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1.0 Introduccidn .

Seveso, Amoco Cadiz, Sandoz, ta Corufia © Braer son nombras Que SVOCAENn
grandes catéstrofes ecolégicas ocurridas sn (a Comunidad Europea. Son
accidentss qua provocaron is indighacidén general y Ppusisron
dramdt icamente de manifiosto Ja necesidad de sanear y restaurar |os
medios tras un dabo escoldgico. No obstants, los dafios consecuencia de
accidentes sdlo constituyen una pequeiia parts de l(os dafios ecoldgicos
que S6 producen hoy en dia en la Comunidad. Las emisiones de
instalaciones Industriaies y de vehlculos de motor contaminan |la
atmbefera y provocan la muerte de |os bosques. Las aguas residuales
municipales y agrarias degradan las aguas suparficiaies y subterrineas.
Las sustancias psligrosas depositadas en o! pasado contaminan el sueio.
Los dafios ocasionados por estas actividades, oque no constituyen
accidentes en si, son menos espactaculares pero, on contrapartida, son
mis frecuentes y no por elic menos necesitados de medidas de
reparacidn,

Con las cuestionss plantesadas en ei presents Libro varde Ja Comisidn
desea suscltar un debate a gran escala sobra ol tema d8 la reparacidn
de! dano ecoldgico con objeto de Informar mejor de su futura politics
an e&te sector. Para ello, la Comisién mantandrd consultas oficlales ¥
audiencias con expertos de Ilos E£atados mlembros y demds partes
intoresadas (industria y agricultura). Toda propuesta de Iz Comisién
para una posibie actuacidn se hard de acusrdd con sl principio de
subsjdiariedad, previo andlisis de su rentabitidad y habida cuenta da
su coherencla con otras propuestas (impusstos, por ejempio).

En el presentes Libro Verde se estudia an_prijmer lugar la convenlencia
de utiltizar ei mecanismo de responsabiiidad civil como medio para
asignar la rasponsabilidad por los gastos necesarios en la restauracidn
dei medio ambiente. La responsabilidad civil e3 una herrsmianta
turldlca y econdémica que sirve para obligar al responsable ge un dailo a
pagar una indemnizacidn por los gastos de su reparacidn. Al exigir a
los autores que paguen los gastos de los dafios, 1a responsabilidad
civit tiene como impor tantes funciones secundarias consolidar
detarminadas normas de conducta & impadir Que se causen mis dafios en el
futuro. Este asunto forma parte en este momento del orden del dia de 1a
Comunidad Europea por varias razonas:

(a) La opinidén plblica exige sistemas de responsabilidad y de
Indemnizacidn cuyo rligor aumente en ios casos de accldantes
mediombisntates tales como &) accidents Industrial de Seveso o
al envenenamiento del RIn como consecuencia do! Incondio de la
factoria Sandoz.

{b) Tanto en @&l |V como en &l V Programa comunitario de medlo
ambiente y en otros actos{l), ei Conse)o de Ministros de 1a
Comunidad se habia comprometido a emprender una l|abor en el
campo da la responsabllidad civit. Ademés, el Consejo conjunto
de Transportes y Medio Ambients de 25 de snero de 1993 habia

(1) DO C 328 de 7.12.87, p. 15, spartado 2.2.5; Direcliva B4/831/CEE
de! Congejo refativa al seguimiento ¥ al contrat an |2 Comunlidad
de los traslados transfronter!zos de residuos peiigrosos, DO L 326
de 13.12.84 p. 31,



-5 -

Instado a estudlar Ia viabilidad de un sistema de sanclones y
raaponaabilidad civll por la contaminacidn det madic ambisnte.
El 24 do febrero de 1083 (a Comision dio respuesta 2 esta
exigencia det Consejo con la adopclén de una comunicaclén sobre
“Una politica comin de seguridad maritima"¢2). )

¢} EI Consejo ds FEuropa ha oelaborado un Convenio sobre
responsabli|idad objetiva por los dafios resultantes de
actividades paligrosas para el medio ambiente, ¥y otros
organismos internacionales ostén trabajandc ‘también en Ia
preparacién de convenios Internacionales sobre sistomas de
responsabiiidad por dafos al medic ambiente.

d) S| hay diferancias en la manera de utilizar el mecanismo de la
responsabitidad civil por dafios al medio ambiente entre los
distintos Estados miembros, la competoncia puods resultar
falseada y al funcionamlanto del mercado interior,
ohstacul izado.

Un sistema comunitario de responsablliidad civil por dafios al wedio
ambiente podria ingpirarse an un principlo fundamental y universal del
Derecho Civil, segin el cual! toda persona que comete un dafio debe
repararlo., Este principio Juridico estd muy relacionado con otros dos
sobrs los gue 3o fundamenia la politica comunitaria en materia de medio
ambiente desde que se adoptd el Acta Unica, a saber, el principio de
accién preventiva y ol principio de que gulen contamina, paga.

La relacién con este (ltime resida en &l hecho de que ia
raesponsabiiidad civil es un mecanismo Juridico para conseguir qus los
responsables de 1a contaminacidn paguen por los dafos que ésta
ocasiona. En cuanto al principio de prévencidén, los contaminadores
potenciales, si sabsn que se Jos va a exigir raesponsabilidad por los
costes de reparacibn dei dafc por alios provocado, tendrén un fuerte
incent Ivo para evitar causarlo.

Si la responsabilidad civil en materia de medio ambiente se aplica de
forma distinta en ioa Estados miembros, las industrias de algunos de
ellos pueden verss obligadas a pagar por el dafo cdusade, mientras que
otras industrias situadas en otros Estados miesmbros podrdn, quizds,
etudir ei pago de esos costes, ya Sea porqus la restauracidon no sea
obligatoria o porque tales costes racaigan sobre el contribuyente. Las
industrias que ho tengan la obligacién de pagar por los costes de
rastauracién estardn recibiendo, en reatidad, un subsidic.

Un sistema genora! apiicable al daho ecoldglico representa para ssctores
tales como el da Jos transportes un medio para internalizar algunos
costes externos.

En sequndo lugar, el pressnts Libro Verde plantea ia posible reparacidn
de los dafos ecoldgicos a 108 que no puaden aplicarse los principios de
la responsabilidad civil. Asi pues, estudia I|os sistomas de

indemnizacidén conjunta vigentes, con sus problemas ¥ limitaciones.

Hay que senalar gue el tema de las sanciones, a pesar de su
importancia, no ha sido abordado en 13 presente Comunicacidn.

(2) COM(93) 66 final
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2.0 La reparacién del daiv ecoibgico medlante mecanlsmos da
responsabi | idsd clivil ~

2.1 Problemas

La doctrina jurlidica de 1a responsabllidad clvli establece una vla por
la cual la persona per judicada puede reclbir indemnizacidn por sl dafo
padscido. Con eollo s& hace frente 2 situaciones on ias que es mis juato
que ol regponsable de la accidén o incidente origen del dafo asuma los
gastos correspondientes porque ha habido culps por su parte ¢ porque
puedan Imputdrseie por otras razonesa las pérdidas ocasionsdas por e
dafno .

La responsabilidad clvll nace en al &mbito del Derscho Privago, por lo
cual se difefsncia de las obligaciones gque surgen del Derecho
Pablico, tales come la respongabilidad psnal y la administrativa.

Hay dos tipes de responsabilidad clivit: ia responsabilidad por culpa y
la responsabt|idad objetiva.

2.1.1 Rosponsabi | idad por culpa

Cuando se aplica la responsabliidad por cuipa debe demostrarse que el
respohsable ha comatido una neglligencia o cualquier otra infraccién
que ha causado un dafio. Para que exista cutpabt)idad, el responsable
tenia gue haber actuado segdn una detarminada norma de prudencia o una
digposicidn legal, ¥y no lo hizo,

En matoria do medio ambiente, hay una fuerte interacciédn entre ta
responsabiiidad por culpa y i{a reguiaciéon positiva. Las normas y
procedimientos que establece easta pormativa pueden servir de
orientacién para determinar si la actuaclidén de una persona debs
considerarse ratonable o, por al contraric, negligente, dadas las
circunstancias. E¢ incumplimiento de normas sobre medio ambients puede
constitulir una prusba de culpabiiidad y, a la inversa, ol cumplimiento
de la normativa o de o establecido en una autorizacién puede ser
prueba de que el que actud 1o hizo de forma razonabls. A medida que se
promuigan nuevas normas sobre proteccidn ambiental, van surgliendo
nusvas obliigaciones que pueden dessmbocar en rasponsabilidad.

En los casos de responsabitldad por culpa, la victima pusde iropezar
con diflcultades a i{a hora de probar que fa accién de ia otra parte fue
Iliclita.

Us ezta manera, si 108 Gobiernos aplican con rigor la responsabllidad
por culpa, ésta podrd desempefar un importante pape! a |a hora de hacer
cumplir la normativa de medio amblenta y servird para poder recuperar
ios costes de restauracién del medio natural agradido como consecuencia
de actos ilicitos. Sin embargo, ia reaponsabill|dad por cuipa no puede
aplicarse para recupsrar tales costes en los casos en 10s que No se
puedes demostrar la existencia de cuipa.

2.1.2 Responsabiilidad objetiva

La responsabilidad objetiva 0 sin culpa s& caracteriza porque exime de
demostrar la cuipa. Representa una simpliticacidn en si astabliscimisnto
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de ta rosponsabllidad. No obatante, of pef Judicado dsbe probar que el
dafio es consecusncla de un acto u omisidh de un sujeto pasivo.
Fundamentaimente, pues, este tipo de responsabilidad sirve ds incentivo
para que s¢ adopten medidas preventivas.

La determinacién del campo de Bplicacién de un  sistoma de
responsabl|idad objetiva por dafos al medic ambiente es tarea difleld
pero fundamentai. Los responsablas potancialas necesitan sabﬂ; cudnto
pueden |legar a tener Que pagar on caso de que provoquen un daho. Esta
necesidad de certidusbre Juridica se opone. a la necesidad de
dafiniclones flexibles gue puedan adaptarse a (09 avances tacnoidgicos
y a situaclones imprevistas.

Pueden surgir algunas dificultades importantes a la hora de aplicar los
conceptos de la responsabilidad civil para obtenar una indemnizacién
por dafios al medio amblente. A veces no se pueden determinar
categér lcamente desds el punto de vista cientifico aspectos tales como
Jos efectos 2 large plazo de un contaminante dado, por ejemplo. Los
conceptos de “responsabllidad”, -dafio™ y, sobre todo, *medio amblente”
son ambiguos y cada ordenamiente jurldico ofrece su propia
interpretacién. Un sistema de responsabllidad objetiva con un campo de
aplicacién demasiado ampilo puade conmiderarse demasiado ONeroso para
los sactores implicados en algunos casos. Podria decirse, por ejemplo,
que |a responsabilidad objeotiva pueds constituir un freno a ta
inversién en la industria. Por otro i1ade, un sistema demasiado !imitado
puade de)ar actividades sin cubrir, con lo cual al reparto de los
costes de restauracion no seria el correcto.

El probiema reside sn determinar |as actividades y procedimientos gque
debe ragular tal sistema, Afgunos de los aspectos que podr lan
considerarse a |a hora de decldi¢ sobre la conveniencia de aplicar la
responsabilidad objetiva a un sector o tipo de actividad concreto son
los siguientes:

- El tipo de riesgo que presenta la actividad.

- La probabilidad de qua la actividad provogus un dafho y 1a posible
magnitud de sse daio.

- El incentivo ques ofrace |a responsabliidad objetiva para una mejlor
gestién de losx rlesgos y la prevenclén de dafios.

- {a viabiiidad y los costes da la restauracidn del dafo que
probablementse ocurrirk.

- La posibile carga econémica ds {a responsabilidad objetiva sobre ese
sactor 6conomico.

- La nacesidad y posibilidad do aseguramiento.

2.1.3 canatizar la responsabilidad

Es difi¢il tambidn determinar sobre quidn debe recaer la
responsabtlidad. E1 hecho de “canalizaria™ sobre unz parte determinada
puede ser una manera eficaz y equitativa de internalizar costes y
fomentar @l aspescto preventivo de ia responsablilidad objstiva, slsmpre
que tal canalizaclidn =3e dirija bhacla a parte que posea los
conocimlentos técnlicos, los recursos y el controi pridctico adecuados
para realizar la gestién de rieagos mAs eflicaz.

42y

2.1.4 Responsabiiidad miltiple

Cuando pusde habsr mds de un responsable de un dafic o de parte ds un
dafo, puede surgir el problema des la distribucidn de esa
responsabi | ldad. Para facilitar al perjudicado la tarea de demandar a
varlas partes, jos ordenamientos Jurldicos suelen autorlzar una accidn
contra mis de un posibie responsable a ia vez. La distribuclén da ia
responsabi | idad sntre las partes responsables se hace en funcidén de que
ta responsabilidad ssa colectiva © solldarla. En virtud de la
responsabltidad colaectiva, sl responsabie debe indsmnizar sdlo por la
parte del dafio que pueda rsaimante imputarss a su actividad concreta.
En ol caso de contaminacidn acumulada, pueds ser imposibie estabiecer
resoiuciones tan precisas.

Con arregic a ia responsabilidad solidaria, cada parte es responsable
por la cantidad total, pero pueds solicitar la contribucidn de las
demds partes responsables, lo c¢ual plantasa varios problemas como la
multiplicidad de procesos Jjudiciales. Poro Se pusden dar casos
ovidentemente injustos si sl perjudicado dsmanda en primer lugar a la
parte con mds recursos econdmicos en vez de a |a parte que ha causado
mayores danos. 1o cual se conoce como afecto de “deap-~pocket® (bolsiilo
sin fondo). La responsabllidad sollidaria pusde tensr como consecuencia
que el per)udicado busque la jurisdiccidédn més favorable, si ias partes
responsables son de paises distintos y la legistacién de uno de eltos
le es mds propicia.

Aungue |as partes responsables acuerden entre ellas sl modo de
compartir ios costes de indemnizacidn, los litigios son muy
complicados, lo cual puede hacer de la responsabilidad civil un
maecanismo de indemnizacidn con elevadisimos costes de transaccidn. Uma
solucidn para paliar este tipo de problemas seria asignar tas
responsabi i idades por adelantado y establecer en qud orden se va a
demandar a cada una de las posibites partes responsables, o canalizar la
responsabi | idad.

2.1.5 Qué y quiénes atentan contra el medic ambisnte

Si se astablece gue el acto origen de! dafio se ha realizado de manera
culposa o  si se dan otrag circunstancias gener ador as de
responsabl| | idad, ef autor del dafic es responsablie de sus consecusncias.
Por culpa se entiende 1a intencidén de causar un dafio, o una negiigencia
que deriva en dafo. EI mecanismo da la responsabilidad civil no
encusntra goneraimente ninguna dificuttad cuando &) origen del dafc es
un acto dellbarado o nagligenta de algulen concreto, ni cuando se
conoce al sujeto responsable y exists un nexo causal entre al daio y el
acto doloso.

Sin embargo, fa situacién es mis problemitica cuando tales slementos no
son evidentes:

1) Contaminacién crénica

El odafic scolégico pueds ser consecusncia del efecto cumulativo de
varios actos contaminantes realizados a o largo del tismpo y detl
aspacio. S1 e! dafo es consecusncia dal sfecto acumulative de las
actividades de varios agentes, es imposible determinar cudl de todas
ollas es |a causante dsl dafio concreto. ESto es lo gus ocurre en el
caso do {as emigiones a ta atmdsfera que provocan la lluvia dcida. A
veces, ninguno de esos actos provoca un dafio tal que pusda desembocar
en una exigencia de respongabilidad. Por sjemplo, un udnigco vertido
autor tzado de productos contaminantes on un rio quizds no cause un dafo
identificaprie, pero el impactc combinadc de todos Jos vertidos
autorizados pueds causar dafos al ric.
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En el caso de los dafos consecuenclia ds la acumulacidon de varlos tipos
de contaminacidn, as diflcil atribuir o! dafo a fa actuacién o a ia
responsabilidad de alguien concreto y resulta, pues, necesarioc eatudiar
mecanismos colectivos de compartir la responsablilidad de los costas ds
restauracién como, por ejemplo, los mecanismos de Indemnlzaclén
conjunta (véase &) punto 3.0}.

il Emisiones autor izadas por 1os poderes piblicos

La finalldad do aste tipc de autorizactones e3 permitir a los poderes
publicos timitar a3 cantidad total de contaminantes 2 un nivet tal gue
no gean causantes de Impactos nl dahos tpaceptables. Para ello, debe
determinarse ol nivel de contaminacidn a partir del cual el dafio tiene
jugar para daspués asgignar ilas autorizaclones y restringir ias
emisionas totales por debajo deo es6 nivel. Paor ragla genarat, sin
embargo, es diflcll preaver, y mis aun, evaluar todos los sfectos
inmediatos ¥ a largo plazo de los contaminantes, asi como el margen de
seguridad nacesario para prevenir los dafos. Por lo tanto, puede
ocufrir que se produzcan dafos al medio amblente a pesar de que todas
fas emis{ones responsables hayan sido autorizadas.

Si se exceden los valores |imite establecicos en ia autorizacibén o se
11evan a cabo otras actividades no contempladas en ella, el autor serd
responsable ds cuatqulier daho resultante. Por otra parte, 3| se han
comunicado todos los datos necesarios para que ta administracién que
expide las autorizaciones pueda evaluar la situacién y se han cumptido
todas las normas establecidas en la autorlizacldn, pusde haber razonhes
para imputar a fa administracidn pldblica - ¥, en Glitima instancia, al
contribuyente — la responsabilidad por {os posibles dafos, lo cual
incitard al explctador de Ila actividad a comunicar todos los datos
pertinentes ¥ a cumplir plenaments |o estabiecidc en la autorizacidn
para avitar futuras responsaébilidades. Asi mismo, servirid de astisuio
para que [os poderes publicos tomen declsiones responsables, por
elemplo, establecer restriccionas claras ¥ precisas an tas
autor izaciones.

iii} Dafos originados en el pasado

Las sustanclias peligrosas gue han permanecido mucho tlempo depositadas
en el suelo constituyen uno de {0s tipos de dafios al medic ambiente mis
significativos en 1a Comunidad. Otros tipos de¢ dafos originados en e!
pasado, como la tiuvia acida que acaba con los bosqQues, necesitan
también urgentemente medicdas de sansamiento y reparacidn.

Sin emano. no 58 puede aplicar a2 responsabitidad civil para
recuparar los costes de ia restauracidén de dafios de estas
caracteristicas. A veces, el dano se ha origlnado e&n un pasado tan
remoto que no se puede identificar a ningun autor. Otras, pusde
identificarse al autor, peroc no sa |la puada imputar ninguna
responsabilidad pordue nada Se habia establecido en tal sentido cuando
tuvo lugar a1 dafo. Puede ocurrir, también, que so pueda identificar al
autor y que se e pueda iImputar una responsabilidad, pero que sea
insoivente.

2.1.6 Limites de {2 responsabllidad

Ho hay acuerdo sobre s$i deberia limitarse la responsabilidad objetiva.
Ajgunos dicen que cuando el responsable ha tomado todas fas medidas ds
prevencidén razonables y se ha assgurado contra los costes da posibles
accldentes, no tiené sentido oblilgarle a suspendar sus actividades si
se producen dafos imprevistos & impredecibles. El resultado deaseado,
realmenta, as recuparar los costes de la restauracion y prevenir ganos
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en el futuro, no la quisbra. Por otra parte, si se fiJan limites a la
reapongabllildad se reducird su efecto preveniivo y ios cosies de
restauracion que se sitden por encima ds esos (Imites recaerin sobre ef
contrlbuyente, Jo cual se opone al principic de due guien contamina,
paga.

Los |imites a ta responsabliidad deberén fljJarse en un grado elevado
para no desvirtuar |a funcidén preventiva de i{a responsabilidad
objetiva. Un proyecto de recomendacidn de la OCDE sobre indemnizacién
da las victimas de la contaminacion accidentai(3) propone que, en el
caso de fijarse unos iimites, Jos contaminadores potenciales tendrian
qus contribuir a un fondo de Indemnizacidén que cubriera la parte de ios
costes por encima de los ilmites qua corresponda pagar a los
responsables.

2.1.7 Dbefinicién de daho scoidgico

Es fundamental contar con una definicién Juridica de dafic al medio
amblante, puas alla va a cagir al proceso de determinacidn det tlipo ¥
campo de apiicacién de |as correspondlentss medidas de reparacidn y,
consiguientemente, los costos que pueden |legar a recuperarse por la
via de la responsabilidad civil. $In embargo, las definiciones
Juridicas suelen oponerse a [a idea gque Ia gente susla tanar da dafic
ecolégico pero, no obstante, sSOh necesarias para disponer de
cartidumbre juridica. A pesar de ello, sigue sin haber acusrdo acarca
del objeto del cafic ecoldgico, e grade a partir del cual un Iimpacto
puede considerarse tal dafio y quién tiens el derecho de decidir sobre
eitos aspacios.

POor 1o que se refiere a la definiclén de “medio ambiente", hay
oplniones qus se inclinan por considerar que adlo deberian incluirse an
estls conceplo ja vida animal y wvegetal y otros componantes de !a
naturaleza as| como las rataclones entre (os mismos, mientras que hay
otras opinicnes favorables a la inclusidn de objetos da origen humano,
si son impartantes para el patrimonio cultural de un pueblo. Por
ajonpio, an al Convanio ds! Conasjo de Europa, 1a acepcidbn de medio
ambienta es bastante amplia: inciuye recursos naturales abidticos vy
bidticos tales como el aire, el agua, el suelo, la fauna y la flora ¥
12 Interaccidn entre los mismos factores, (08 bienes que componen el
patrimonlo cultural y ios aspectos caracteristicos dal paisaje.

Otro punto de discrepancia es daterminar el grado de impacto a partir
del cual existe dafo 3l medio ambiente. La propuesta modificada de fa
comislon sobre una directiva de! Consejo relativa a la responsabil idad
civil por los dafios y perjuicics causados al medio ambiente por ios
residuos define e) concepto de “deterioro del medio ambisnte” como
"cualquier degradacion flsica, quimica o bioléglica importante cdei medio
amblente*{4). La destruccién fisica o Ia contaminacién de gran
magnitud sueien considerarse daho, pero iqud ocurre con los impactos de
menor importancia? Todas (as actividades humanas producen emisiones.
perc no se sabe en guéd punto tales emisiones puaden considerarse
“contaminacidn™ ni cudndo esa contaminacidén puede originar dahos
matar lalas concretos.

2.1.8 Problemas para probar la causalldad

Para poder obtener Indemnizacién por dafos y perjuicios, la parte
per Judicada debe probar que ol daiflc ea consscuencia de un acto de la
parte responsable, ¢ de un Incidente de! Gua fue responsable dicha
parte. No obstante, en el caso del dahfo ecotdgito se plantean problemas

(3) c(91) 53, agosto de 1991 (OCDE).
{4) COM(81) 219 final. DO C 192 de 23.07.91, 0.6
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especiales: tal y como ya se ha dicho en ia seccldén sobre contaminfcién
crénica, a vecaes no se puada establescer a4l nexo causal si s danc es
rosuitado de actividades de varias partes distintas; tambidn surgen
diflcultades st ol dafo no se manifieata hasta pasado un tiempo. Por
@itimo, exlsten muchas dudas cientificas en retacién con el nexo
causal sntre ia exposicidn a la contaminacidn y el dafio, y puede
ocurrir que la parte rasponsabie intente refutar las pruebas de
causalidad presentadas por la paris perjudicada plantsandc otras
posibles explicacionos clientificas sobre sl daifo.

2.1.9 La capacidad procesal

En asuntos de responsabilidad civil, ia capacldad procesal suste
atribuirse Gnicamente a la parte qus tisme un interés legitimo en
obtener indemnizacidn. Si se produce un dafio ecoldglco gqus afscta a un
bien que no ha sido objeto de atribucién, no existe ningun per judicado
con deracho 2 interponer una accién. Al no haber ninguna persona fisica
ni Juridica que pueda interponer una domanda e&n nombre del medio
amblente, los costes de su restauracidn no puedsn recuperarse por la
via de la responsabilidad civil. Los Estadoy miembros siguen varios
planteamientos distintos en relacién con 1a capacidad procesal en
asuntos de medio ambiente.

2.1.10 La reparacidn adecuada

Ei fin tradicional de 1a responsabilidad civil es indemnizar al
per jugicado obligandoc al responsable del dafio a pagar los costes de
cualquier pérdida resultado de ese dafio. La pérdida suele calcutarse eon
funcidn de iz depreciacidn econdmica del bien agredido o del coste real
de la reparaclién del dafio. El dafio al medio ambiente, al no tenesr un
valor mercaftil, nc puede indemnizarse directamente como pérdida
scondmica. No obstante, pusde tener gran valor desde otro punto de
vista, por ejemplo, la extincién de una especie o la pérdida de un
paisa)e pintoresco.

Si por un jado existe la obligacién des mantener ezos olomontos del
‘medi¢ ambiente en buen estado, existe por otro ia obligacidon de
restaurar los cuando hayan sido degradados, lo cual Ileva aparsjado el
deracho de exigir al autor del dafio los costes de esa reparacién. La
indemnizacidne qus el responsabls tiens la obtigacidén de pagar se
caicuia sobre la base del cosle real de esa restauracién.

La finalidad de |as medidas de protsccién de! medio ambiente consiste
en mantener o en un grado de catidad sociaimenta deseado. Cuando el
medio se degrada por dsbajo de esa norma, ia restauracidn es la dnica
raparacidn razonable desde el punto des vista ecolégico. Al objato de
qua la restauracién del medio ambionte sea una medida eficaz, las bases
juridicas de ta! mecanismo, asi como sus principios de valoracidn
econdmica deben estar claramente establecidos.

2.1.11 E! probiema del asaguramisnto

Cuando se debate el tema de l|a responsabilidad civil se plantea el
probiema del| aseguramiento, puesto que |os seguros constituyen un medio
de controlar el rissgo de pérdidas econdmicas.

Los seguros son un importantes mecanismo de indemnizacidn en los <¢asos
de dafos por accidentes st los costes de restauracidn sstdn cubiertos
por una pdilza de seguros. S| ef que concede un seguro lo vincula a ta
calidad de 1a gestidn de riasgos de |a smpresa, éste tendrd un efecto
disuasorico y fomantard una prevencldn de accidentes mis adecuada v
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otros tipos de controfes acoldgicos de la actividad econdmica.

Las incertidumbres que dificultan la aplicacién de 1a responsabilidad
¢clvii al dafo ecoldglico plantean problemas también por 1o que sa
refiere a los seguros. iLas compafiias de seguros tiensn reparos en
cubrIr clortas actividades sl no se sabe qué tipos de dafos pueden
producirse y quéd probabiiidades hay de que ocurran, ¢ Si Se dan
pérdidas Imprevistas que agotan i2 reserva de dinero. EI régiman de
responsabilidad civil Iinstaurado, ta ausencla de |imites para la
responsabilidad o la cobertura de rleésgos especiales como la
contaminacién gradual, son elsmentos que diflcultan a los asaguradores
la labor de dsterminar hasta quéd punto osos rlesgos, ya de por si
bastantes compiejos, son asegurables, y, Jlegado el caso, la ds
espacificar el nivel de su compromiso. Debido & estas incertidumbres se
ven obligados, a veces, a aumentar las primas o a retirarse del mercado
de los seguros de responsabilidad en materia de medic ambiente(3),

Hoy en dia es diflicil, y en algunos casos, imposible, conseguir que ios
seQuros cubran los dafios de 1a contaminacidn. Es una actividad
relativamente reciente y no todos |os aseguradores disponen todavia de
la tecnologia ni {a capacidad necesarias para proporcionar este tipo de
cobsrtura. Para podar estudiar si estos riesgos son asegurabiaes deben
reatizarse previaments otros estudios de cardcter técnico. Las
compaiiias de seguros puedsn |imitar sus posibles pdrdidas reduciendo la
cantidad mixima que aseguran. Pusdan involucrar econdmicamente al
suscriptor de una pdliza on el empeno de evitar las pérdidas aplicando
impor tazhtes deducciones a cada una do &sas pérdidas. Las compafias han
Intentado, ademis, limitar 1a cobertura de pérdidas accidentales a los
dahos consecusncia de un acontacimiento “repentino*, definicidn que
exciuye los dafios causados do forma gradual, como, por sjempto, las
fugas lentas de un depdsito subterrdnec. Francia, Italia y 1os Paises
Bajos han intervenido para crear teservas de seguros que cubran tanto
la contaminacidn gradual como ta repentina.

Actuaimente, se estd tendiendo progresivamente & obligar a determinados
tipos do industrias y actividades que plantean riesgos especiales a
asegurar su responsabilidad por causa de contaminacidn por medio de
algin tipo de mecanismo financiero. En este senticdo, la raciente Lay
alsmana sobre responsabiiidad civil por dafos al medio ambiente obliga
a ciertos tipos da instalacionss industriales a assgurar econdmicamente
su posible responsabilidad. La propussta de directiva relativa a la
responsabliidad civil por los dafos y perjuicios causados al medio
ambiente por los residucs obliga al productor y al. encargado de
eliminar los residucs a asegurar su responsabilidad con un seguro u
otro tipo de garantia econémica.

Cuando se exige un seguro se plantean vartos interrogantes. Si el
seguro fuera obligatorio, surgirian algunos probiemas: 1as empresas
tendrian que conseguir una cobertura en &l mercado por fa cantidad
exligtda, cobertura que no siempre podria obtenerse, y aun en sl caso
contrario, si el coste de la restauracién del dafio a! medio ambiente
fuets mayor que la cantidad de 13 pédliza, el responsable tendria que
pagar de todas formas la cantidad restante.

(5) €I numero creciente da accionas ds responsabilidad por dafos
ocagionados por la contaminacidn ss una de ias razones alegadas
para soaplicar la ¢risis de los seguros de responsabilidad que se
dio en los Estados Unidos an {og afios BO. Otras explicaciones de
1a confusidn reinante por aquel entonces en &1 mercado de oS
seguros de 1os FEstados Unidos hablan de ciclos hisidricos
recurrentes de mercados “"blandos” y deé mercades "durns® en este
s@ctor, y de cambios en el suministra do capttal disaonibic para
tos aseguradores.
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si1 los seguros fuoran obligatorlos, las compafilas do seguros tendrlan,
an realldad, podor para autorizar o no !a actividad de f[a Industria,
madlante la concealdn o denogacién de un SOQUIo 4 Una aMpress sagln
prasentara un rlesgo “conveniente™ © un riesgo "incohveniente™. Algunas
compafilas estén ya procediendo a evaluar la calidad de ia gestidn del
riesgo y de las medidas de prevenclém de pérdidas de una emprasa dada
como paso previo a la concesldn de una cobertura de responsablilidad en
materia de maedio ambienta. Desde &l punto de vista de la proteccién dei
medio ambients, la evaluacién de los riesgos por parte del sector da
los seguros es un aspecto positive, puesto que reduce e! riesgo de
dafios al medio ambiente y de pérdidas econdmicas para l|a compafila de
seguros. Sin embargo, persiste el problema de |as emprosas gqua, por
presentar un riesgo “inconventente™, no pueden obtener la cobertura de
un seguro.

antes de imponsr un segure de responsabiiidad a lTas empresas que
pressntan unos riessgos daterminados para el medio amblents, debe
detarminarse ol assguramiento de tales rlesgos, y si pusde disponersas
de tal garantia hablda cuenta dal rlesgo, las condiciones de la
cobertura y el sistema de responsabilidad civil. La intarvencidn dsl
estado pueds [legar a sar necesaria sl tas compafiss de seguros
privadas no preoporcionan la c¢obertura adecuada al riesgoe de que se
trate o <cuando las primas para cubrir esos riesgos son demasiado
elevadas para 1as PYME. Esa Intervencidn pusde consistir, por ejemplo,
en velar por que no se creen discriminaciones Injustificadas entre
empresas ni obligaciones distintas en funcidn del tamano de |a empresa.

La experisncia de los paises gqua ya han constituido reservas de seguros
para cubrir ilos dafos por contaminacién, por ejemplo, Francia, Itatia
y ios Paises Bajos, doberd ser tenida en cuenta, asi como ia recients
expariencia de la Lay alemana sobreé responsabilldad en materia de medio
ampients, gue inciuye disposiclones aspociales sobre soguros.

Se podria exigir a las entidades explotadoras que suscribieran un
seguro, perc muches induatriales ss opohen a que los sagufos sean
obligatorios porque temen verse atrapados en el pago de primas muy
olavadas a las compainias de seguros. Las empresas mis importantes estan
ya abandonando sl mearcado da los saguros, pues les resulta whs rantabie
autoasegurarse. El aseguramiento ds Ios rlesgos plantea problemas
aspeciales a i1as pequefias y medianas empresas pues esta avolucion lleva
a un encarecimiento de las primas para las PYME, a pesar de que son
precisamente estas empresas l|as mis necesitadas de seste tipo de

seguros.

2.2 Tondencias en &l Derecho sobre responasti|idad on materia de medio
ambiente

Conviene analjzar 1a situacidén en materia de responsabilidad civil
rainante en los Estados wiembrog ¥y en virtud de los convenios
Internacionales para determinar tendencias en relactén con los
problemas planteados por la reparacion del dafio ecoldgico.

. 4 -

2.2.1 Fanorama genersl a nivel naclonal

La apticacién de ia responsabi!idad al dafo ecolégico es relativamante
reciente. La necesidad de normas especlficas a aste respecto no se ha
dejado sentir en todos los Estados miembros, puesto que muchos casos de
dafas al wedlc ambisnie pusden entrar en los tipos tradicionales de
responsabliidad, La mayor parte de las legisiaciones vigentss se basa
on #5038 cohceptos e Intentan adaptarios al tipo concreto de dafio
ecoldglico aue se astd conslderando, .

En los doce Estados miembros, por regla gsneral, los sistemas de
responsabiiidad civil por dafios al madio amblenis sa basan en ia culpa
do! autor del daiio.

A falta de una isgislacién aspacifica sobrs este tipo de
responsabllidad civil, los trlbunales tlienden, cuando se ha producido
un dafo, a no exigir qua se demusstre complatamente la cuipa desl
infractor, ¢ a intentar por otros madios aliviar a ta victima ta carga
de la prueba o el tener gus probar &l nexc causal antre sl dano, el
acto deiloso y la cuipa. Esa tendencta se ha seguido dentro de los
limites de interpratacién Judicial ds los Estados miembros Yy con
importantes variacliones de unc a otro.

Este planteamiento general (responsabilldad por culpa) se asocia a otra
toendencia qus consiste en el desarrclio de un  régimen de
rasponsabilidad objetiva. varios sistemas Juridicos han introducido la
responsabi | idad objetiva por dafios causados por determinadas
actividades <onsideradas peliprosas. Por elemplo, ia legistacidén ha
introducido la responsabilidad objetiva por dafos causados por un
vehiculo, durante el transporte adreo o por ferrocarrit (en l1a mayoria
de los Estados miembros), por dafos causados por oleoductos (en
Dinamarca), obras pubticas (Francia), actividades peligrosas en general
(en italia y Portugal), manipulacidn de sustancias peligrosas {en los
Paises BaJos), energia nuclear (varios Estados miembros) o por ia
biotecnologia (en Alemania).

Ningin Estado miembro ha adoptado recientemente legistacidn alguna
sobre dafo ecolégico qus no estéd basada en ol principio de
responsabllidad objetiva (sin cuipa). En ef Ansxo se ofrece 13 |ista des
algunas de las disposiciones legislativas adoptadas en tos Estados
miembros segun este planteamiento., Conviena aehalar algunas da las
caracteristicas de este Corpus tegtslattvo.

Do las tendencias generalses registradas en la legisiacidn nacional con
respacto a la restauracion de medios naturales agredidos se desprenden
algunas caracteristicas comunes.

La cuestidn de io que constituye dafig_ecoldgico apenas ha sido tratada
en las distintas legistaciones nacionales. Estas se remiten, mis bien,
a princtplos juridicos generates y establiecsn una indemnizacidn por
muerte, dafos corporales o dafios a un bien objeto de deracho real .

Por regla gensral, ninguna de las leyes inciuyes pormas relativas a la
garga de la prueba nt al nexo causal. En estos casos, los principios
Juridicos generales se aplican en los Estados miempros segin i
legislacién y la jurisprugencia correspondientss. No obstante, hay qus
dastacar las soluciones encontradas en ta Lay alemana sobre
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responsablildad en matsria de medio amblente de 1980. Esa iLey, por
elempla, defins ol dafio ecolbgico por referencls a la musrte o al dafo
fisico o a |a proptedad provocados por 1a 2lteracién del medlo
ambients, qua, a Su vez, se defins en &l apartade 1 det articule 3 como
la introduccidn en al suelo, ai aire 0 &1 agua d& productos,
vibracionas, ruido, radiacionss o cualquler otro fendmeno simitlar. Tal
alteracion de! medio amblents debe procedsr de una de las Instalaciones
enumaradas on sl Anexo de fa Ley. La regpongabilidag se canaiiza hacia
la persona encargada de 1a instalacién. Se establece, asimismo, 1a
posibiiidad de aliviar (& carga de la prusba de un nNAaxo causal. La Ley
establece una presuncién de causalidad en dJdeterminadas condiciones &l
declarar que 3! una instalacidén puede haber provocado el dafio, se
supone que lo ha causado reaimente. E| demandadc puede invertir esta
presuncidn. Por 1o gue se refiare al agseguramiontQ. los propietarios de
instalaciones que puedan causar dafios Importantes tienen {a obligacién
de asegurar su responsabilidad o disponer de las suficientes garantias
acondmicas en caso de litlgio.

La lagislacidn de l1os Estados miembros en maleria de medio ambients ha
ido, &n algunos casos, mis alld de las normas tradicionaies de
responsabliidad. El Isgistador danés, por ejempio, ha considerado
necasarjo establecer, en relacién con los vertederos, un sistema para
autorizar al Gobiernc a recuperar tos Q2stos do saneamiento de
emplazaml|entos contaminados abandonados por al autor de la
contaminacién (Lay de 1883). Un sisiema simiiar existe en [os Paises
Bajos en virtud del proyecto do ley sobre saneamianto del! suelo, de
1983,

El marco leglsiativo general vigente en 1los Estados miembros en
reiacidén con ta responsabilidad civil dista mucho de preseantar un
planteamisnto homogéneo del mecanismo de reparacién de! dafo ecolégico,
a pesar de qua reciontemente so observa una tendencia al
astablecimiento de regimenes de responsabilidad objetiva por algunas
actividades psligrosas para el medio ambiente.

Sin embargo, esta evidente orientacién no resuelve l(as diferencias
s1istentes entre Ios Estados miembros por los distintos campos do
aplicacién de la responsabllidad objetiva, LOS sectores regulados por
la responsabilidad objetiva (residuos, recursos hidricos, ingstalaciones
industriales peligrosas para el medio ambiente, OMG, etc.} Yarian de un
Estado miembro a otro. Debido a estas diferenclias es evidente que ai
dafo ecoldgico no se va a reparar en condiclones idénticas, y que la
restauracién del medic ambiente no va a ser slempre igualmente eficaz.

2.2.2 Soluclones adoptadas a nivel Internacional

La necesidad de reparar |os dafios causados por f{a contaminacidn
transfronteriza ha obligado a desarrolliar el tema de ia responsabilidad
intermacional por dafios al medio ambiente.

En virtud de los principios del Derecho Internacional, los Estados
tienen la rasponsabilidad de Impedir que [as aclividades realizadas en
su territoric tengan afectos negativos en olros paises. 3i se produce
un dafo tranafronterizo, el Eatado par judicado pusda axigir
indemnizacidén del Estado que haya incumpl ldo sus obligacionas
intarnacionaies. La célebre daecisidén arbitrada de l1a “Ffundicidn de

(%]
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Trail*, dictada el 11 da wmarzo de |941, reconoce oficlaimente la
regponsabl|idad del Estado on cuyo territoric se realizan actividades
qua causan un dafo transfronterizof8),

Hay una serliea de instrumontos Iinterpacionales que tratan de 2
responsabiiidad civil par dafos al medio ambiente. En ef Cuadro 1 del
Ansxo aparsce una (ista de convenios intarnaclonales vigentes y sn fase
de negociacidén sobre responsabiiidad o Indemnizacidn. En el Cuadro I}
flgura una 3jerle de convenlos vigentes o en fass de negoclaclén con
disposicionas sabre responsabilidad civil.

Entre el Convenio acerca de la responsabilidad c¢ivil en materia de
energia nuciear (Paris, 1960), ai Convenio internaciohal sobre
rezponsabiiidad civil por odafios causados por ia contaminacidn de las
aguas del mar por hidrocarbiuros (8rusefas, 1968} y ef Convenilo det
Conse jo de Europa sobre responsabilidad civil por danos ocasionados por
actividadas peligrosas para el medio ambiente, se observan algunos
aspectos comunas.

Todos elios ostablecen un sistema de regponsabilidad obletiva, c<on

afgunas excepcionas.

Por 10 que se refiere a la canatizacidn de 1a responsabilidad, ésta se
hace recaer sobres el explotador {articulo 3 del Convenio de Paris,
apartado 1 del artlculo 3 dol Convenio de Bruselas y articuios 6 y 7
dol Convenio del Consejo da Europa). Hay que sefalar gue sl Convenio de
Bruselas canaliza la responsabliidad hacia el propletario del budgue en
el momento del incidente y sexcliuye axpresamente la posibilidad de
recurrir contra cuaiguier otra persona como, por ejempio, los agentes
del propietario, el capitén, etc. 2 no ser gue esa otra persona haya
actuado con la intencién de causar dafio o conacienta de qua su accidn
podia resultar an dafo (articulo 3, modificads en 1984). MNo obstante,
el propietario del bugua no se considara responsable si pusda demostrar
que la contaminacitn se debid a un acto da guerra, hostilidades, 2 una
guerra civil, una insurreccién o a un fendmenc natural excepcional,
irremaediable & inevitable.

Con arregio al articulo 1 del Convenio de Bruselas, por daio ecoldgico
o daho por contaminacidn se entiends la pérdida o perjuicio exterior al
buque que transporta petrdiec causado por ia contaminacidn resultante
de la fuga o vertido de hlidiocarburos desde ol buque, dondequiera que
tal fuga o vertido haya podido tener lugar, e inciuye e} coste de las
medidas preventivas y las pérdidas o perjuicios causados por tales
medidas. Ei Convenio establecs 1a posibilidad de limitar la
responsabilidad de! propietario, a no ser qus 6! incidente haya
ocurrido como consecuencia de un acto cyfpabie suyo.

En ¢l Convenio del Consejo de Europa el problema deo ta canalizacidn de
ta responsabilidad $e ha resusito de la siguiente manera: 1a
responsabilidad se canaliza hacia el explotador, que, an el apartado 5
de su articulc 2, defins como la pearsona que ejerce el control de una
actividad peligrosa. Por actlvidad peligrosa se entiende toda actividad
realizada a titulo profesional qua |ieve aparajado &l uso de sustancias
peligrosas, organismos modificados gendticamente o microorganismos.

La definicién de dafoc en el Convenlo incluye la aiteracién de! medio
natural en la medida en gus no eatd cublerta por los dafos causados a
biesnes o parsonas, siempra que 1a Indemnizacidén por alteracidn del

(6) Asunto “Fundicidn de Trail* (Estados Unidos/Canadd), 3 R. Int’|
Arb. Awards 1905 (1941).
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madlo amblente, distinta a ia debida on concepto de pérdida de lucro,
se limite al coste de las medidas do restauracién ya adoptadas o por

adoptar.

Por 1o que so raflere al gicance do a responsabtlidag, |a mayor pa[to
de estos instrumentos (Imitan su campo de aplicaclén a los dafos
causados por determinadas actividades econdmicas (energia nuciear,
transports de mercanclas peiigrosas, hidrocarburos, actividades con
sustanclas paligrosas, etc.).

Eit apartado 1 del articulo Vil del Convenlo ds Brusetas ostablece, con
respecto al aseguramiento. que el propletario de un buque registrado en
un Estado asignataric y que transporte mis de 2.000 toneiadas de
hidrocarburos a granel debe tener suscrita una pbliza de seguros o
disponer de otro tipo de garantia econdmica, ya sea bancaria o un
certificado expadido por un fondo da indesmizacldn internacional, por
una cantldad establecida en funcién de los |Imitas de responsabitidad
fijadog para cubrir su responsabilidad por los daflos causados por la
contaminacidn con arregio al Convenio,

En cuante a ta limitacién de la responsabllidad. el Convenio de

Bruselas eatabloce que 108 propletarios de buques pusden |imitar su
responsabiiidad a una cantidad global de 2.000 francos por tonelada,
sin gue al total pusda superar on ningin casc los 210 millonas de
francos (e! franco queda definido en al Convenio).

Con respecto ai aseguramiento contra los riesgos. ef Convenic del
Conse o de Europa establece un sistema obligatorio de aseguramisnto

financiero habida cusnta de los riasgos sspaciales de ta actividad, sin
Iimite espacifico a la responsabilidad.

2.2.3 Poslicidn de |a Comunldad Eurcpea

La politica comunitaria que incluye las doctrinas de la responsabilidad
civii empard a aplicarse en el &mbito de |a seguridad de 10s productos
y proteccién del consumidor. En 1985, el Consejo adoptd 1a Directiva
B5/374/CEE que establiece una responsabiiidad objetiva imputables al
fabricante de productos defectuosos(7). Esa Directiva se basa en el
concepto de “producte defectuoso™, es doclr, todo producto ques no
ofrece la seguridad a la que una persona tlene legitimo derecho.
Establece que el fabricante deo un oroducto defectuoso es raesponsable
por los dafios Gue #ste causs, incluso sin gue su accidn haya sido
congtitutiva de culpa, a menos que pusda probar que el defecto se debe
a qua &l productc ss ajusta a normas imperativas dictadas por los
poderes piblicos. La Directiva regula dnicaments las pérdidas sufridas

{7) Directiva 85/374/CEE del Consejo, do 25 da juiio de 1985, retativa
a la aprorimacidén de las disposiciones legales, regiamentarias y
administrativas de losg Estados miembros eon materia de
responsabilidad por los dafos causados por productos dafectuosos
(DO L 210 de 7.8.85, p. 29},
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por |os consumidores privados, ¥ no %0 aplica a los i}
ambjonts si tales dafios no afectan a |a propiedad privaga. Esta
Directiva no aborda la cuestién del ageguramiento.

Durante algin tiempo ass debatld ol asunto de la aplicacidn de la
responsabllidad clvil sn favor de la proteccidn del medio.amblente. En
1984, por ejemplo, el Conse)o adoptd la Directiva 84/831/CEE relativa
al segulmisnto y al control en la Comunldad de los traslados
transfronterizos de rosiduos peligrosoa(B) gque, on su decimonoveno
consldarando, dice gue “"es Importante que so defina la responsabllidad
del productor y la de toda persona que pueda verse obligada a responder
de un dafo (...) para garantizar en dichc &mblto una reparacién eficaz
y equitativa de los dafos que pusdan haberse causadc durants la
opsracién de traslado de residuos paligrosos®. En el apartado 3 de su
articulo 11 se dice, sxpresamente, que el Conssjo debs decidlr sobre
las condiclones de aplicaclédn ds la responsabilidad civil del
productor .

En 1886, tras el Incendio de Sandox, que tuve como consecuanclia sl
envenenamiento dal Rin, el Consejo declard que para proteger con mis
eficacia las vias navegables de Ila Comunidad el saneamisnto y la
restauracién debian realizarse ripidaments y debian adoptarse acuerdos
Justos en materia de responsabilidad y de indemnizacién por los dafos
causados por ia contaminacién{®), Instdé a 1a Comisidn a revisar las
medidas comunitarias vigentes para Ila prevencidn de (a contaminacién y
la reparacién de tos dafios a ella debidos y & presentar las propuestas
pertinentes an los casos oportunos. Dos semanas después. el Parlamento
Europeo adoptd otra Resolucién en la gus Instaba expresaments a la
Comisidn a qus propuslera “un régimen comunitario de responsabilidad
obJetiva [sic] en 10 gque se rafiere a todas las actividades quimicas ds
alto risago"(10)

ta adopcidn del Acta Unica en 1986 y la consiguiente introduccidn del
articulo 330 R en el Tratado CEE impulsaron al debate sobre
responsabilidad civil por dafios a! medic ambisnts. Ese articulo
estabiece que la politica comunitaria de medic ambients debe basarse.
antre otras cosas, en el principio sagin ef cual quienss contaminan
tienen qus pagar por ello. Con el princlpio de guye quign contaming,
Raga se pretends asignar correctaments Ios costes axtarnos de la
contaminacién. Este principic se ha venido aplicando en |a Comunigad
mediante la imputacién a los explotadores de loa costes que suponen ias
medidas ds protaccién ambisantal impusastas por los podares
piblicos{11), Por otra parte, las Directivas sobre residucs, aceites
usados y resicuos téxicos y paligrosos{12) se refieren sxpresaments al
principio de gue quien contamina, paga como fundamento de un sistema
para lmputar al poseesdor y al productor de residuos la responsabl | idad
de los costes de una eliminacién segura de (03 mismos. La
responsabilidad civil por los costes del saneamienio del medio ambients
puede ser una aplicacién concreta de ese princlpio.

(8} 00 L 326 de 13.12.84, p. 31,

(9} Bol. CE 11-1986, p. 2-1-146.

(10) Doc. 8 2 - 1259/86, DO C 7 de 12.1.87, p.116. En el texto ingiés
se habla de “fautt liabllity™,

{11) Puede encontrarse una redacclén ds aste principio en |a
Recomendacidén del| Conse)o 79/3/CEE, DO L 5 de 9.1.1979, p. 29.

(12) Directiva del Conas)o 75/439/CEE, DO L 184 de 25.7.75, p. 23;
Olrectiva del Conse|o 75/442/CEE, DO L 194 de 25.7.75. p. 39:
Directiva de! Conselo 78/319/CEE, DO L 326 da 13.12.84. p. 31.
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Ante eosa situacién, el IV Programa de Ilas Comunidades Eurcpeas on
materia de medio ambiente{!3}, publicado en 1987, declaraba que “Ia
Comisidn se propone considerar el alcance ds una nueva definiciédn dsi
término "responsabilidad” en ol Ambito dsl medio amblente (inciulda Ia
posibllidad de qus el contaminador asuma unz amplla responsabl!idad por
logs danos causados por productos o procesos)“. En 1980 y 1900, ademis,
el pariamento Eurcpec sollcitd que =8 creara un siatema da
responsabilldad objetiva por los dahos rosultanties de ta Ilberacidn al
maedio amblente de organismos madificados gendticamente, en rospucsta a
1o cual ta Comisidén se comprometid a estudlar la aplicacidn horizontal
de |a responsabllidad civil por dafios al medio ambiente(14),

En octubre de 1989, la Comisidn presentd una propussta de directiva
refativa a |a responsabilidad civil por 1os dafios y perjuicios causados
al modio amblente por los residuos(15), gque estabiece un régimen de
responsabilldad objetiva. En ealla se dispone, con respscto a la
canalizacidn de la responsabilidad, que el productor de resliduos es
responsable por los dahos y perjuiclos gue causen talos residuos al
madlo amblente, Indepsndientemeante de que hays o no cuipa. La parte que
interponga una accidn ante los tribunales deberd probar al nexo causal
entre los residuos y el dano. EI proyacto da directiva amplia el
concepto de dafio al "deterioro del modlo amblente™ segin 3¢ ha deflinido
en ta seccidn 2.1.7. Este concepto de deterioro dsl medio amblente
incluye los casos en que ol modio amblente se ve afectado de manera
persistente. Por 10 que se refiere al aseguramiento, &! proyecto de
diractiva obliga al productor de residucos y al encargado de eliminarlos
a suscribir un seguro o a disponer de otro tipo de garantia eacondmica.
Hay que sefalar que, en virtud de! apartado 2 de! articuto 3 de!
proyecto de directiva, el productor debe indicar e&n su informe anual
el nombro do las compafiias Qque aseguran su responsabiiidad civit. Por
otra parte, el proyecto de directiva autoriza a la Comlsidn a estudiar
ta posibilidad de crear un fondo de indemnizacién de los danos y
per juicios causados al meadio ambisnte por residuos cuande no pueda
identtficarse al responsable o cuandc éste sea insolvente. E! proyecto
inicial se ha modlficado para Incluir una series de preopuestas
formuladas por el Parlamento Europeo(18) y actuaimente estd siendo
estudiado en el Consejo.

El articulo 14 de la propuesta de directiva det Consejo relativa al
vertido de residuos establece lo siguiente: “"La entidad explotadora
serd rasponsable civilments da 10s dafos y parjuicios causados al medio
ambiente por Ios residuos vertidos, independientemente de que haya
incurrido o no en culpa"(17).

(13) Resolucidn del Consejo de |as Comunidades Europeas y de las
representantes de 105 Goblernos de los Estados miembros reunidos
en ol seno del Consejo, de 19 de octubre deo 1987, reoilativa a ta
continuactén y aplicacién de una polltica y de un programa de
accidn de las Comunidades Europeas eon materia de madio ambients
(1987-1992), DO C 328 de 7.12.87, p. 15, apartado 2.5.5.

{14) SEC (89) 2091 final - SYN 131 da 6.12.89.

(15) DO C 251 de 4.10.88, p. 3.

{16) DO C 192 de 23.7.91, p. 6.

(17) DO C 190 de 22.07.97, p.1
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3.0 Reparacién  dei dafic ecoléglco mediants sistemas de
indemnlzacién conjunta

Los sistemas de indemnizacidn conjunta son estructuras econdmicas
basadas en cargas ¢ contrlbucionss. Se parecen a los seguros en que 1os
fondos creadoa so destinan a un objetivo determinzdo, por ejemplo,
sanoar © restaurar al medio ambisnte. €1 princlpio de responsabilidad
por actos concretos se ha desarrollado agul hasta convertirse en un
principlo de responsgablilidad compartida por el Impacto da varios actos.
La financiacién de estos sistemas con ias contribuciones de los
sectores econdmicos mAs directamente involucrados en ol tipo ds daho
que hace precisa la rastauraclon constituye una aplicacldn concreta del
principio de que quien contamina, paga. Estos sistemas, entre otras
cosas, pormiten resociver |os problemas mancionados en la seccidn 2.1.5
{(dafos por contaminacidn crénica, contaminacién por emisiones
autorizadas y contaminacién originada en el pasado)}.

El coste del dafio provocado por &l afecto acumulado de las actividades
de un sector se repartird entre las empresas de tal sector y, por
consiguiente, tates costes seoridn efactivaments intarnalizados como
costes de las actividades productivas de tales empresas.

Hay otras razones que favorecen la utilizacidn dea 1os sistemas de
indemnizacidén en consideracion a las caracterfisticas especificas de los
dafios al medio ambisnts.

En primer Jugar, en algunos casos da dafios al medic ambienta eas
fundamental actuar con rapidez. Frente al tradicional mecanismo de la
rasponsabitidad civil, caracterizada por la tentitud de los
procedimientos Judiciales para ta obtencidn de algin tipo de
reparacidn, los sistemas de indemnizacidn conjunta pueden reunir fondos
por adelantado. De ssta forma, se pusde disponer de capital rapidamente
cuando sSon necesarias medidas urgentes o para reesmbolsar 105 gastos de
una labor de restauracidn ya conclulda. La carga del dafio pueds
soportarse mejor con medidas colectivas que individuales y, ademds, si
el coste del saneamiento derivado de un incidente fuera muy alto, es
posible que no pudieran recuperarse todos los costes de un responsabte
con recursos econbmicos limitados. Un sistema de indemnizacion
complementaria puede proporcionar en estos c¢asos ta financiacién
precisa para poder |fevar a cabo la restauracidn.

No obstante, se plantean algunos problemas a ia hora de crear y poner
en marcha sistemas de estas caracteristicas:

3 Probiemas

3.1.1 Imposicién de Ia restauracidn como medida reparatoria

Para cumplir la obligacién de restaurar el medio ambiente, lqué grado
de restauracidén habrd que exigir? dqué serd precisc hacer cuando la
restilucion al ser y astado anterior no sea posible? Lgué costes puaden

considararse razonables?

{Como efectuar el seguimientc de 10s trabajos de restauracidn de manera
que el control de calidad forme parte de! sistema?

{Quidn debe ser responsable de 1a calidad de la restauracidn?.
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3.1.2 Asignactén do tos costes do restauracldn

Segun el principio de que quisn contamina, paga, en la medida de lco
posible deban cobrarse loa coates de remtauracién a los autorea del
dafic. S| no se pudiera Identificar a ningdn autor ni hacer responsable
a ase autor, la causa del dafio podrla hacarse recasr en algunos cascs
sobrs un sector acondmico determinado. En tal caso {seria posible
utillzar un sistema de Indemnizaclién conjunta para repartir los costes
de restauracién entre todos I1os miembros dal sactor econdmico
responsable?

Habrd que buscar, evidentemente, un equilibrioc antre la necesidad de
restaurar y la carga que ello supone para |as empresas que comparten
los costes. SI la carga econdmica de un sistoma de indemnizacién
conjunta fuera demaslado pesada para 1os gue contribuyen al fondo, los
costes de rastauracidn de danos desberian compartirse con otros sectores
o con los contrlbuyentes en general. Para que el princlpio de que quien
contamina, paga sa cumpliara en su sentido mids amplio {no debaria acaso
recaer la carga sobre al sector o sectores miés directamente
responsables?

3.1.3 Mantensr ol efecto preventivo

$i se establecieran sistemas de indemnizacidén conjunta d{deberia
mantenerse 8! concepto de responsabilidad individuat para preservar el
efecto preventivo? Al vincular las probabilidades de causar un dafo a
la cantidad que va a tener que pagarse, se astablecerd un mecanismo
para mantenor el efecto prevantivo y fomentar una gestidn de riesgos
eficaz, ¢0ué caracteristicas deberd reunir un sistema de cargas
diferenciadas y quéd habri que hacer para ponerio an practica?

La expariencia adguirida a nivel nacional & internacional puede sarvir
de orientacidén a la hora de crear astructuras de indemnizacidn de jos
costes de restauracidn en fa Comunidad.

3.2 solucionas adoptadas a nivel nacional & intearnacionai

Varios Estados miembros, ademis de otros paises, tienen ya astablecidos
sistemas de indemnizatzidn conjunta para enfrentarse a problemas
concretos de dahos al medio ambiente, qua constiluyen importantes
precedentes.

3.2.1 Sistemas Internacionates

Existen, por ejemplo, fondos especiates de indsmnizacién por dahfos
causados por las Industrias que presentan especiales riesgos de
dafos. Este tipo de fondos sirven para compietar ias cantidades que
indemnizan los contaminadores y sus seguros. bos fondos se aplican para
reparar la contaminacién consecuencia de accidentes, pues contribuyen a
proporcionar a (os perjudicadcs una indemnizacidon mis compieta vy
cportuna.

La industria del petrdiec, en concreto, ha creado var:os fondos para
financiar medidas de saneamiento ® indemnixar a los per judicades. EI
mis importante es el Fondo Internaclional ds Indemnizacidn por ios
dahos causados por fa contaminacién por hidrocarburos, creado en 1971
en virtud deil Convenlo Internacional de eonstitucidn ds un fondo
internacional de indemnlzaclén de danos causados por ta contaminacidn
da hidrpcarburos, complementc del Convenio de firusaias s 1969, gue
impone und responsabilidad objetiva a los propiatarios da bugues an
caso de accidentes, pero contempia la posibitidad de (imitarla en
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ausencia de culpa. En el Fondo participan empresas privadas de la
Industria del peirdleo, perc no f[os goblernos. £l Fondo |Indemniza
cuando o! propietario del bugue no &s responsable con arreglo al
Convenio, cuando ea insolvente o cuando el dano estd por encima de los
|Imites de 3u responsabiiidad. EI Fondo tambidn cubre {ndemnizacionss
por paerjulcios parsonales y danfos 2 1a propladad, asi como por las
medidas gue se hayan tomado para restaurar o! medio ambiants. Por
Iniclativa privada de la Industria del patrdlmo se han creado varias
estructuras de financiacién paralslas, denominadas TOVALOP(18}
CRISTAL(?9} y 0PoL{20). Hay qus sefialar qus, habida cusnta te los
recientes accidentes de la Corufia y las Islas Shattand, se astd
elaborando un programa comunitario con objeto de hacer converger la
egtricta aplicacidn de las normas internacionales en toda |a Comunidad
y favorecer la agopcidn esn la OMl de 1a adecuada reglamentacidn. EI
pape! de la Comunidad y sus Estados miembros en la elaboracidn de
normas internacionales de seguridad y prevencién de la contaminacidn ha
quedado especificado, en particular, en un proyecto de comunicacidn de
{a Comisién sobre una politica comin de seguridad maritima.

3.2.2 Sistemas nacionales

Se han ¢reado también otros fondos para financiar reparaciones
concretas de dafos. El "Superfund” de los Estados Unidos o5 un &jempic
da este tipo de instrumentos creado para financiar el sansamiento de
vertederos péligrosos. Este sistema establece sus fondos por medio de
impuestos sobre el crudo y matarias primas guimicas, asi como de un
impuesto ecoldgico generai qua deben pagar las soc iesdades
sstadounlidensas, La Agencia de Medio Ambisnte de los Estagos Unidos
(EPA) utiliza el dinero del “Superfund” para enfrentarse a emergoncias
a ¢ortao plazo, como 4l darrame accidental ds sustancias peligrosas, y
para sanear emplazamisntos contaminados en el pasado. La utilizacidn
del macanismo de la responsabilidad civil se da en Jlos casos on que
pueds identificarse a los responsabies potenciales de ta contaminacién
ean emplazamiantos concretos.

Conviene mencionar, asimismo, ai sistema de indemnizacidn creadoe en
Suecla en virtud de una ley de 1986 sobre dafos al medio ambiente, que
indemniza por dafos corporales y a la propiedad cuando el dano no puede
atribuirse a ninguna fuente identificable, ol responsable es insolvente
o la responsabilidad es Inexigible legaiments. Toda empresa que
solicite una autorizacidn de emisionss al medio ambiente tiene ia
abligacidn de contribuir con una cantidad estipulada en funcidn de!
tipo y tamaho de su compania. Las sociedades, ademis, debsn asegurar su
responsabilidad en relacidn directa con sus actividades. EI sistema no
cubre o1 dafio ecoldglco, salvo =i se conaidera que es dafd a un bien
con respecto at cual una parsona fisica tiene derecho a exigir
indemnizaciént21)

El Fondo francés contra el ruido sirve para indemnizar a las personas
que viven cerca da Ltos aeropusrtos d8 Paris por estar erpusstas a
niveies de ruido excesivos. £l Fondo se cred en 1973 por decreto y se

(18) Tankers Owners Voluhtary Agreement Concerning Liability for Git
Poliution, que resmboisa a los gobiarnos 1os gastos an qus hayan
Ineurr ido para proteger y sanear Jas franjas costeras (1969,
actualizado en 1978},

{19} Contract Regarding interim Supplement to Tanker Liabitity for 0Qil
Poilution, que indamnlza por enclma de ios limites de TOVALOP
(1971, actualizado en 1978).

(20) Offshore Pollution Liabitity Apreemeni, que indemnita por {08
dafos d8 contaminacidn provocados por la prospeccidn y explotacidn
de plataformas petrojiferas en aita mar (1974).

(21) Anexo B de ta Decisidn gubernamental de 25 de mayo de 1987, no 37.
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tlnancia con la contribucidn ds todas las compafifas que ytilizan esos
asropuertos. En los Palses Bajos se cred por Ley de 1872 un Fondo
similar para indemnizar por ios dafios causados por l|a contaminacidn
atmosférica. Ess Fondo interviene en (o3 casos on 103 gue no 58 pusde
identiflicar a) autor de la contam!nacién, y tamblén pueds servir para
indamnizar a 'a victima an los casos on 103 que ase Dago pudiera verse
aplazado porque hublera que ldentificar al responsable, a condiclén de
que (a victima ceda al Fondo “su derecho” de demandar 2l contaminador.

3.2.3 Propuestas comunitarlas

El articuio 11 deo 1a propussta modiflcada de Directiva del Conasjo
reiativa a 1a responsabilidad civil por 103 danos y perjuicios causados
al madio ambiente por lo3 residucs establece 1o sigulente: "La Comisidn
oxaminard al respecto 14 posibilidagd de crear un fondg eurcpeo de
indemnizacidén por 1os dafios y deterioros causados al medio ambiente por
ios residuos” para cubrir los casos en 108 que ho Se haya podido
identificar al responsable o cuando éste no esté en condiciones de
proporcionar una indsmnizacidn complatal22),

Aigo parecido egtablece el articulo 18 de 1a propussta de directiva del
Consejo refativa ai vertido de residuos: "Los Estados miembros velarin
por Que Se cres unc o varios Fondos de gestién posterior de vertederos
{...) Los Fondos tendridn por objeto cubrir tos gastos normales de
gestidn posterior do los vertedaros clausurados y cubrir los gastos que
ocasionsn |as operaciones necesarias par evitar o reparar el dafo al
madio ambliente producido por 1a eliminacidn de reslduos, en caso de que
esos gastos no puedan recuperarse o no estén cubisrtos por un seguro o
una garantia financiera”. Este tipo de fondos se constituird con
contribuciones de las entidades explotadoras de vertederos en funcidn
de {a ctase de vertederc y de! 1tipo y tonelajs de reslduos
depositados(23),

4.0 Or ientaciones para una actuacién comunitaria

La responsabilidad civil es un mecanismo de indsmnizacidn basado en la
existencia de una dano como consecuencia del cual se sufre una pérdida
econdmica.

Ahora bien, en el caso de |los dahos al medio ambiente, no hay pérdidas
scondmicas hasta que haya una restauracién tragucibie en unos costes,
o bisn eriste una disminucién del valor econdmico del medio naturat
afectado.

El presents Libro Verds pretende impuisar el debate sobre Ila
conveniencia y modalidades de aplicacién de la responsabilidad civil
de forma adecuada y eflicaz en ia Comunidad para cubrir los gastos de
esa restauracién.

4.1 Planteamiento horizontal de ia responsabiifdad civil por dafos
al medio ambiente

Lta responsabilidad c¢ivil puede dessempeiar un papel importante en un
programa genara! de proteccidn del medic ambiente.

Puesto gue 10s Estados miembros establecen polliticas y programas con
obJeto do mantener y restaurar el medio amblenta para situario a fa
aftura de las normas comunitarias da calidad, ta responsabitidad civil
puede servir para recuperar algunos de 10s costes de la restauracidn
exigida.

{22) DO € 192 de 23.07.91, p. 15
(23) DO C 190 de 22.07.91
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La responsabilidad civil puods contribuir a |a puesta en prictica el
principlo de gque qulen contamina, paga. No obstante, sbio podrd
aplicarse a incidentes concretos en log gque sl dano haya slido causado
por responsables ldentificablas. '

Como se indica en la Figura |, para poder obtenar una indemnizacién por
dafios &l medlio ambisnte cada unc de los componentes debe cumplir una
serle de condiciones. As| pues, sl no pueds Idsntificarse a ningln
rasponsable, el principlo de responsabilidad clvil ea improcedente
para garantizar 1a restauracién del medio natural agredido. Por estas
razonss, habrd que estudiar al! tipo ds mecanlismp de responsabl)ldad
civil {(por cuipa u objetiva) y demis medios (sistemas do indemnizacidn)
adecuados para gue la restauracién del wadlo ambiente se |lave
afectivamente a cabo.

Figura 1: Aplicacidn de la responsadllicad civil
sn casos de dafios al madio ambients
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Acto o incidente P e LR L e Actos © incldentes

finito acumulados ¥ no finitos

Autores e —————— > Autores

identificables no identificables

Responsabi| idad e ———————— Responsabi!lidad sin

fundada fundamanto

(por culpa u

objetiva)

Nexo causal e > Migencia de nexo causal

astablecido daterminado

Parte con interés €——=swm=nee———3  Ninguna parte con

legal que pusde interéds legal gue

interponer deomanda pusda interponer
demanda

<
<

Eg posible una No o3z aplicable la

accibén de rasponsabilidad civil.

responsabi | i1dad Doba recurrirae

clvil a mocanismos de
Indemn !t zac idn
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4.1.1 Responsabl!!idad por culpa

Aungus este régimen es, aparentemente, un mecanismo adecuado para
fomentar e} cumplimiento de la legisiacién de medlo amblents, les
iguaimente eficaz en los casos de dafio scoldgico?

Este sistema no parece la mojor solucidn para todos los casos y
pregenta algunos inconvenisntas: los objetivos buscados no pusden
conseguirse plenamente sl no se resinen determinadas condiciones.

Un sistema de responsabilidad por culpa supone que debe probarass la
axistancia ds una culpa. En los casos de dafios al medio ambiente es
difici), st no Imposible, demostrar qus ha habido cuipa. Tal sistema de
responsabilidad por culpa obliga al perjudicado a demostrar que el
autor del dafo actud de manera cuipabie, as decir, gue ol responsabis
ha cometido una negligencla o cuaiquier otra infraccidén que ha causado
un dafo. Para que exista culpabilidad, e! responsable tenia que haber
actuado seglin una datsrminada norma de prudencla o una disposicidn
legai ¥ no lo hlzo.

Las normas y procedimientos establecidos en la legisiacién de medio
ambiante pusden Illegar a constituir elsmentos de referencia para
apreciar si la actuacidn de una parte ha sido correcta o negligente
dadas las circunstancias. No obstante, el cardcter incompieto del marco
tegisiativo en materia de medio ambionts no va a permitir en todos los
casos proceder a una apreciacidn de estas caracteristicas. Algunas de
las circunstanclas del dafic no van a poder evaluarse a partir de normas
ni procedimiantos. Desde esls punto de vista, va a ser dificil Juzgar
si ol compertamiento del autor de un dafa ha side o no culpabls, a
pesar des Que eoste mecanismoc do responsabllidad por cuipa puade
comp lementarse con otros mecanismos simplificados y adaptados, por
ejemple, onh reatacidén con ta carga de 1a prusba.

Pase a lags ventalas de la responsabilidgad por culpa a ia hora de elavar
ai maximo el efecto prevenlivo de 1a responsabilidad civil, tas
legisiaciones nacionales y 10s instrumentos internacionales sobre dano
ecoibgico tienden al establecimiento de regimenss de responsabilidad
objetiva en relacién con aigunas actividades peligrosas para el medioc
ambiante.

4.1.2 Responsabli | idad objetiva

Lisgados a este punto, conviens astudiar &1 papel de un sistema de
responsabilidad objetiva o gIn cuipa. {Podria aicanzarse correcta y
aficazmente al cbjetive de la reparacidn del dafic ecoldgico mediants un
régimen da responsabilidad objativa?

La responsabiildad objetiva se presenta comd una orientacién
sspecialmente adaptada a las caractaristicas especificas da Ha
reparacidén del dafio ecolégico.

En comparacidén con la responsabilidad por culpa, los mecanismos de
responsabllidad objeativa simpltfican el establecimionto de Ha
responsabilidad porgue eximen de probar !a existencia de culpa. Sin
embargo, ia victima debe demostrar que el dafio se debe a Ia actuacién
de un tercero.

Las ventajas de un sistema de estas caracteristicas son, on pocas
palabras, las siguientes: un régimen de responsabliidad oblativa puede
incitar a una mejor gestidn de riesgos y proporcionar certicumbre
juridica 2 las empresas sujetas a este sistema. Pueds, asimismo,
favorecer 1z puesta en priactica del principio de que guien contamina,
paga con respecto a algunos tipos de actividades econdmicas, porgue
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egste sistema imputa los dafos ocasionades por una actividad econdmica a
la persona que explota tal actlividad.

€| régimen de responsabt|idad objativa sdlo serd vAlido para alcanzar
el objetivo qus se le amigno al, previamente a la decisidn de optar por
un réglnen da estas caracterfsticas, se plantean aigunas cuestliones
importantes. Para que un sistema de responsabillidad objeliva pueda
funcionar con eficacia desben establecerse una serie de definiciones
bien precisas. La etleccidn serd Importante porque va a determinar e
campo de aplicacidn de' slistema de responsabilidad. A continuacién se
exponen las preguntas que cabe plantearse a ia hora de establecer un
régimen de rasponsabli|lidad objetiva.

uUn régimen de responsabllidad objetiva demasiado amplio pusde suponer
una carga demasladc pesada para algunos sectores y provocar gran
confusién en ia economia,(24)

A - L0ud ha de entenderss por “dafic"?

Como ya se ha dicho antes, la definicidn Juridica de daho ecaldgico
reviste una importancia especial porque condiciona [a determinacidn de!
tipo y alcance de las acciones de restauracidn necesarias y, en
consacuencta, de los gastos gues van a poder recuperarss por la via de
la responsabilidad civil. Estos problemas remitsn a3 una serie ds
cuestiones subyacentes tales como (2 definicidn de medio amblente o del
grado a partir del cual un dafo puece |iamarse asi.

B - {Qud actividades deben estar sujetas al régimen de responsabilidad
obletiva?

Para responder a esta pregunta pusden seguirse varios caminos. Como 38
ha dicho antes, un sistema demasiadoe amplio, es decir, que reguilara un
nimero muy grands de actividades. podria tener consscusncias muy
nogativas para ios agentes acondmicos, crear incertidumbre juridica y
resultar an consecusncia inapticable.

{COmo puede tener en cuenta - un régiman de estas caracteristicas a un
sector comoc of de los transportes, caracterilado, precisamentia, por la
movilidad y por presentar tipos distintos de riesgo en funcidn del mode
da transporte?

Este aspecto del campo de aplicacidn de la responsabilidad objativa
plantea también un problema subyacente: Jguéd debs entondarse por
actividad peligrosa? Es dificil juzgar sobre o1 cardcter peligroso de
algunas actividades para decidir si deben o no sstar sometidas a un
régimen de estas caracteristicas. los slistemas des responsabilidad
objetiva basados en las actividades psligrosas deben fundamentarse en
una concepcldén comin de la nocién de peligrosidad,

C — ¢A quién se va a imputar la responsabilidad?

A oste respecto se pilantea la cuestidn de la canalizacidnh de la
responsabilidad objetiva con objato de consegulr una solucion eficaz y
Justa con respecto a la asignacldn de los gastos.

iDebe canatizarse ia responsabilidad hacia la parte que posee 10s
conocimientos técnicos, los recurseos y el control operativo de la
actividad?

Ei aestablecimiento de un régimen ds rasponzabilidad objletiva plantea,
ademda, otras cuestionss {mpor tantes: ia carga des ta prueba, la
Itmitactién de ta responsabllidad, e! contenido de un sistema de
garantia econdmica. etc.

{24) Véanse en s) Anara Il datalies de la situacidn a aste respecto en
los Estados Unidos.
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A todas estas cusstiones 3se suman otros problemas que deberin
soluclonarse para garantizar la plena aplicacion del régimen de
responsabilicad objetiva y obtener todas las ventajas gqus un
dispositive como é&ats pressnta para el medio amblente. Habrd que
astudlar |os precedeontes nacionales L] intaernacionalas sobre
responsabiiidad objetiva y pravenlr Inconvsnlentes tales como las
Implicaciones eon cascada (para los prestadores y las instituciones
financieras, por ojemplo) que pusden provocar tas definiciones de ios
componentes de un régimen de responsabilidad objetiva y su
articulacién., Un sistema tal no debe i(levar a resuitados distintos a
los buscados, es decir, la reatauracidn dei dafio scolégico.

Para responder a todas estas preguntas inevitables a fta hora de
establecer un régimen de responsabliidad civil y, probablements, con un
cardcter mis agudo por tratarse del dafo scoldgico, una de las opcionss
para ia Comunidad pusde ser aplicar las soluciones propuestas eon el
convenic del Conse)o de Eurcopa sobre responsabltiidad clvil por ios
danos ocasionados por actividades pallgrosas para sl medlo ambients y,
consecueniements, prever ia firma del Convenio por parts de la
Comunidad.

Si se toma como solucién el Convenlo del Consejo de Europa para
sstablecar un rédgimen comunitario ds responsabilidad objetiva, habrd
que conceder una importancia especial a las disposiciones del Convenio
que dan iibertad a las Partes contratantes para determinar tas
condicionss de su ejecucidn, por ejemplo, las rejativas al sistema de
garantia financiera obligatoria creado por ei Convenio.

Por otra parte, ai Convenio del Conse}o de Europa pusde |legar a
constituir &/ punto de partida para un sistema comunitario oe
reparacién del dafio ecoldgico. Los componentes del régimen de
responsabitlidad oblstiva establecidos en ese Convenio pusden ser
solucionss para las principales cuestiones que ss acaban de exponer, a
sabar, qué es dafo ecoldglico, quidn es el responsable y cudles desben
ser las actividades reguladas por esea siatema de responsabllidad
objativa.

4.2 Planteamianto horizontal de los sistemas de indemnizacidn conjunta.

l.La responsabitidad civii s8s unh vallgso instrumentoc juridico para
recuperar ios costes de rostauracién de ios dafios al madio ambiente y
por sus funcionss do provencidn e incentivacion.

Aun siendo efectivo, preasenta aigunas limitaciones. Para que pusda
actuar la responsabilidad clvid daben reunirse daterminadas
condictones. Por ejemplo, sl no se ha podido establecer un nexo causal
entre el dano y el responsable, el mecanismo da la responsabilidad
resulta Inoperante, mientras que sigue sin resclucidn el problema de 1a
asuncién de los trabajos de restauracién del medio natural agredide ¥
de 103 cosles que supone. '

En 108 casos en que no pueda aplicarse la responsabilidad civil para
recupsrar los costes de restauracidn, serdn precisos otros mecanismos
da responsabllldad por los costes de rastauraclén de Jos medios
naturales agredidos. Asl pues, habri que estudlar sl modo de solucionar
of problema de las limitaciones Inherentes a ios regimenos deo
responsabiiidad civii. La sclucidn podria ser recurrir a mecanismos de
indsmnizaclién conjunta para cubrir jos gastos de rastauracién dsl medio
ambiente. Un sistema de estas caracteristicas puede repartir
squitativamente ia responsabliidad de los costes en el interior dei
sector econdmlico més vinculado a la fuente presumible del dafio. Podrian
combinarse las vontajaz de l|a rasponsabilidad civil y |as de los
sistemas -de indemnizacion. :
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En fa practica, un régimen de responsabllidad en materta de medlo
ambiente con cardcler integrado podria funclonar asi:

- En los casos en que un dafio pueda atribuirse a un responsabie
concreto, mse aplicard 1a reaponsabllidad civil para obtenar
indemnizacién segin el sistema eostablecido en el proyscto de
Convenlo det Consejo de Eurona.

- $i Jos daflos no pueden imputarse a actividades de ninglan
responsable concreto (Por no ser poslble su identificacidn), los
sistemas de Indemnizacidon conjunta - lo mis descentralizados
posible — repartirén los costes deo las medidas de restauracién
entre algunos sectores scondmicos.

A la 1uz de todo ello, &cabria la posibllidad de crear un sistema que
potenclara las ventajas de la responsabliidad civil al tiempo gue
compensara sus limitaciones ¢on las ventajas de los mecanissos de
indemn | zac t&n?

4.3 Perspectivas

La Comisién dasearia qus a partir da las orientaciones gue se acaban de
oxponar se Instaurara un debats comunitario entre todas ias paries
interesatas por los temas abordados en la presente Comunicacidn. Todas
ias observaciones al respecto deben recibirse antes del 1 de octubre de
1993.
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ANEXO |

Tondencias on |os Estados miombros

La caracteristica princlipal de asta lagislacidn es que permits
establecer una responsabliidad objetiva, por ajemplo:

La Ley belga de 24 de febrero de 1974 sobra rasiduos tdxicos, que
Imputa al productor de resicuos tdiicos responsabilidad objetiva
por 108 danos que causen 635035 rosiduos.

El Real Decreto belga do 16 de octubre de 1881 relativo a la lucha
contra los organismos perjudiciales para los vegetaless y productos
vagetales, aue responhsablliza al propietario dei terrenc del qua
sean originarios tales organismos de los danos causados por su
propagacién.

La Ley francesa do 15 de }julio da 1975 sobre residuos, que
ostableca que todo aque! qus ontregue desterminados residuos a
cualquier persona gue no expiote una instalacién de eliminacién
autorizada ssrd obletivamenie responsable por los dafos causados
por 8s0s rosiduos.

La Ley marco griega n¢ 1650 de 18986 sobre proteccién del medio
ambisnte, que dispons que toda persona fisica o Jjuridica que
contamine o degrade sl madio ambiente es cobjetivamente responsable
por ese dafo.

La Ley dal Reino Unido sobre lucha contra la contaminacion, de
1990, que establece normas de responsabliidad objetiva por los
dafios resultantes da la oliminacidén |legal de residuos.

La Ley portuguesa de Bases del Modio Ambiente ng 11/1887, que
impona una respensabilidad cbjetiva por los dafos importantes al
medico ambiente causados por una actividad peligrosa.

La Ley de Aguas alemana, de 1980, que establece que &i autor de una
contaminacién de las aguas no autorizada es objetivaments
rasponsable por los dafos causados.

La Ley aiemana sobreé responsabilidad en materia de medioc ambliente,
de 1990, que establece un régimen especial de responsabilidad
obJetiva aplicable a las actividades de instalaciones industriales
que presentsn un riesgo para el medio ambisnte.
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ANEXO 11

Situacidén en Estados no miembros: Japdn y Estados Unidos

En el Dorecho japonds, la responsabilidad civil por dahos al medio
ambisnte se basa en el Cddigo Civil y en algunas leyes de contaminacidn
que determinan ia responsabliidad civll, psnal ¥y administrativa.
Numerosos danos causagdos a personas y bilenes han |levado a (os jusces
Japoneses 3 una interpretacién de los textos favorable a las victimas.

Las leyss sobre Jucha contra ia contaminacién atmosférica y dsl agua se
modlificaron para imputar ai que contamina ta responsabiiidad de! dano,
Incluso en ausencia de cuipa por su parte. Este principlo de
responsabilidad objetiva sblo se aplica an Japdn an los casos de dafos
corporales. En Jos demds casos, sigus siendo necesario probar ta cuipa
det contaminador .

La jurisprudencia japonesa, para facilitar |la posicidén da 1a victima,

ha creadoc dos teorias: la dsol Iimite de lo soportable y la de la
probabliidad. Segln l1a primera teoria, hay molestias qus {as personas
han de =soportar. S5i esas moieatias superan o3 limites de lo

scportable, la victima pusde interponer una accldn ante los tribunales.
Los limites se determinan segin la naturaleza dal dafo, que pusde ser
corporal, material o moral. Segin la segunda teorfa, la victima sélo
debe demostrar que es posible gque haya existido un nexo causal antre sl
acto cuipable y el dafo.

En los casos de contaminacién en 1os gque no S6 puede identificar a los
reagponsables, existe un fondo de indemnizacidén que ayuda inmediatamente
a todas las victimas que hayan padecido dafos corporales.

En virtud de Ia Ley japonesa de 5 de octubre de 1973 sobre
indemnizaclén por dafios corporales rasuitantes de la contaminacién,
toda victima que sufra dafios des salud [(mputables a la contaminacion
atmosférica o acudtica disfruta de una indemnizacién despuds de haber
sldo examinada por una comisién, pero sin tener que 'buscar un
responsable ni probar una culpa. Ei fondo se alimenta con impuestos
sobre emisiones contaminantes y con una parte del impuestc sobre
vehiculos. Sin embargo, esa indemnizacién sélo se concede de forma
automdtica en las ronas de alto rieago ¥ si se trata de enfermedades
qua forman parts de una |ista espaclal.

Hay que senalar que en la actuailidad se eatd elaborando an Japbn una
Ley sobre responsabil|idad por los productos. Agrupaciones de divarsa
indole han estado preparando distintos proyectos de lsy al respacto,
Por ragla genaral, en todas las propuestas se establece un sistema da
rasponsatbilidad sin culpa y la presuncidn sobre los defectos de los
productos. Las propuestas reguian todos los sectores de actividad. La
responsabilidad se aplica tanto al fabricants como al importador.

En los Estadog Unidos. ia responsabiiidad civil por daflos al medio
ambiente se basa tanto an la “Common Law* como en |a responsabilidad
civil objetiva de origen lagisiativo,

La “Common Law"” utliiza los conceptos de “nuisance”, “trespass".
“negligance” y "ultra hazardous activity” para permitir a las victimas
interpoher acciones contra |os contaminadores ants 10§ tribunales.
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En 1980 se adoptd una Ley federal [“Comprehensive Environmentai
Response Compensatlion Liability Act™ (CERCLA)], que establace un fondo
fedoral (-Superfunds”™) para flnanclar ias actividades de Iimpieza ¥y
saneamlento y permitir al Goblerno actuar ridpldamente para suprimir
toda amenaza sobre la salud husana y reducir al minimo los riesgos
futuros de los smplazamisntos gravemsnte contaminados,

Esta Ley astablace, pues, un régimen de responsabil idad objetiva segin
ol cual el Goblerno pueds recuperar de Jas partes potencizimente
responsables (“potentlally responsible parties” o PRP) los costes de
rastitucidén de un madio a su ser y estado anterior.

Segin 1a Ley, puede I[mputarse a las empresas |a responsabllidad por
vertidos realizados en al pasado aun cuando an su momento tales
vertidos no fueran llegales. Et réglmen astablecido en CERCLA es un
sistema de responsabllidad objetiva {(es decir, independiente del hecho
de que se sea o nNO rasponsabls de culpa © negligencla), conjunta y
solidaria.

Dentro del Programa nacional de urgencia se elabora una |ista {que se
actualiza cada aito) para determinar |os emplazamientos e instatacliones
que deben consliderarse prioritarios en el territoric de los Estados
Unidos. En 1989 osta lista nacional ("Superfund MNational Priorities
List" © NPL) incluia 981 emplazamieantos sujetos a las disposiciones
sobre sanesamiento inmadtato.

La financiacidén de las actividades de saneamiento se realiza con cargo
a un fondo (“Superfund®) mediante el cual se pagan las actividades de
retirada y restauraciédn. E| Congreso asignd al Fondo una cantidad
adicional de B8.500 miltohes durante el pericdo 1986-1991.

La acclén fedoral sobre los emplazamientos que flguran on Ia lista se
timita a los casos en que no s& pueds ldentificar a ningin responsable
¢ cuando las partes responsables no adoptan las medidas necesarias. Es,
por tanto, subsidlaria con respecto a 1a accidn de 1as partes privadas
potencialmente responsables. La Agencla de Proteccién del Medio
Ambiente o3 l1a autoridad encargada de e)ecutar las medidas dictadas por
ley. En primer Jugar, clasifica los eomplazamientos gqus dsben
restaurarse. A continuacidn, procsde a identificar, entre las personas
potencialmente responsabies {(PRP), a las qgue va a considerar
responsables y qus van a tener, en consecuancla, la obligacién de
reparar el dafio causado. La Agencla de Proteccidn de! Medio Ambiente
parsigue "con agresividad®" a las partes potencialmente responsables
ante los tribunales para recuperar |os costes de sansamionto.
Se fundamenta, sobre todo, en et cardcter solidario de la
responsabi!idad y en la definicién de parte potenclaiments responsable.

En virtud de la tey, son muchas las personas que pusden considerarse
“partes potenciaimsnte responsables™: el propletario actuail del
emplazamiento, el propletario en ol momentc de la contaminacidn, el
proplatario do ta industria de la dque procede el residuc, el
transportista de Ilos residucos y el que comarcla con slloa. En la
practica, puedsn Incluso |legar a conslidararse responsables drganos de
crédito tales como ios bancos, por ejemplo, si han embargado un terreno
contaminado sujeto a hipoteca.

La Ley obliga a las partes reconocldas responsables del vertide de
sustancias peligrosas al saneamiento y a la restitucidn completa 2! ser
y estado anterior, cuyos costes son, ademids, muy slevados. Se calcula
que o coste medio de la restauracidn de un lugar contaminado se sitla
entre 1os 29 y los 35 miliones da dblares.
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Los tribun2les han jdo establaciendo normas de responsabilidad de gran
alcance. £l régimen de responsabilidad instaurado an 1a Ley CERCLA se
pressnta particularmente favorable a acclones del Gobiernc gqua tengan
por cbjeto la reparacién del dafio, dejando a las partes potenciaimente
responsables expusatas a gastos considerables.

Pero la magnitud del problema da los rsalduos peligrosos ha resultado
ser mayor de lo previsto en un principlo y los costes de saneamiento,
muy olevados.

Esta polltica ¥y la insuficiencia de los recursos econdmicos asignados
al “Superfund” han provocado muchos pleitos entre 1as personas
designadas como responsables. sus compafiias de seguros, bancos y Ia
Agencia de Proteccidn del Medio Ambiente. Hoy se calcula gue hay 14.000
Indlviduos Inmersos en una accldn ante los tribunales por ia Ley
CERCLA

En un dnico asunto hubo mis de 400 compafilas de seguros implicadas como
consecuencia de las diligenciag de la Agencia de Proteccidn del Medio
Amblenta. EI nimero de litiglos y procedimientos incoados representa
alredeador del 30X-80X de los recursos gastados por |a Agencia de
Proteccién del Medio Ambiente, los agentes y las companias de seguros
implicados. Los procsdimientos son, por esta rardn, excesivamente
largos y complicados.

Por otra parte, el funcionamliento dal sistema ha obligado a ias
compaififas de seguros que operan en el marcado estadounidense a
replantearse su actitud con respecto a la cobertura de 108 riesgos
scoibgicos, Adomids de aumentar ias primas, las pdllizas ex/stentes on
ess mercadc excluyen un mimero importanta de riesgos. En muchoa casos
nc ss cubre l|a contaminacldn porgue las compafiias consideran que
algunas actividades no son asegurabies.

En cuanto a los organismos de crédito, se observa un endurecimiento de
la potitica de concesién de préstamos a 1os propietarioa o sxplotadores
de vertederos.

El sistema de CERCLA estd slendo muy criticade porque uno de los
objetivos que se habia impuesto, a saber, la reparacién répida y
complieta de emplazamientos contaminados, ha rasuitado ser irrealizabie
en la prictica. Se habla de un “"efectio perverso” dei sistema CERCLA.
Las distintas partes afectadas (administracidn, industria, saguros,
profesores, atc.) han alaborado propuestas para wmod| ficar
sustanciaimente o) sistema y su funcionamlento. Los partidarios de este
gistema consideran qus su mayor é4xito ha sido modificar al
compor tamionto de las industrias y su planteamiento ante los problemas
amblentales: en su opinidén, ha servido para que on la préctica se
afectis un estudio o una auditoria ambiental antes de cualquier
transacclén comercial.

A pesar de las enmlendas Introducidas en la Ley CERCLA gracias al
“Super fund Amendmentis and Reauthor |zation Act® de 1986 (SARA), que han
atenuado ol rigor de este sistema do responsabilidad contemplando una
excepcldn con respecto al “innocent landowner™, ai pusde probar que
ignoraba ¥y no existla ninguna razén para que hubiera sabido gque los
terrenos de su propiedad estaban contaminados, la Ley sigue suscitando
criticas y probiemas.
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ANEXQ IV

El sistoma creadc por el Convenio del Consejo de Europa

purants eostos iitimos cinco afos, el Conse)o de Europa ha estado
siaborando un proyecto de Convenlo sobre reosponsabliidad por dafios
ocaslonados por actividades peligrosas para el medlo ambienta, en el
que se ha seguido un planteamiento mia general gue en los convenios
internacionales antes menclonados.

El 26 de marzo de 1992, el Consejo otorgd a |a Comisidn un mandato de
negociacidon{25) de este Convenio.

Adombs de la Comunidad Europea y sus Estados miembros, on eogtas
negociacionss han particlpado ios palses de ja AELC y un nimero
creciente de paises de Europa central y orlental. EI Convenlo sstabiece
Ia posibiildad de qua sa adhieran a 41 satados no miembros del Conse o
de Europa.

El Convenio tiene por objeto velar por que f(os daiios ocasionados por
actividades peiigrosas para el medic ambisnts reciban {a adecuada
indemn|zacién. Ademds, esstablece una sarls de medios de prevencidn y
restauracidn.

La nocién de dafio incluya los dafics resultantes de la aiteracidn de!
medio natural, los dafios causados a bienss y porsonas y el coste deo las
madidas de salvaguardia, ee decir, las medidas adoptadas para préovenir
o atsnuar el dafio. Por lo que se reflsrs a los dafioa, éstos pueden ser
fruto de un hecho instantineo o de una contaminacién continuada. Hay
que sefalar que la dofinicidn de medlo ambients os muy ampllia an sl
Convenic del Consejo de Europa (védase el punto 2.3 del informe
principal).

Para cumplir el objstivo ds la adecuada reparacidn del dafio, sl
Convenlio establece un régimen de responsabiildad objetiva. El
responsabls an este contexto es la persona que explota la actividad
peligrosa cuande %e produce o) hecho o, cuando ge trata de
emplazamientos de depbsito permanante de residuos, en ol momento en que
se tiene conocimiento dal daia.

Cton arreglo al proyecte de Convenlo, por actlvidad psligrosa se
entlende toda actividad realjzada a titulo profesional gque |lave
aparejado el usc de sustancias peiigrosas, organismos modificados
gendticamente o mi¢roorganismos. Este término inciuye tambidn a2
explotacidn de una instalacién o emplazamiento de residuos, asi como et
aimacenamiento permansnts de residucs (véase la seccidén 2.2 del
presente Ansxo an relacidén coh ta definicidn del campo de aplicacién de
la responsabilidad sn &1 Convenic, ta seccidn 2.5 por 10 que se refiare
a 1a carga do la prusba ¥y la seccidn 2.7 con respecto a |08 Seguros y
garantlas acondmicas establecidos en &) Convenlo).

(25) Mandato de |a Comigsidn ratative a {as negociacionss de un acuerdo
internacionat sobre los dafos ocaslonades por  actividades
petigrosas para o! medio ambiante (Conse)o de Europa).

SEC(91} 750 finai. . .
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El Convenio eostabiecse ol derecho de asoclaciones ¥y fundaciones
ecologistas ds recurrir a los tribunales para obligar a poner en
prictica las pacesarias medidas preventivas o de restauracion.

En virtud del Convenio, estas organizacionss pusden introducir una
acciédn judiclal para exiglr un Interdicto que prohiba una actividad
paligrosa Ilicita ¥ que constituya una amenaza grave de dafio acoldglco,
0, cuahdo se haya producido un incidents, para imponer al saplotador 1a
adopcidn do las diasposiciones necesarlas para prevenir danos o la
ojecuctdn de medidas de restauracion.

El Convenio contempla la adhesl|dn de la Comunidad Econdmica Europea. En
sl Comité permanente encargado de tratar los problemas de
interpretacién y ejecuclén del Convenlo, ta Comunidad Europea dispone
da un derecho de voto que puede ejercer sesn ‘os campos de su
competencia.

El Convenlo se aprobd sl 8 de marzo de 1993 y quedaré abierto a Ia
firma a partir del 21 de Junic de 1993, Entrard en vigor tras la
tarcera ratificacion,

El Comité de expertos del Consejo de Europa autor dei proyecto de
Convenic eorxaminard después otras formas de reparacién del daho
ecolégico, en particular 108 fondos de indemnizacién.



