando prevista la imputacion de costes en caso de varios
responsables) sufragara los costes ocasionados por las acciones preventivas y reparadoras
sefialadas; estando prevista la recuperacion de los costes sufragados por la Autoridad competente,
exigiéndolos al operador. El plazo para la recuperacion de los costes es de 5 afios (a contar desde
la mas tardia entre estas dos fechas: aquella en que finalizaron las medidas o aquella en que se
identificé al operador o tercero responsables).

Cualquier persona fisica o juridica que se vea, o pueda verse, afectada por un dafio ambiental,
que tenga interés suficiente en las decisiones relativas al dafio ambiental o que alegue la
vulneracion de un derecho, podra presentar a la Autoridad competente observaciones en relacion
con los casos de dafio ambiental o de amenaza inminente, y podré solicitar a la misma Autoridad
que actle en virtud de la Directiva; incluyéndose, respecto a los dos primeros casos, a las
Organizaciones No Gubernamentales que trabajen en la protecciéon ambiental. A la solicitud se
adjuntaran todos los datos e informaciones pertinentes, que respalden las observaciones citadas.

Cuando la solicitud de accion y las observaciones adjuntas demuestren de manera convincente
que existe un dafo ambiental, la Autoridad competente debera estudiar las mismas, debiendo
conceder al operador la posibilidad de dar su opinién sobre la cuestion, e informando a las
personas interesadas citadas.

En caso de amenaza inminente, los Estados Miembros pueden decidir no aplicar las
disposiciones sobre la solicitud anteriores.

Las personas interesadas mencionadas podran presentar un recurso ante un Tribunal o ante
cualquier Organo publico independiente e imparcial sobre la legalidad, procedimental y sustantiva,
de las decisiones, actos u omisiones de la Autoridad competente en virtud de la Directiva.

En relacion a las garantias financieras, la Directiva establece la obligacion de los Estados
Miembros de fomentar el desarrollo, por parte de los operadores econémicos y financieros, de
mercados e instrumentos de garantia financiera, incluyendo mecanismos financieros en caso de
insolvencia, con la finalidad de que los operadores puedan hacer frente a las responsabilidades
derivadas de la Directiva. En este sentido, se prevé que, antes del 30 de Abril de 2010, la Comisién
elabore un informe sobre estas cuestiones, y proponga, en su caso, propuestas sobre un sistema
de garantia obligatoria armonizada.



La nueva Directiva no se aplica a los dafos producidos por sucesos o actos anteriores del 30 de
Abril de 2007, a los producidos después de esta fecha cuando deriven de una actividad realizada
antes de la misma ni a los dafios, si han transcurrido mas de 30 afios desde que tuvo lugar el
suceso o acto productor de los mismos.

Finalmente, la Directiva incluye disposiciones, clasicas, sobre cooperacion entre los Estados
Miembros, relacidn con las legislaciones nacionales e informes de la Comisién. Se incluyen seis
Anexos sobre diversas cuestiones del texto (criterios para precisar el dafio, contenido de la
reparacion, actividades incluidas, Convenios Internacionales sefalados y datos e informes a enviar
a la Comision, para que ésta realice el informe referido).

La nueva Directiva debera incorporarse al Derecho interno antes del 30 de Abril de 2007.

En nuestro Ordenamiento Juridico se prevé la responsabilidad civil extracontractual en el art.
1902 del Cédigo Civil de 1889, al establecer que “el que por accion u omisién causa dafio a otro,
interviniendo culpa o negligencia, esta obligado a reparar el dafio causado”, asi como en la Ley de
Energia Nuclear de 1964. Sin embargo, no se ha regulado aun la responsabilidad ambiental de
una forma especifica en una norma propia o modificando alguna de las vigentes.

Por ello, y con el fin de completar el marco juridico de la responsabilidad ambiental en Espafa,
el Ministerio de Medio Ambiente, creado en 1996, presentd, el 16 de Diciembre de ése mismo afio,
en la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente, un “Borrador de Anteproyecto de Ley de
Responsabilidad Civil derivada de Actividades con Incidencia Ambiental”, y que fue presentado
como Anteproyecto de Ley en el Il Congreso Nacional de Derecho Ambiental, celebrado en
Barcelona en Noviembre de 1999.

El texto regulaba el régimen de responsabilidad civil que sea consecuencia del ejercicio de las
actividades que tienen mayor incidencia ambiental con la finalidad de hacer efectiva la reparacion
de los dafios que puedan ocasionarse a las personas o0 a sus bienes y la restauracion de las
agresiones producidas como consecuencia del deterioro ambiental producido, con independencia de
las responsabilidades penales o administrativas exigibles. Se configura un régimen de
responsabilidad civil de caracter objetivo y derivado del funcionamiento normal de las actividades
correspondientes, sin que sea precisa la concurrencia de culpa o negligencia. Asimismo, se
estableci6 el limite en que queda fijada la indemnizacién derivada de la accion regulada en quince
mil millones de las desaparecidas pesetas (unos noventa millones de euros en la actualidad) y se
concede una amplia legitimacion activa para iniciar la accién de exigencia de responsabilidad.

Sin embargo, este importante proyecto de norma de Derecho Ambiental no se llegé a tramitar
en la Legislatura que finaliz6 en 2004, siendo, sin duda, su elaboracién uno de los retos
ambientales mas importantes del nuevo Gobierno de la Nacién, una vez que la Directiva sefalada
ya ha sido adoptada y ha entrado en vigor.

Sin perjuicio de atender a los procesos normativos de la Unidon Europea, la necesidad de
aprobar una norma moderna y exigente en materia de responsabilidad ambiental se ha visto
claramente exigida después de accidente de las Minas de Aznalcollar, propiedad de la empresa
Boliden Aprisa, S.L., en particular después del archivo de las acciones penales, con reserva de las
acciones civiles, llevado a efectos por el Auto del Juzgado de Primera Instancia e Instruccion de
SanlUcar La Mayor (Sevilla), de 22 de Diciembre de 2000, confirmado por la Audiencia Provincial, y
en el caso de la empresa Rontealde de Baracaldo, en el que fallecié una persona en 1994.
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