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xicas como ciertos productos guimicos y metales
pesados. La contaminacién industrial no solamen-
te pone en peligro directamente la salud hurmana,
sino gque, dondequiera gue se produce, también
ccusa dafos al Medio Ambiente.

Este fexto nos presenta lo situacion de los des-
echgs en los paises comunitarios desde una pers-
pectiva eminentemente economicista y debe ne-
cesariamente ser complementado con otros con-
tenidos no menos importantes en materia de
resicduos industriales: el praventivo y el reparador,

Alo largo de estos Ultimos anos, se ha articulado
un cuerpo legislativo comunitaric en materia me-
dicombiental —bastante dense por cierc— que
descansaba sobre todo en el campo del control,
reduccion y prevencion de los distintos agentes
que perjudican el Medio Ambiente. Faltaba, sin
embarge, una norma que abordara, la responsa-
bilidad del contaminador erigida sobre el princi-
pic de «quien contamina pagay.

La disposicion que se comenta, cuyo fitule com-
pleto es «Propuesta de Directiva relafiva a la Res-
ponsabilidad Civil por los dafos y perjuicios cau-
sados al Medio Ambiente por los residuos», viene
a colmar este vacio aunque ne de una manera
completa, ya gue el nuevo régimen de responsa-
bilidad gue ahora se pretende instaurar solo se
centra en los residuos aungue su titule original
era mds ambicioso al abarcar también a «Otras
actividades pseligrosass.

I Origenes de la propuesta

Las preocupacionss politicas sobre el Medio Am-
biente son una cuestién relativamente reciente
en la Comunidad Europea. No es hasta la Confe-
rencid de Estocolmo en 1972 cuando se expresa
de und manera ferviente 1o desazén general que
ya se respiraba «acerca de la urgente necesidad
de controlar v detener e dafo que se estaba
causando desde hacia tanto tiempo al medio
ambiente, los recursos naturales y la salud publi-
CQm,

Casi paralelamente, en Octubre de 1972, la
Cumbre de Jefes de Estado y Gobierno de los
paises comunitarios celebrada en Paris ving a re-
conocer que «el crecimientc econdmice inspirado
y fomentado por la comunidad tenia que estar
vinculado a mejoras del nivel y calidad de vida
de sus ciudadanos y a la proteccién del medio
ambiente y de los recursos naturaless.

En lareunién de Paris se proclamaren asimismo
13 principics de una politica comunitaria en ma-
teria de Medio Ambiente (Cuadro 1), entre los que
es necesario destacar la base sexta: «el coste de
la prevencion y eliminaciéon de los perjuicios debe
corret, en prAncipio, por cuenta del confaminadors,

Poco tiempo después, este principic es plena-
menfte ratificado en noviembre de 1973 con oca-
sién de una reunidn convocada por la Comisién
Europea en la que los Estados miembros adopta-
on al PRIMER PROGRAMA COMUNITARIO DE ME-
DIO AMBIENTE. para un periode de cuatre anos,
al gue sucedieron otros tres. Actualmente, se esté
culminando el CUARTO PROGRAMA, llevado a co-
bo desde 1987, v se ha formulado un QUINTO PRO-
GRAMA en el marco de los nuevos tiempos que
corren, a las puertas ya del Mercado Unico.,

Para refrendar este esplritu, no debe dejar de
mencionarse la Recomendacion del Conseio de
3 de Marzo de 19279, relativa @ la imputacion de
costes y a la infervencion de los poderes pUblicos
en materia de Medic Ambienfe que, en su punic
3, 1eza: «El responsable de la contaminacion es
quien deteriora directa o indirectamente el me-
dio ambiente o cred las condiciones para que
se produzca este deterioro».

Aunque se dice expresamente en una nota acla-
ratoria que ia nocion de responsable que se des-
prende de esta frase no afecta alas disposiciones
relativas g lo responsabilidad civil, parece bas-
tante ilustrative que, después de casi veinte anocs,
se vengan reafirmando constantements este prin-
cipio en sucesivas textos comunitarios, incluso de
rango supremo. Asl el Acta Unica Eurcpea en el
tituio VIl correspondiente al Medio Ambiente con-
tiene en su arf. 130 R el siguiente precepto:

«La accién de la Comunidad, en lo que res-
pecta a Medio Ambiente, se basard en los prin-




Cuadro 1. Principios de una politica comunitaria de medio ambiente,
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la mejor politica del medio ambiente consiste en evitar la creacion de confaminacién en su
origen en vez de fratar ulteriormente de contrarrestar sus efectos;

la politica del medio ambiente pusde vy debe ser compartible con el desarrollc econémico y
social;

los efectos producidos en el medio ambiente deben fenerse en cuenta lo antes posible en
fodos los procesos técnicos de planificacion y decision;

debe evitarse toda explotacidn de ios recursos nafurales o cudlquier otra actuacion gue
cause dafos significativos al equilibric ecolégico;

debe mejorarse el nivel del conocimiento cientifico y fecnolégico en Ja Comunidad a fin de
tomar medidas eficaces de conservacion y mejora del medio ambienfe y luchar contra la
confaminacién y las perturbaciones. Por ello, se debe promover Ia investigacion en este
campo:

el coste de la prevencién y eliminacion de los perjuicios debe correr, en principio, por cuenta
del confaminador;

debe procurarse que |as actividades realizadas en un Estado no causen ninguna degradacion
del medio ambiente en ofro Estado;

la Comunidad vy sus Estados miembros deben tener en cuenta, en su politica del medio
ambiente, 10s intereses de los paises en desarrollo v, en particular, examinar fodas las reper-
cusiones que las medidas contempliadas en dicha politica puedan tener en el desarrollo
econdmico de estos paises:

la Comunidad y sus Estados miembros deben hacerse escuchar en las organizaciones inter-
nacicnales que se ocupan de asuntos de medio ambiente y aportar una contribucion original
a las mismas;

la proteccion del medio ambiente es asunto de todos en la Comunidad, per lo gue todos
deben ser conscientes de su importancia;

para cada categoria aiferente de contaminacion. es necesario definiv el tipo de actuacion
més adaptado a la clase de contaminacion;

los principales aspectos de la politica del medic ambiente en cada pais ya no deben piani-
ficarse ni apiicarse qisladamente;

el objetivo de |la politica comunitaria de medio ambiente es, en la medida de lo posible, el
progreso coordinads y armonizado de los politicas nacionales, sin por sllo estoraar el progreso
realizado o por realizar en cada pais. No obstante, este Ultimo debe llevarse a cabo de
manera gue no comprometa el funcionamiento satisfactorio del Mercado Comun,
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cipios de accién preventiva, de correceion, pre-
terentemente en la fuente misma, de los atagues
al Medio Ambiente y de quien contamina pagas.

En esta misma lineq, el Tratado de la Unién Euro-
pea refuerza este principio en la nueva redaccién
otorgada a este articulo, al sefalar como objetivo
un nivel de proteccidén superiorn:

«La Politica de la Comunidad en el @Gmbito del
Medio Ambiente tendrd como objetivo alcanzar
un nivel de proteccién elevado, teniendo pre-
sente la diversidad de situaciones existentes en
las distintas regiones de la Comunidad. Se ba-
saré en los principios de cautela y de accién
preventiva, en el principio de correccion de los
atentados al medio ambiente, preferentemente
en la fuente misma, y en el principio de quien
contamina paga-.

Finalmente, el precedente mds inmediato de
esta propuesta en materia de residucs hay gue
situarle en la Directiva 91/156 que, a su vez modi-
fica la Directiva 75/442 que instaurd una regla-
mentacién para la eliminaciéon de |os residucs.

Er el arficule 15 de esta nueva Directiva se re-
fleja una vez mas el factor de imputacion tantas
veces referido.

«De conformidad con el principio “quien con-
tamina paga”, el coste de la eliminacién de los
residuos deberd recaer sobre:

— El poseedor que remitiese los residuos a un
recolector o a una empresa de las mencionadas
en el articulo 9 y/o.

— Los poseedores anteriores o el productor
del producto generador de los residuos.

I Antecedentes mmediatos

Las acciones comunitarias que afectan al insti-
tuto de la Respensabilidad Civil se inician a me-
diados de los 70 con vistas a establecer un régi-
men de Responsabilidad objetive o casi objetivo

en materia de Responsabilidad Civil del Fabri-
cante por productos defectuosos que, después
de casi diez anos de discusiones, se comunica a
los estados miembros (Directiva 85/374 de 24 de
Julic de 1985).

Con esta misma filosofia, se estd debatiendo
en estos momentos {a Propuesta de Directiva de
Responsabilidad Civil de los Prestadores de Servi-
cios, gue ya parece haber llegado a su redaccion
definitiva y que anade un peldano mds a las ac-
ciones emprendidas por los programas de pro-
teccion a los consumidores.

Con respecto a la propuesta de Directiva de
Responsabilidad Civil por dafios causados por los
resicducs, como susle ser hakitual en este tipo de
disposiciones, un primer borador consensuado noe
surge mas que después de innumerables discu-
siones. Bl primer fextc es adoptado por la Comisién
el primero en Setiernbre de 1989, difundido en
Qctubre y remitido a la Comisidon Juridica y de
Derecho de los Ciudadanos para su dictamen
guien nombra informador a Enrico Ferrl.

El texto citado es remitido al Parlamento que
expresd su modificacidn en Junio de 1990, desta-
candose el hecho de restablecer una cuantia mi-
nima muy importante a los efectos del Seguro
Obligaterio, en concreto 9.000 millones de pesetas
(%0 millones de ddlares USA) por dafios personales
y materiales y 5.000 millones de pesetas (50 mille-
nes de ddtares USA) para deterioros medioam-
bientales.

Tras el reenvio del texto a la Comisién, se elabora
uh segundo borrador, gue es nuevamente anali-
zada por la comision juridica en Setiembre-Octu-
bre de 1990, quien decide finalmente aceptar
este proyecto medificado en Noviembre de 1990,
no sin que el Parlamento haya formulado sus re-
ticencias hacia la posicién de la Comisidon en los
siguientes puntos:

— Rechazo g extender el campo de aplicacion
a otras actividades peligrosas ya gue no desea
interferir en los frabajos preparatorios del «Libro
verde sobre la Responsabilidad Civil en el Sector
Econémicos, interesantisimo texto en esta materia,
pero que escapa del contenido de este informe.
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— Negativa a incluir en este régimen de res-
ponsabilidad a los residuos nucleares.

— Necesidad de medificar la nocién de residuo
de conformidad con la Directiva 75/442 para in-
cluir nuevas categorias de derechos.

El texto mds reciente, que acepta las Gltimas
enmiendas del Parlamento, es presentado por la
Comision en 28 de Junio de 1991, recogiendo al-
gunas de estas propuestas y pretendiendo esta-
blecer un sistema comunitario de responsabilidad
objetiva en el que el concepto de deterioro me-
dioambiental alcanza una entidad extremada-
mente relevante, acogiendo un deseo comparti-
do por los ciudadanos de la Comunidad.

Finalmente, en el capitulo ¢ del «Quinto Pro-
graman referente a la aplicacidn y cumplimiento
del mismo. se contiene un apartado especifico
en materia de Responsabilidad Ambiental que
contermpla la presente propuesta de Directiva, la
instauracién de un mecanismo para reparar 1os
danos medio ambientales, respetando estricta-
mente el principio de «quien contaming, pagar,
y elaborando ofras férmulas para los casos en
que no seq posible identificar a los autores del
dano, bajo el principio de «responsabilidad com-
parfidan.

Asimismeo, la formulacién de un régimen de res-
ponsabilidad civil que refleje todos estos aspectos
se materializard como un tema preferente segun
se proclama en el capitulo 14 de este programa,
bajo el titulo de Seleccidn de las Pricridades.

- I Bases Legales

En lo que se refiere a las Bases Legales que cons-
tituyen el fundamento de esta propuesta y per-
mifen el desarcllo de la misma en la materia
concreta de Responsabilidad Civil, el consideran-
do primero nos remite el apartado 3 de la Direc-
tiva 84/631:

«El Consejo, segiin el procedimiento previsto
en el arficulo 100 del Tratado, decidird, a mas

tardar el 30 de Setiembre de 1988, las condicio-
nes de aplicacién de la Responsabilidad Civil
del productor en caso de daiios o de cualquier
ofra persona que haya de responder de dichos
dafios y fijara igualmente un régimen de seguros».

Esta declaracidn se veria posteriormente refren-
dada en el CUARTO PROGRAMA scbre Medio Am-
biente donde se consideran dos cuestiones im-
porfantes en relacién con la Responsabilidad Chvil:

a) El alcance de una mera definicion del tér-
mino «responsabilidad» en maleria de medio am-
biente {punio 2.5.5.).

b) La finalizacién de los trabajos relativos a
la Responsabilidad Civil y seguros relacionados
con el fraslado fransfronierize de dichos residuos,
presentando las propuestas perlinentes (punto
5.3.6.).

Sin embargo, como puede colegirse de estas
disposiciones, se trataba fundamentalmente de
una responsabilidad por dafos ambientales que
surgia en et dmbito de los traslados transfronterizos
de residuos.

Como muy bien se indica en el considerando
octave de la propuestd, «el régimen comunitario
no puede limitarse dnicamente a los danos y de-
terioros del Medio Ambiente que hayan tenido
iugar durante el traslado transfronterizo de resi-
duos peligrosos».

Como cuestién de gran transcendencia, es pre-
ciso mencicnar que los considerados cuartos y
quinto refuerzan la formulacion de la Directiva
sobre la kbase det art. 100 A que refleja la armoni-
zacion legislativa comunitaria de las medidas que
tengan por objeto el establecimiento vy el funcio-
namiento del mercado interior. El hecho de haber
acudido a este articulo del tratado y no al 130 R,
gue aborda cuestiones especificas medioambien-
tales, se tfraduce en que la adopcidn de las me-
didas comunitarias se realice por mayoria cuali-
ficada {art. 100 A) o por unanimidad (art. 130 $).

En efecto, un tema aparentemente sencillo fue
elevado al Tribunal Europeo de Justicia en el lla-
mado caso de Didxido de Titanio ya que el Con-
sejo preferia acogerse a los arts. 130 R - T mientras




Cuadro 2. Esquema estratégico de una politica comunitaria europea de gestién
de residuos peligrosos y de ofro fipo

l. PRINCIPIOS

IMPEDIR que s¢
generen rosiducs

RECUPERAR 05
residuos genarados

ELIMINACION
segura

Mediante Separacion y Reduccion de la
tecnologic: clasificacién eliminacién
Tecnalogias Recogida selectiva

limpics Reciclado

Mediante productos:
Hiquetas ecclogicas

ds materigles

y Criterios sobie

productos

Evitdndolos: Recuperacioén Normas mds estrictas
Reutillzacion de la enargia

Mediante cambios
de compertamisnte:
Fabricantes y
consumidoies

medidas

V. EVALUACION DE LA POLITICA DE GESTION DE
RESIDUOS CON REFERENCIA A LOS PRINCIPIOS

Retroalimentacion
— Mejora de las normativas, 1as instrumantas v las

. OBJETIVOS

Apiicacién estricta de la
legislacion comunitaric
mediante

Datos fiables sobre:
— generacién y
coracterisficas de los

residuos
— instalacicnes de
tratamiento de residucs

La gestion de reslduos

Il. MARCO NORMATIVO

APLICACION GENERAL
Directiva marce sobre residucs

Directiva sobre residucs peligrosos

Normativa sobre confrol de los
traslados de residuos

Propuesta de directiva sobre
raspensabilidad civil por darios al
medio ambiente

APLICACION ESPECIFICA
A. Con respecto d fipos
especificos de residuos:

Directivas sobre:

— Aceitas usados

— PCBy PCT

— lodos de depuradoras
— envases

— baterias

Fujos prioritarios de residucs:
— neurné&iicos usados
— disciventes halogenados
— ¢oches usados
— residuos de la demalicidn

de edfificios

— residuos clinicos
— residuos municipales

B. Con respecto @ tipos
especificos de residuos:

Operaciones de gestion

Directivas y nermas técnicas
sobre: Incineracidn de msiduos
{Residucs municipales &
Industriales)

Vartaderos

et

La reduccidn al minimo de
los traslados de residuos

Lo creacion de circuitos de
reciciade y opciones de
mercado pard 1os
matariales reciclados

IV. MEDIDAS

Creacion de basas de
datos sobre:

— gensrocion y
caracteristicas de los
resiciucs

— ingtglociones de
tratamiento de resicuos

Creqcién de sisternas
integrados de gestién de
residuos:

planes, redes, instalaciones

Dasarrollo de bolances
ecolégicos para 1o
avaluacicn de alternativas
de gestion de residucs

Desarrollo v aplicacién de
instrurmentos econdmicos
disenados especificamente
para ia gestion de restduos

Desarrollo v fomsnto de:

— tecnologias limpias

— scoeproductos

— sisfernas de separacion
y clasificacion

— circyitos de reciciade

— procedimientos de
eliminaciéon segura

Aplicacién de los principios
de autosuficiencia v
proximidad

Elaboracion de
especificaciones sobre log
productos que permitan ei
uso de materiales
reciclades

Desonollo y oplicacion de
instrurmentos comunitarios
de ayudas econdmicas:
— LIFE (ACE. NOPR.SPA.
MEDSPA)
— fondos regicnales
— fondos de investigacion
y desarrollo










Cuadre 3. Actuaciones derivadas de la politfica comunitaria europea de gestidn de residuocs

ccuerdos voluntarics

OBJETIVOS METAS HASTA EL ANO MEDIDAS CALENDARIO| SECTORES/
2000 AGENTES
« abjetivo general: uso Industria
racional y sostenible de los Agricultura
recursos Transporte
Energia
Turismo
Residuos | e prevencion de o » planes de gestién de residuos | e Directiva sobre vertidos, Antes de 1995 CE+ EM+ AL
urbancs generacidn de residuos en |os Estados miembros en vigor Industria
{cerrar los ciclos) « astabilizacidn de la » Directiva sabre envases, 1995 CE+ M+ AL
« maximizar el reciclado y la generacién de residuos al en vigor Industria
reutilizocion del material nivel medio de la CE (300 kg « fecnologias v dissho de Continuo ind. + publico +
» eliminacion segura de fodos per cépita, nivel de 1985 productos més limpios CE + EM + AL
lo$ residuos gue no puedan en ningln pais deberd » politica de flujos En curso CE+ EM+ AL
reciclarse o reutilizarse, en el excaderse la cantidad de prioritarios de residuos, Ind + ONG +
siguienta orden de 300 kg per capita cese de los verfidos de publico
prioridad: » reciclado/reutitizecion de rasiduos especificos
— utilizacién como papel, vidrio v pldsticos en al (legislacion y ocuerdes
combustibla menos un 50% (media de 1o voluntarios)
— incineracién CE) » datos comunitarios fiables 1995 EC ~EM + AL
— vertido o infraestructura sobre los residucs + AEMA
pancomunitaria para la generados, recogidos vy
recogida, la separacicn y ia eliminados
eliminacién seguras » Sistermna de 2000 CE~EM
« NQ expartar fuera de la CE responsabilidad.,
para lg eliminacion fingl instaurado
» reciclado/reutilizacion de « instrumentos e incentivos En curso M+ CE—~ Ind.
productos de consumo econémicos (incl,
« mercado para 108 materiales sisternas de fianza y
reciclodos devolucién y acuerdos
» reducir considercblemente voluntarios)
las emisiones de dioxina « NOMCS sobre las Antes de 1994 CET EM + AL
(hasta el afo 2005, emisiones de dioxina
reduccionn de los niveles de procedentes de la
1985 en un 90%) incineracion de residuos
urbanos
Residuos | « prevencion ds lo « nO exportar fuera da la CE » dirsctiva sobre vertidcs, Antes de 1995 CeEr EM+ AL
peligrosos generacién de residuos para la eliminacién final en vigor Industria
{cerrar los ciclos) « planes de gestidn de residuos | « directiva sobre la En 1995 CEr EM+ AL
« maximizar el reciclado y la instaurados en los Estados Incineracion de residuos Industria
reutilizacion del material miembros peligrosos. en vigor
» eliminacion segura de todos |« Infraestructura » politica de flujos En curso CE+ EM + ind.
los residuos que no puedan pancomunitara de recogida, prioritarios de residuos, + AL+ ONG +
reciclarse o reutilizarse, an el separacion y eliminacion cese de veridos para publice
siguiente orden de S8gUras residuns especificos
prioridad: » mercado parg los materiales » tecnologias mas limpias En curso fnd. + CE+ EM
— aprovechamiento como reciclados » dotas comunitarios fiables 1995 AEMA—EM + AL
combustible sobre los rasicduos CE+ind
— incineracian generados, recogidos y
— vertido eliminados
» Creacion de una «bourse Antas de 1995 CE+ M+ ind
de déchetss
» sistema de responsabilidad, 20600 CE+EM
instaurado
» inventario de riesgos CE+ EM+ Ind.
» instrumentos e Incentivos 1995 EM + CE + Ind.
econdmicos, Incluidos los En curso

) Dato bosado en |as estadisticas de EURCSTAT v de la OCDE.
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de Residuos Toxicos vy Peligrosos v de su correspon-
diente Reglamento, es preciso resaltar las dificultades
obsenvadas en estos Gltimes anos para suscrilir un
segurc acomodado a las exigencias de estas dis-
posiciches que, ademds, dejaban mucho que de-
sear tanto en un plane juridico como asegurador,

Para acabar este punto no hay que olvidar una
sentencia muchas veces repetida; «Ni el seguro.
ni un sistema de responsabilidad civil objetiva pue-
den proporcionar una respuesta global a los pro-
blemas medioambientales.»

I El desafio en los afios 90

En el Consejo Europeo en Junio de 1990, se for-
mulaba el siguiente texto que ha pasado a co-
nocerse como Declaracion de Dublin.

«Las normas destinadas a garantizar un alte
nivel de profeccién del medic ambiente seguirdn
siendo la piedra angular de la poelitica comuni-
taria sobre medio ambiente. Pero el enfoque tra-
dicional de “mandar y controlar” tlene que ser
compleiado ahora en 10s ¢casos en gque corres-
ponda con medidas econdmicas y fiscales, si
se quiere que las consideraciones medioambien-
tales se integren plenamente en otfros sectores
de actividad, si se ha de evitar la contaminacion
en su misma fuente y si el que conlamina es
quien debe pagar. Insistimos por ello a la Comi-
sién, para que acelere su trabagjo en este campo
Yy para que presente, antes del final de 1990,
propuestas para un marco ¢ unas direchrices
sobre cuya base dichas medidas puedan ser
llevadas a efecto por los Estados miembros de
forma consecuente con los Tratados»,

Como puede apreciarse, el Medio Ambiente
recibe pleno respaldo legal en el marco de tas
sucesivas politicas comunitarias que progresiva-

mente van anadiendo capitules a los modestos
objetivos iniciales.

En esta linea, es preciso contemplar, siquiera
sumariomente, lkas modificacionas incorporadas
en Maastrich en su art. 130 R en el que se resaita
como la actuacion de la Comunidad sobre el me-
dio ambiente pasa de ser una accion a convertirse
en una Politica supracomunitaria que anfade un
nuevo objetivo: el fomento de medidas a escala
internacional destinadas o hacer frente a los pro-
blemas regionales o mundicles del Medio Ambien-
te. Paralelamente, las exigencias de proteccion
pasardn de ser un componente mds del resto de
la politica de la Comunidad a «integrarse en la
definicién y en la realizacidon de esta politicas.

Justamente en este espiritu se formula el Quinte
Programa Comunitario en el escenario de «El de-
safio del decenio 1990 - 2000» acentuando el es-
fuerzo en la nocién de desarrollc siempre que sed
sostenible: «Estos objetivos no van a poder conseguir
Unicamente con medidas comunitarias, sino sobre
la base de una responsabilidad compartida entre
todas |as esferas de la sociedad, incluidos los go-
biermos, las administraciones regionales y locales,
los organizaciones ne gubemamentalss, las insti-
tuciones financieras, las empresas distribuidoras,
el comercio y fodos y cada uno de los ciudadanos.

No te comas las semillas con las
que has de sembrar la cosecha de
manaiic.

La instituciéon aseguradera es cbviamente uno
de los sectores implicados en este desafio vy, asu-
miendo una pequena parte en este compromiso
social debe afrontar el papel gue se le ha adjudi-
cado, pero siempre gue No se cuestione su propia
viakilidad econdmica a largo plazo, enarbolando
preferentemente la bandera de la prevencién,
que no la de la reparacién, pues cCoOmMo se recoge
en el propio programa comunitario. n




