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CAPITULO QUINTO

ACCESO A LA JUSTICIA EN MATERIA DE
RESPONSABILIDAD POR DANOS AL MEDIO
AMBIENTE: LEGITIMACION ACTIVA

I. Presentacion. II. Legitimacion individual. III. Legitimacion

publica. IV. Legitimacion colectiva.
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I. PRESENTACION

171. Como se desprende del andlisis efectuado hasta el momento, las
caracteristicas especificas del dafio al medio ambiente y la consecucién del fin
Gltimo de la reparacion efectiva ponen en tela de juicio los postulados clasicos del
instituto de la responsabilidad en este 4mbito: por una parte, el paso de la
responsabilidad por culpa a la responsabilidad objetiva; por otra, el establecimiento
de mecanismos de canalizacién de la responsabilidad y de presuncién del nexo
causal con el fin de garantizar la identificacién del responsable; en fin, la
determinacion de la legitimacion activa ante los tribunales, que constituye, sin duda,
la cuestion mas original o especifica de la responsabilidad por dafios al medio

ambiente.

172.  La particular naturaleza del "bien lesionado" plantea una cuestién que en el
pasado hubiera sido inimaginable: la determinacién del sujeto pasivo del dafio y, por
tanto, el legitimado activo para reclamar su reparaciéon. Y es que, como se puso de
manifiesto en el Capitulo Segundo, las dos caracteristicas principales que debe de
cumplir el dafo para que exista responsabilidad no son acatadas con rigor cuando
de dafios al medio ambiente se trata. Efectivamente, a menudo resulta imposible
determinar tanto la realidad del dafio cuanto su personalidad, puesto que el dafio tan
solo se identifica en toda su extensién a lo largo del tiempo y del espacio y, adems,
afecta a un nimero elevado de victimas de dificil localizacion o posee un "caracter
colectivo". Por tanto, si en ausencia de victima el ordenamiento juridico no ofrece
una respuesta adecuada para el tema de la legitimacion activa ante los tribunales,

jamas se activara el mecanismo de la responsabilidad por dafios al medio ambiente
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y de nada servirdn los esfuerzos realizados en este sentido analizados en los
capitulos anteriores’”. Asi pues, la determinacién de la legitimacién activa
contituye un problema fundamental que determina la eficacia Gltima del instituto de
la responsabilidad y que, forzosamente, necesita adaptarse atendiendo a las

caracteristicas del dafio ambiental’®.

173.  Pues bien, si desde un punto de vista tedrico es evidente que la cuestién de
la legitimacion es un tema crucial de inexcusable regulacién especifica, como
especifico es el dafio ambiental, constituye, sin embargo, el aspecto més polémico
y maés alejado de una solucién uniforme, por el momento ausente tanto desde una
perspectiva internacional y comunitaria cuanto nacional. Y es que - como habré
ocasioén de constatar a lo largo del presente Capitulo - la determinacién de la
legitimaci6n activa afecta directamente a los esquemas clasicos de algunos sistemas
juridicos anclados en la distincién entre lo piblico y lo privado y, en todo caso, no
hay que olvidar que constituye un elemento procesal y, en cuanto tal, se resiste a
admitir cambios sobre todo si los mismos se dictan desde un ambito internacional
o comunitario. De todos modos, la revolucion™ en este aspecto del proceso
parece inevitable, constituyendo actualmente en algunos Estados un hecho ya

plenamente consolidado.

74 - . . ., . . . oy
®  El mismo temor, sin ofrecer ninguna solucion, ha sido puesto de manifiesto por la Comisién en

su Libro Verde, cit., apartado 2.1.9, p. 11.

7 Expresamente han sefialado que se trata de un tema muy delicado y que la solucién que se adopte
debe someterse a un profundo anlisis el gobierno de Luxemburgo, la E.F.T.A. y la N.R.A (National
Rivers Authority), en EUROPEAN COMMISSION, Summaries of the Responses..., cit. (Ref. 91/1) p.5,
(Ref. 58/2) p. 15y (Ref. 94/4) p. 126, respectivamente.

77 Calificada de esta manera por M. CAPPELLETTI, en "La proteccién d’intéréts collectifs et du
groupe dans le proces civil (Métamorphoses de la procédure civile)", Rev. int. dr. comp., n°® 3, 1995,

p. 571.
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II. LEGITIMACION INDIVIDUAL

174. Tradicionalmente, la cuestion de la legitimaci6n activa frente a los tribunales
se ha resuelto ficilmente: podra reclamar un dafio aquél que lo ha sufrido. Ahora
bien, esta respuesta de marcado matiz individualista falla actualmente ante las
exigencias de una sociedad industrial basada en el consumo masivo y los conflictos
de naturaleza intrinsecamente colectiva. Las "violaciones de masa"’® - entre las
que destacan las agresiones ambientales - afectan directamente a categorias enteras
de individuos y no a algunos individos en particular. El interés colectivo que
subyace detrés del dafio de la misma naturaleza no puede ser atendido mediante los
principios de corte individualista centrados en el interés legitimo del particular

afectado.

175. Es absolutamente necesario arbitrar nuevos métodos de proteccién que
incidirdn directamente sobre las reglas clasicas de la legitimacién activa
tradicionalmente basadas -al menos en el contimente - en la famosa dicotomia
Derecho piblico/Derecho privado que, si bien en otras 4reas del ordenamiento
juridico es posible mantener, se vienen abajo en el ambito de la proteccién del
medio ambiente. Efectivamente, cuando se origina un dafio al medio ambiente se
produce simultincamente un atentado a intereses publicos (proteccion de la
naturaleza) y a intereses privados (proteccién de la salud, de la propiedad): en

definitiva se produce un atentado a "intereses difusos” que pertenecen a la

™ Ibidem, cit., p. 572.
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colectividad™. Por lo tanto, resulta inviable el principio clasico de Ia
responsabilidad civil por dafios en virtud del cual poseen legitimacion para demandar
sOlo aquellos que han sufrido en su patrimonio, moral o material, consecuencias no
queridas por el Derecho imputables a otras personas. Esta regla sera til Gnicamente
cuando el medio ambiente dafiado sea un bien localizado propiedad de un individuo
o afecte a su integridad fisica™®. Ahora bien, tratindose de dafios ambientales es
sumamente dificil justificar lesiones individualizadas o, incluso, puede haberse
producido un "dafio ecolbgico puro", al margen de cualquier connotacién
patrimonial, de trascendencia colectiva. Por lo tanto, si ante realidades tan
frecuentes como la descrita no existe un individuo directa y personalmente afectado -
y, en cuanto tal, legitimado activo - serd necesario arbitrar nuevas férmulas de
legitimacion que, como a continuacién se expone, descansardn en el Estado (III),
en el individuo como demandante popular (IV.B) y en las asociaciones de proteccién

del medio ambiente (IV.C).

" En relaci6n con el concepto de "intereses difusos” vid. proximo apartado IV.A (n* 182 a 185)

del presente Capitulo.

7% Como ya se ha sefialado, la Ley alemana sobre responsabilidad ambiental tiene por objeto
reparar los dafios causados a las personas (muerte o lesiones en el cuerpo o la salud) o a las cosas por
influjos medioambientales, procedentes de determinadas instalaciones (articulo 1.1). Por este motivo, sélo
el que es directamente lesionado en uno de los bienes juridicos protegidos estd legitimado en el marco
de esta Ley para demandar la reparacion del dafio sufrido.
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1. LEGITIMACION PUBLICA

176. Actualmente, los autores’ coinciden en sefialar que el Estado se
manifiesta como el principal legitimado o el "demandante natural"™? cuando de
dafos al medio ambiente, en cuanto tal, se refiere. Esta aproximacion iuspublicista
encuentra arraigo fundamentalmente en aquellos sistemas juridicos que reconocen
la institucion del dominio piiblico que, a su vez, comprende gran nimero de bienes
que podriamos calificar como "ambientales" (los rios, el litoral, los bosques
publicos, etc.). Por lo tanto, la extension de la legitimacion piblica dependera del
alcance que cada ordenamiento juridico establezca del concepto de dominio piiblico.
Efectivamente, sin perjuicio de que posteriormente se destaquen las consecuencias
de este enfoque en un Estado en concreto, hay que tener en cuenta que, por
ejemplo, en Alemania, a diferencia de Espafia o Francia, existen pocos ejemplos de

"bienes ambientales” que sean dominio publico™>.

177. Partiendo de este enfoque, la Ley italiana n® 349 de 8 de julio de 1986

establece la legitimacién exclusiva del Estado y de los entes territoriales en cuyo

"' Vid., por todos, RHEBINDER, E., "La spécificité...", cit., pp. 111-113.
7> Expresién utilizada por G. MARTIN en "Réflexions sur la définition du dommage 2
I’environnement: le dommage écologique pur”, en prensa, 1997.

7 La tnica excepci6n se refiere a las aguas en el Land de BadeWurtemberg; también el Estado
Federal se considera propietario de las aguas costeras en virtud de los articulos 108 y 110 del Cédigo civil
aleman (vid. LITTMANN-MARTIN, M. J. y LAMBRECHTS, C., cit., p. 112 y HAGER, G., cit., pp.
39-42).
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territorio se ha producido el dafio ambiental”™. El texto de su articulo 18 parte de
la naturaleza publica del dafio ambiental: cuando se provoca un atentado al medio
ambiente se produce la violacién de un derecho subjetivo piblico al ambiente en
manos de la autoridad puablica; de ahi que s6lo reconozca legitimacion activa para
ejercitar la correspondiente accién al Estado y a las autoridades regionales,

provinciales y municipales interesadas’™.

178. Son numerosos los autores italianos que han criticado con dureza la
exclusividad de la legitimacion ptblica contemplada en la Ley que descarta de
antemano la posibilidad de que los ciudadanos o las asociaciones puedan interponer
acciones ante los tribunales ordinarios. Como indica A. POSTIGLIONE, detras de
la Ley se ocultan evidentes razones politicas de gran envergadura: el recurso al juez
serd muy limitado puesto que no obedecera a criterios de obligatoriedad sino de
"discrecionalidad politico-administrativa"™. No hay que olvidar que el Estado es
precisamente el titular de muchas actividades contaminantes (centrales nucleares,

industrias quimicas...) o, simplemente, se inclina a favor de otros intereses

™ Asi, el apartado 1 del articulo 18 de la citada Ley establece que "cualquier hecho doloso o

culposo que implique violacién de las disposiciones legales o de las resoluciones adoptadas con
fundamento en la Ley y que comprometa el ambiente dafidndolo, alterandolo, deteriorandolo o
destruyéndolo en todo o en parte, obliga al autor al resarcimiento en favor del Estado”. A continuacion,
el apartado 3 del mismo articulo puntualiza que "la accién de resarcimiento del dafio ambiental, aunque
se ejercite en sede penal, serd promovida por el Estado y por los entes territoriales sobre los que inciden
los bienes objeto del hecho ilicito".

7 La doctrina entiende que la referencia que la Ley hace a los "entes territoriales” debe entenderse
en un sentido estricto; por lo tanto, otros sujetos piblicos como, por ejemplo las asociaciones de
municipios no estarfan legitimadas segin la Ley (vid. PORTALUPI, N. y RONCELLI, P.,
"Environmental liability in Italy", en Environmental liabilities and regulation in Europe, The Hague,
1993, p. 290). En cuanto a la naturaleza de la legitimacién de estos entes territoriales, esto es, si actian
en nombre propio o en representacién del Estado, vid., entre otros, POSTIGLIONE, A., "L’azione civile
in defesa dell’ambiente”, en Riv. Trim. DPub., n° 2, 1987, pp. 319-320, MAUGUERI, M. R., "Liability
for environmental damage in Italy", EUI Working Paper EPU n° 91/92, Environmental Liability in a
European Perspective, European Institute, Florence, 1991, pp. 69-70 y A. BIANCHI, cit. p. 25, quien
denuncia la escasa accionabilidad que ejercitan los entes territoriales ya que, al actnar en substitucién del
Estado, no poseen ninguna garantia de que van a recibir alguna compensacién puesto que las
indemnizaciones se canalizan directamente hacia el Estado.

76 POSTIGLIONE, A., "L’azione...", cit., p.306.
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enfrentados (empleo, crecimiento industrial...)”” lo que, en ocasiones, se traduciri

en una logica - pero no justificada - ausencia de accionabilidad.

A mayor abundamiento, la doctrina considera, por un parte, que la Ley
italiana sobrevalora la funci6n del Estado, al relegar a un segundo plano la posicién
de la persona ante los conflictos ambientales cuando verdaderamente esta dltima
posee un derecho al ambiente sancionado constitucionalmente y el papel del Estado,
como entidad juridica piblica, es tan sélo instrumental al servicio de la persona y
de la colectividad™®. En este mismo orden de ideas, hay que destacar que el
derecho subjetivo puablico al ambiente exclusivo del Estado implica un control
monopolistico y antidemocritico de un aspecto fundamental de la realidad en

contraste con €l pluralismo social que se desprende de la Constitucion™.

179.  Por otra parte, y en relacién con el ambito de la accién contemplado en la
Ley, hay que tener en cuenta que al considerar ésta el dafio al medio ambiente como
un dafio al Estado y no realmente como un dafio a la colectividad no resulta evidente
que la accion del Estado comprenda "le survaleur écologique” que excede de los
limites del dominio piblico'™. Esto significa, en primer lugar, que si los lindes
de esta figura se cifien inicamente a aquellos bienes ambientales propiedad del ente
publico quedarén sin proteccién aquellos bienes ambientales que rebasan los limites
territoriales (el aire, el clima, la fauna...); en segundo término, y con mayor razdn,

el Estado no podrd reclamar la reparacién del dafio ecolégico producido en el

7 MARTIN, G., "Réflexions...", cit. En relacién con la intervencién de la administracion en la

industria y los problemas que la misma genera en orden a la responsabilidad, vid. MARTIN REBOLLO,
L., "Medio ambiente...", cit., pp. 644 a 652.

78 La propia Ley se muestra en este punto, ciertamente contradictoria. En efecto, precisamente el

apartado 2 del articulo 1 de la misma califica al ambiente como "patrimonio natural nacional”, a la vez
que lo considera como "un interés fundamental de la colectividad" y no tan sélo del Estado.

9 En relacién con ambas criticas vid. por todos, POSTIGLIONE, A., "L’azione...", cit., pp. 308
y 309.

7 Vid. REHEBINDER, E., "la spécificité...", cit., p. 112.
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interior de una propiedad privada.

Evidentemente, los limites de la accién desaparecen en el momento en que
el Estado actiia no en calidad de propietario del dominio pablico sino en calidad de
guardian (trustee) del medio ambiente. En virtud de la teoria del public trustee o
parens patriae, €l Estado se convierte en depositario y garante de los recursos
naturales en interés de las generaciones actuales y futuras. Esta teoria, elaborada por
la doctrina y jurisprudencia anglosajonas a partir de los afios setenta, ha permitido
reconocer la admisibilidad de acciones por responsabilidad interpuestas por Estados
cuyos recursos naturales, en particular los ecosistemas marinos’, habian sido
agredidos por mareas negras. Actualmente, al menos en EEUU, nadie discute esta
concepcion del Estado en relacion con los recursos naturales: la C.E.R.C.L.A.72,
la Clean Water Act’® y la Oil Pollution Act’* han consagrado expresamente
esta solucion. Solucién que, a juicio de E. REHBINDER, permite extender la
accion del Estado a todos aquellos bienes ambientales que no sean propiedad de los
particulares o que excedan la esfera de la propiedad privada. Paralelamente, la
autoridad publica deberia estar habilitada para reivindicar, en lugar de la victima,

la reparacién del dafio ecolégico que afecta a su propiedad’®.

" En este orden de cosas fue muy significativo el siniestro producido como consecuencia del

vertido en alta mar de barriles de crudo de petréleo procedentes del buque Exxon Valdez. Cabe mencionar
que entre otros demandantes se present6 el Estado de Alaska para reclamar los dafios compensatorios y
punitivos, actuando como public trustee por cuenta de sus ciudadanos. En relacién con este caso, vid.
SMITH, T, "Les deversements de pétrole en mer aux Etats-Unis. L’Exxon Valdez et au dela", G. Martin
(Dir.), 1991, pp. 201-210, en Le dommage écologique en Droit interne, communautaire et comparé,
Actes du Colloque de la S.F.D.E., 21 et 22 mars 1991, Paris, edit. Economica, 1992.

7% La Seccién 107 del apartado 9607, letra f) de la C.E.R.C.L.A. indica expresamente "In the case
of an injury to, destruction of, or loss of natural resources...the United States Government and any
State...shall act on behalf of the public as trustee of such natural resources to recover for such damages."

63 Apartado 311, letra f).

84 Apartado 1006.

% REHBINDER, E., "La spécificité...", cit., pp. 112 y 113. Ademas, insiste el autor en que esta

solucion que €l denomina de fiducia del Estado permite aprovechar las garantias que ofrece el Derecho
administrativo en relacion con la prueba, las garantias procesales, la reparacion, etc. (ibidem., p. 113).
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En esta misma linea, partiendo de la especial naturaleza de los dafios al
medio ambiente (afectan a intereses publicos y privados) y la funcién del Estado
(guardidn del bienestar social), P. WILMOWSKY y G. ROLLER justifican la
legitimacion activa del Estado para reclamar incluso los dafios efectuados a un
medio ambiente propiedad de un individuo’®®. Efectivamente, los autores
consideran que por lo menos en aquellos casos en los que el interés particular del
propietario impide una eficaz proteccion de la naturaleza, la posibilidad de reclamar
responsabilidad por dafios al medio ambiente no debe reservarse Gnicamente al
propietario sino también al Estado. Asi por ejemplo, cuando se produce un dafio al
medio ambiente que no puede ser evaluado como una pérdida pecuniaria,
probablemente al propietario le sea indiferente y por lo tanto renuncie a reclamar.
Incluso, aunque el dafio si que pueda evaluarse econémicamente no esta en absoluto
garantizado que el particular quiera someterse a un penoso procedimiento judicial.
En otras ocasiones, lo que suele ocurrir es que el dafio afecta a numerosas
propiedades: imaginemos un 4rea en donde habitan varias especies, en cuyo caso es
cientificamente imposible reparar el dafio adoptando soluciones estancas, sin una
optica global del problema. Por dltimo, no es de extrafiar que a veces sea el mismo

propietario el que destruya "su medio ambiente" en bisqueda de otros tesoros’s’.

180. En fin, plantea no pocos problemas la cuestiéon de la habilidad del Estado

para, en un primer momento, detectar la agresion al medio ambiente vy,

7% Esta es la idea que, a nivel comunitario, inspira a la Directiva 93/7/CEE de 15 de marzo relativa

a la restitucién de los bienes culturales que hayan salido de forma ilegal de un Estado miembro (DOCE
L 1n° 74 de 23 de marzo de 1993, pp. 74 y ss). El articulo 5 de la Directiva establece la legitimacién
activa del Estado miembro de cuyo territorio ha salido de forma ilegal el bien cultural para interponer la
accion de restitucién contra el poseedor (y, en su defecto, contra el tenedor) ante el Tribunal competente
del Estado miembro en cuyo territorio se encuentra el bien. Por lo tanto, la Directiva reconoce una
auténtica legitimacion activa no al propietario del bien cultural (la mayoria de dichos bienes pertenecen
a colecciones privadas) sino a la entidad representativa del interés general, en este caso materializado en
la proteccién del patrimonio cultural.

7 WILMOSKI, P. y ROLLER, G.,op. cit, p. 87. En el mismo sentido se pronuncié E.
RHEBINDER en su ponencia titulada "La legitimacién colectiva en materia de medio ambiente"

presentada en el Seminario sobre responsabilidad Ambiental, Universidad de Alicante, 27 a 29 de octubre
de 1994,
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posteriormente, actuar en consecuencia mediante la interposicion de la accion frente
al organo judicial competente o, seglin determinados ordenamientos juridicos, hacer
uso de su capacidad de autotutela y exigir directamente la reparacién del dafio. En
este sentido, la doctrina™® es partidaria de delegar tales funciones en 6rganos
ptblicos con un alto grado de especializacion capaces de percibir, en la medida de
lo posible, la complejidad del dafio ambiental. Tal ha sido la tendencia que desde
anos impera en los paises anglosajones, entre los que destaca la multifuncional
E.P.A.norteamericana (Environmental Protection Agency)’®. También en el Reino
Unido entidades centrales como la H.M.L.P. (Her Mayesty’s Inspectorate of
Pollution) y la N.R.A. (National Rivers Authority), o entidades locales como las
W.R.As (Waste regulation authorities), han llevado a cabo una importante labor de
ordenacion y reparacion de tierras contaminadas en el marco de sus competencias

especificas’’®

. Ademas, ante el temor de que las autoridades locales o centrales no
tomen las medidas pertinentes, el Comité para las Comunidades Europeas de THE
HOUSE OF LORDS, trasladando en este punto la solucién norteamericana referida
anteriormente, record6 las palabras de Mr. Hughes en relacién con la necesidad de
establecer un environmental trustee o environmental ombudsman capaz de controlar
que las autoridades citadas cumplan con su derecho y su deber de proteger el medio

ambiente””!

. Posteriormente, con ocasién del informe redactado por THE HOUSE
OF LORDS en relacion con el Libro Verde de la Comision, el Comité especial para
las Comunidades Europeas insistié en la creacién de un cuerpo especializado y

unificado capaz de absorber las funciones que hoy por hoy vienen desempefiando la

% Vid., por todos, en relacién con la proteccion de los intereses difusos en general

CAPPELLETTI, M., cit., pp. 578-580 y, en relacién con los problemas especificos de las agresiones
ambientales, LITTMANN-MARTIN, M. J. y LAMBRECHTS, C., cit., p. 76.

% Respecto a los atributos de la Agencia vid. LOPERENA ROTA, D., "Veinte afios de Politica
ambiental en EEUU", en R.E.D.A., n° 129, pp. 447-451, como advierte el autor, la creacién de la
E.P.A. originé una verdadera revolucién en la Administracién norteamericana, ibidem., p.447.

7% Los poderes de estas instituciones est4n regulados en las Partes I y II de la Environmental

Protection Act y en la Parte VII de la Water Resources Act 1991. Vid., por todos, TROMANS, S. y
TURRALL-CLARKE, Contaminated Land, London, Sweet & Maxwell, 1994, pp. 72 y ss.

7' THE HOUSE OF LORDS, Paying..., cit., pp. 17 y 31.
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H.M.LLP.,1a N.R.A. y las W.R.As.: se trata de la futura Environmental Protection
Agency (E.P.A.)"”?. Actualmente, al margen de la legitimacién individual regida
por la reglas clasicas del commom law para el caso de una agresién al medio
ambiente propiedad de un particular, existe un proyecto de reforma que concentra
la legitimacién piblica en manos de la futura E.P.A. brit4nica creada, salvando las

distancias, a imagen y semejanza de la E.P.A. norteamericana.

181. Con todo, no se puede negar la eficacia, al menos tedrica, de la legitimacién
del Estado habida cuenta que, normalmente, esta dltima implica de antemano la
atribucién de poderes directos a la Administracién para conseguir la efectiva
reparacion del dafio ambiental. Tan s6lo en un segundo estadio, si no consigue el
resultado deseado, la Autoridad publica interpondra una accion ante los tribunales.
Esta es la tendencia que en la actualidad domina en la mayoria de los ordenamientos
juridicos que se contemplan en el cuadro inferior. En Espafia, esta situacién se
corresponde con el reconocimiento de la autotutela y la potestad sancionatoria de las
Administraciones Publicas compatible con "la exigencia al infractor de la reposicién
de la situacién alterada por el mismo a su estado originario, asi como con la
indemnizacion por los dafios y perjuicios causados...debiendo...comunicarse al
infractor para su satisfaccién...y quedando, de no hacerse asi, expedita la via
judicial correspondiente"”””. Potestad sancionatoria derivada, en materia ambiental,
del articulo 45 de Ia Constitucion espafiola y regulada expresamente en las diferentes

leyes administrativas de protecciéon del medio ambiente’”, entre las que merece

7 THE HOUSE OF LORDS, Remedying..., cit., p. 16.

77 Articulo 130 de la L.R.J.A.P. y P.A.C.

7% Asi por ejemplo, el Titulo VI de la Ley de 8 de junio de 1957, de Montes (B.O.E. n° 151 de
10 de junio de 1957), el Capitulo II del Titulo II del Decreto 2414/1961, de 30 de noviembre,por el que
se aprueba el Reglamento de Actividades molestas, insalubres, nocivas y peligrosas (cit.), o el Capitulo

IIT de la Ley 20/1986, de 14 de mayo, Basica de Residuos téxicos y peligrosos (cit.).
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la pena destacar aquellas normas nacionales’” y autonémicas”® que confirman

la necesidad de reparar los equilibrios ecolégicos alterados.

No obstante, el hecho de que el Estado se configure como el legitimado ideal
para garantizar la efectiva y diligente reparacion del medio afectado no significa que
deba ser el unico. Efectivamente, como se desprende del cuadro inferior, en la
mayoria de los Estados se observa una tendencia progresiva a admitir - via
legislativa o jurisprudencial - el reconocimiento procesal de la proteccién de los
intereses difusos y, por lo tanto, la legitimacion activa del individuo o las
asociaciones. De este modo se consiguen aliviar los defectos - descritos
anteriormente - de un sistema antidemocrético basado en el monopolio de la accién
en manos del Estado, a la vez que se cumplen, como se verd a continuacién, los
deseos expresados a nivel comunitario e internacional, de ampliar el ius standi a

favor de la colectividad, titular legitima del medio ambiente dafiado.

7> Entre otros, vid. el articulo 110 de la Ley 29/1985, de 2 de agosto, de aguas (cit.)referido a la

obligaci6n del responsable de "reparar los dafios y perjuicios al dominio ptblico hidrailico...", y en su
totalidad, el Real Decreto 2994/1982, de 15 de octubre, sobre restauracién del espacio natural afectado
por actividades mineras (BOE n° 274 de 15 de noviembre de 1982) y el Real Decreto 1116/1984, de 9
de mayo, sobre restatauracion del espacio natura] afectado por las explotaciones de carbén a cielo abierto
y el aprovechamiento racional de estos recursos energéticos (BOE n°® 141 de 13 de junio de 1984).
También el articulo 37 de la Ley 4/1989, de 27 de marzo, de conservacién de los espacios naturales y
de la flora y fauna silvestres indica expresamente que "la reparacion tendré como objetivo lograr...la
restauracion del medio natural al ser y al estado previso al hecho de producirse la agresién. "

7 Por ejemplo, y en el 4mbito de la Comunidad Valenciana, el apartado 3 del articulo 15 de la Ley

de la Generalitat Valenciana 3/1989, de 2 de mayo, de actividades calificadas (DOGV n° 1.057 de 4 de
mayo de 1985) exige al responsable "reparar conveniente los dafios ocasionados y restablecer el equilibrio
medioambiental. ", y el articulo 55 de la Ley 11/1994, de la Generalitat Valenciana de 9 de diciembre,
de espacios naturales protegidos de la Comunidad Valenciana (DOGV n° 2.423 de 9 de enero de 1995).
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ITALIA

*Art. 18 Ley 18 de julio 1986: Estado y entes territoriales.

R. U.

*Env. Protect. Act y Water Res. Act: HM.I.P., NR.A. y

W.R.As.

LEGIT. PUBLICA

LEGIT. COLECTIVA

ACC.
POPULAR

ASOCIACIONES

*Sec.107,

ap.9607, letra f)
C.E.R.C.L.A.: Estado y
Est. nacionales.

Citizen suits en
Leyes
especificas.

*Citizen suits.
*Art. 702 A.P.A.
(interesado
afectado).

*Ley 7.347 de 24 de
Jjulio 1985: Ministerio P.
y otros entes publicos.

Art. 5 LXXIII
Constitucion
brasilefia.

Ley 7.347 de 24 de
julio de 1985

HOLANDA

*Soil Protection Act:
Estado

*Ley de
Proteccion de la
naturaleza
*Jurisprudencia

*Ley de Proteccién
de la naturaleza
*Jurisprudencia

FRANCIA

*Leg. especifica: Estado

* Asociaciones
habilitadas por
legislacion especial.
*Jurisprudencia.

ESPANA

*Potestad sancionadora
del Estado

Legislacién
especifica estatal
y autonémica.

*Accion derivada de
la accién popular.
*Jurisprudencia.

PROPUESTA
C.E.
RESIDUOS

*12 Propuesta: "poderes
publicos".
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IV. LEGITIMACION COLECTIVA

A) FUNDAMENTO: EL RECONOCIMIENTO DE LA
PROTECCION DE LOS INTERESES DIFUSOS. APLICACION
EN EL DERECHO AMBIENTAL

182. La realidad social y econémica de nuestros dias propicia la apariciéon de
agresiones que desbordan la esfera juridico privada del individuo dando paso a
fenomenos de alcance colectivo debido al surgimiento de nuevas categorias de
intereses juridicos dignos de proteccion: los denominados intereses difusos.
Intereses que subyacen en las demandas contemporaneas relacionadas con la garantia
de la calidad de los bienes y servicios ofrecidos, la protecciéon del entorno

urbanistico y paisajistico y, por supuesto, la tutela ambiental.

Algunos de estos intereses de indole social o colectiva, es decir, "que a la
Vez son ajenos y propios, pero siempre comunes”’”’, son escogidos por el Estado
y transformados en intereses puiblicos. No obstante, una proteccion exclusivamente
publica de estos intereses resulta inadecuada e insuficiente: efectivamente, en primer

lugar, los intereses difusos, y entre ellos los ambientales, superan la clésica

" ALMAGRO NOSETE, J., "La proteccién procesal de los intereses difusos en Espafia”, en
Justicia, n® 1, 1983, p. 70.
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dicotomia entre piiblico y privado para integrar una nueva categoria de la cual es
titular la colectividad; en segundo lugar, si bien la funcion del Estado debe resultar
robustecida en este dmbito, ello no significa que el mismo deba presentarse como
el tnico garante de unos intereses que pueden incluso resultarle hostiles puesto que,
al fin y al cabo, no le pertenecen, al menos en exclusiva. Por lo tanto, la efectiva
proteccion de los intereses difusos reclama la combinacion de medios tutelares
publicos y colectivos capaces de garantizar, por ejemplo, la defensa del interés
colectivo al medio ambiente que pueden tener los pescadores, las asociaciones para
la proteccién de la fauna autdctona, o los simples paseantes o aficionados a la
observacion de la naturaleza que se sienten afectados por el deterioro de las aguas

de un cauce por obra de la autorizacién de un nuevo vertido.

183. Admitida la inconcrecién y la escasa precision juridica que dimana del
término "difuso", destacan, sin embargo, las siguientes caracteristicas de los

intereses que venimos considerando:

- Alcance colectivo. Los intereses difusos se refieren a un ndmero
indeterminado de personas. Por lo tanto, el concepto de derecho subjetivo se
tambalea ante estos derechos de dimensién colectiva e indivisible que atafien a la vez
a todos y a nadie: ja quien pertenece el aire que respiramos?’’®. En este sentido,
se ha dicho que el interés difuso "como tal, no tiene titular pero al mismo tiempo
pertenenece a todos y a cada uno de los miembros del grupo"’” o, incluso, se les

ha calificado de intereses meta-individuales’® o de intereses privados, de

" Vid. CAPPELLETTI, M., cit., p. 575.

7% GOMEZ DE LIANO GONZALEZ, F., "La legitimacién colectiva y el articulo 7 de la Ley
Orgénica del Poder judicial", en Justicia, n® 3, 1986, p. 558.

% CAPPELLETTI, M., cit. p. 577.
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naturaleza colectiva’®'. No obstante, en la medida en que estos intereses se
densifican en derechos constitucionalmente reconocidos, la titularidad de estos
derechos que aunque individuales tienen su proyeccion y desarrollo en el grupo
social, motivan disquisiciones doctrinales entre las que destacan, como veremos,
aquellas que reclaman la existencia de un derecho del individuo a un medio

ambiente adecuado de naturaleza subjetiva’®.

- Intercomunicacion de resultados. Uno de los efectos més caracteristicos
del reconocimiento de los intereses difusos se refiere al beneficio automéatico que
implica la defensa de los mismos para todos los que estin en la misma situacién sin
hacer nada en concreto: la paralizacién de la exportacién de aves protegidas

favorece a todos los defensores de la fauna’®3.

- Relevancia juridica de las situaciones en juego. La indeterminacion del
concepto que nos ocupa no implica que los conflictos relacionados con su proteccion
carezcan de relevancia juridica’. Por el contrario, los intereses difusos cuentan

con el respaldo del ordenamiento juridico y, normalmente, con el reconocimiento

" PELLEGRINI GRINOVER, A., "Acciones colectivas para la defensa del ambiente y de los
consumidores. (La Ley brasilefia n°® 7347 de 24 de julio de 1985), en Rev. Der. Proc., n° 3, 1988, pp.
706. En esta misma linea, L. MARTIN REBOLLO ("Medio ambiente...", cit., p. 650) se refiere al
derecho a disfrutar de la naturaleza, de la ciudad - parafraseando a H. LEFEBVRE - como un auténtico
"derecho a la ciudad", como un verdadero derecho piiblico subjetivo que exige una indemnizacién para
su minima y parcial reparacion a las personas dafiadas y a las organizaciones representativas de los
intereses colectivos.

8 Vid., por todos, JORDANO FRAGA, J., La proteccion del derecho a un medio ambiente
adecuado, Barcelona, Edit. Bosh, 1995.

8 Vid., MARTIN MATEO, R. Tratado de Derecho ambiental, op. cit., p. 184.

8 F. GOMEZ DE LIANO GONZALEZ (cit., p. 558) resalta expresamente esta caracteristica en
la definicién que ofrece al respecto, a saber: "los intereses difusos comprenden todas aquellas situaciones
de hecho juridicamente relevantes que integran o pueden integrar determinadas colectividades, categorias,
grupos, clases de sujetos vinculados por una misma o comin necesidad, y que se refieren a colectivos
poco precisos en su composicién, cuya titularidad, aunque individual, tiene su desarrollo en el grupo
social y sobre todo se defiende mejor". Por su parte, R. MARTIN MATEO (Tratado de Derecho
ambiental, op. cit., p. 184) recuerda que "no se trata de impulsar la concesién de graciables beneficios
mediante la actuacién de grupos de presién que buscan pronunciamientos favorables para ellos pero
indiferentes para el Derecho".
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constitucional’®, como es el caso del derecho a disfrutar de un medio ambiente

adecuado para el desarrollo de la persona’®.

- Dificultades procesales. Sin duda, la caracteristica mas llamativa que nadie
discute hace referencia a la insuficiente tutela procesal o "accionabilidad" también
difusa’™ que desde el momento de su reconocimiento han venido sufriendo los
intereses difusos. Efectivamente, como ha sido puesto de manifiesto en reiteradas
ocasiones a lo largo del presente Capitulo, la solucién decimonémica de corte
individualista acompafiada frecuentemente del monopolio de la Administracién para
la definicién y defensa de los intereses ptiblicos - entre los que se encuentran los

bienes ambientales’®®

- resulta inapropiada para la tutela de intereses que ni son
publicos ni privados, sino colectivos. Esta deficiencia, desembocara inevitablemente
en un montaje colectivo para la defensa de estos intereses que se traducira
forzosamente en el establecimiento de un sistema de legitimacién colectiva en favor

del individuo o de las asociaciones’’.

8 Por ejemplo, la Constitucién espafiola reconoce la proteccién de intereses difusos al consagrar

derechos como los contenidos en los articulos 43 ( derecho a la proteccién de la salud), 44 (derecho al
acceso a la cultura) o 47 (derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada). También la
Constitucién, sin catalogarlos como derechos, establece "principios rectores de la politica social y
econdmica” generadores de intereses de esta naturaleza, tales como los del articulo 39 (proteccién social,
econémica y juridica de la familia), 41 (régimen pablico de la seguridad social que garantice la asistencia
y prestaciones sociales suficiente ante situaciones de necesidad), 46 (proteccién del patrimonio histérico,
cultural y artistico, 49 (proteccién de los disminuidos fisicos, sensoriales y siquicos), 50 (suficiencia
econémica de las pensiones de los ciudadanos durante la tercera edad, y 51 (proteccién del consumidor
y usuario).

78 Articulo 45 de la Constitucién espafiola.

8 ALAMAGRO NOSETE, I., "La proteccién...", cit., p. 75.
78 Ya se definan éstos como los sometidos al dominio ptblico del Estado (solucién que sigue la Ley
italiana de 18 de julio de 1986 y muchos ordenamientos cercanos, entre los que se encuentra el espafiol)
o0 como aquellos bienes ambientales ajenos a la esfera privada del individuo y sujetos a la tutela del Estado
- public trustee - (solucién propia del derecho norteamericano). En cuanto a la necesidad de arbitrar
nuevas técnicas juridicas adecuadas para salvaguardar la tutela de los intereses colectivos mediante el
reconocimiento de la legitimaci6n activa de las asociaciones frente al monopolio del Estado, vid., entre
otros, MARTIN REBOLLO, L., "Medio ambiente...", cit., pp. 649 y 650.

8 Algunos autores prefieren precisar y referise a una legitimacion difusa para la proteccién de los
intereses difusos que abarcaria la legitimacion popular y la legitimacion colectiva, reservando este término
para la legitimacién que poseen las asociaciones u otras entidades colectivas, vid., por todos, GOMEZ
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184.  Por altimo, merece la pena destacar que la tutela procesal de los intereses
difusos mediante el reconocimiento de la legitimacién colectiva en el ambito
concreto del medio ambiente no se ha suscitado solamente a nivel nacional, sino

también a nivel internacional y europeo.

En la Conferencia de las Naciones Unidadas sobre Medio Ambiente y
Desarrollo celebrada en Rio de Janeiro en junio de 1992 se adoptaron dos
documentos importantes al respecto: la Declaracién de Rio y la Agenda 21. El
Principio n° 10 de la Declaraciéon de Rio, tras insistir en la necesidad de resolver
las cuestiones ambientales con la participacion de los ciudadanos, fundamentalmente
garantizando el acceso del piblico a la informacién sobre el medio ambiente de que
dispongan las autoridades piblicas, advierte que "deberd proporcionarse un acceso
a los procedimientos judiciales y administrativos, incluido el resarcimiento de dafios
y perjuicios"”. De forma similar, la Agenda 21 insta a los Estados a "asegurar
el derecho de las organizaciones no gubernamentales a proteger el interés piblico

a través de acciones legales"™".

A nivel comunitario, el V Programa de Accién, informador de la politica
ambiental comunitaria vigente, supone un importante avance en la materia al afirmar
que los ciudadanos "tienen un interés directo por la calidad del entorno en el que
viven" y que "los individuos y las agrupaciones piblicas deberian tener un

acceso factible a los tribunales para garantizar la proteccién de sus derechos

DE LIANO, F., cit. p. 568. Por el contrario, la mayoria de la doctrina se refiere simplemente a la
legitimaci6n colectiva al citar indistintamente la legitimacién popular o la legitimacién de las asociaciones,
resaltando, a mi parecer, el carcter colectivo del interés protegido, presente en ambos casos, al margen
de la naturaleza individual o comunal del legitimado que acciona. Por lo tanto, en el presente trabajo de
investigacion me referiré a la legitimacién colectiva en el sentido amplio apuntado, en lugar de la
legitimacién difusa.

" Declaracion de Rio sobre Medio Ambiente y Desarrollo, Rio de Janeiro, 14 de junio de 1992,
31 I.L.M. 874 (1992).

" Apartado 13 del n° 27 de la Agenda 21, en JOHNSON, S. P., The Earth Summit: The United
Nations Conference on Environment and Development (U.N.C.E.D.), London, 1993, p. 421.
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legitimos y asegurar que se aplican eficazmente las medidas ambientales y cesan las
practicas ilegales"””. Concretamente, y en el ambito de la legislacién ambiental
comunitaria, la Directiva 90/313/CEE sobre libertad de acceso a la informacién en
materia de medio ambiente, completa la obligacién que tienen los Estados de
proporcionar la informacién relativa al medio ambiente a "cualquier persona fisica
o juridica que lo solicite y sin que dicha persona esté obligada a probar un

1793

interés con la facultad, que esta dltima posee, de "presentar un recurso

judicial o administrativo"”*

contra una negativa de informacién. La clausula de
revisién judicial ha creado una actio popularis en el Derecho comunitario”. El
Derecho comunitario ha sancionado un derecho latente en la mayoria de
ordenamientos juridicos nacionales y le ha dotado de una legitimacién activa

colectiva a nivel comunitario”. Adem4s, como habra ocasién de constatar mas

™V Programa de Accién, cit., Capitulo 9 "Aplicacién y cumplimiento del programa comunitario",

p. 84. En este orden de ideas, merece la pena destacar el "programa comunitario de fomento de las
organizaciones no gubernamentales dedicadas principalmente a la proteccién del medio ambiente"
adoptado por el Consejo el 16 de diciembre de 1997 (DOCE L 354 de 30 de diciembre de 1997, pp. 25
y ss). Sobre el papel que realizan las citadas organizaciones tanto a nivel nacional cuanto en relacién con
el control de la aplicacién del Derecho comunitario ambiental, vid. GALE, L., "Citizen and NGO
particpation in policymaking and enforcement of environmental community law". Campins Eritja, M. y
Pont Castejon, 1. (Dir.), en Perspectives de Dret Comunitari Ambiental, Bellaterra, 1997, 515-535.

73 Articulo 3 de la Directiva.

% Articulo 4 de la Directiva.

™ BETLEM, G., "Standing for eco-systems -Going Ducht -", special semminars: Commission of
The European Communities/Green Paper on Remeding Environment Damage, London, Frankfurt and
Paris, 1993, p.6.

7 Encontramos un precedente de reconocimiento comunitario de legitimacién activa, aunque
limitado al interesado legitimo, en la Directiva 89/552/CEE sobre la "televisién sin fronteras”, cuyo
articulo 23 establece un "derecho de réplica” en favor de "cualquier persona fisica o juridica,
independientemente de su nacionalidad, cuyos legitimos derechos, en particular por lo que atafie a su
honor y su reputacién, hayan sido lesionados como consecuencia de una alegacién incorrecta hecha en
un programa televisivo” (Directiva del Consejo de 3 de octubre de 1989 relativa a la coordinacién de
determinadas disposiciones legales legales, reglamentarias y adminstrarivas de los Estados miembros
relativas al ejercicio de actividades de radiodifusion televisiva, DOCE L n°® 298 de 17 de octubre de
1989, pp. 2 y ss). En cuanto al caricter auténomo comunitario de la tutela procesal en relacién con el
derecho subjetivo reconocido a nivel nacional, vid. COM(93) 576 final, Libro Verde sobre el acceso de
los consumidores a la justicia y solucién de litigios en materia de consumo en el mercado tinico, pp. 98
a 100. Recientemente, este Libro Verde se ha concretado en dos importantes medidas comunitarias, a
saber: una Comunicacién de la Comisién por la que se establece un "PLAN DE ACCION sobre el acceso
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adelante, la Propuesta modificada de Directiva relativa a la responsabilidad civil por
los dafios y perjuicios ocasionados al medio ambiente por los residuos y el Convenio
del Consejo de Europa sobre responsabilidad civil por los dafios resultante de
actividades peligrosas para el medio ambiente establecen lo que BETLEM denomina
un "ius agendi mixto"™ en el sentido de que consagran la legitimacién activa de
las asociaciones o grupos de interés con el fin de interponer determinadas acciones
y, a la vez, remiten al derecho nacional la regulacion de las condiciones bajo las

cuales puede entablarse una demanda’®.

185. A pesar del reconocimiento uninime a nivel doctrinal e internacional de la
necesidad de garantizar la protecciéon procesal del interés colectivo a un medio
ambiente adecuado, quiza no exista un problema en el campo del Derecho ambiental
tan inicialmente consensual y finalmente disensual como el que vamos a examinar.
La razon, el sentido comin y la idea de justicia imponen la superaciéon de los
mecanismos clésicos de legitimacion para dar paso a nuevos métodos basados en la
idea de "garantismo social" o "colectivo" que inspira el nacimiento de acciones
populares o acciones colectivas en manos de las asociaciones’. Hasta aqui llega

el consenso. En el Legislador y en los Tribunales esta el disenso.

de los consumidores a la justicia y la solucidn de litigios en materia de consumo en el mercado interior"
(COM 96/ 13 final, 14 de febrero de 1996) y una Propuesta de Directiva del Parlamento y del Consejo
relativa a las acciones inhibitorias en materia de proteccién de los intereses de los consumidores (DOCE

C n° 107 de 13 de abril de 1996, pp. 3 y ss).
77 BETLEM, G., "Standing...", cit., p. 6.

™ Apartado 3 del articulo 4 y articulo 18 de la Propuesta modificada de Directiva y del Convenio
del Consejo de Europa, repectivamente.

™ Vid., CAPPELLETTI, cit., pp. 593 y 594.
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B) ACCION POPULAR

186. Los escollos procesales anteriormente expuestos desaparecerian si el
legislador admitiera la accién popular facultando a cualquier sujeto, tenga o no
interés personal en el caso, para ejercer una accion en defensa de los intereses
ambientales implicados. No obstante, a pesar de las indudables virtudes que se
desprenden de la accién popular referidas a su sentido democrdtico, a su
consideracién como manifestacion de la solidaridad social y como irrefutable
garantia juridica®, la mayoria de la doctrina ha visto siempre a la accién popular
no como el instrumento ideal que garantiza la proteccion procesal de los intereses
colectivos al medio ambiente sino como una verdadera fuente de problemas
relacionados, por un lado, con la proliferacion de litigios infundados y
entorpecedores de la accion de los tribunales y, por otro, con su posible utilizacién

como mecanismo de extorsion y chantaje®'.

Probablemente estos temores han informado, al menos en Espafia, la accién
del Legislador y de los Tribunales, provocando, por parte del primero, la ausencia
de un reconocimiento general de la accion popular en la legislacién ambiental
espafiola y, por parte del segundo, la sujecién a criterios jurisprudenciales
restrictivos anclados en los esquemas clasicos relativos a la legitimacién del

interesado directo. Con todo, lo que no se puede admitir es que dificultades

% Razones expuestas por R. FERNANDEZ DE VELASCO y recogidaspor J. JORDANO FRAGA
(op. cit., p. 304).

' Eneste sentido, R. MARTIN MATEO considera que la accién popular "puede facilitar el abuso
de derecho y mas alli adn, lo que desagraciadamente no es infrecuente, utilizarse como instrumento de
coaccioén forzando pactos y compensaciones tipicamente delictuosos, en "La problematica asimilacién del
accionariado popular”, en Revista de Estudios de la Vida Local, n° 179, 1973, p- 475. Posteriormente,
pueden verse similares consideraciones en el Tratado de Derecho ambiental (cit., p. 186) y en Nuevos
instrumentos para la tutela ambiental (cit. p. 34). En esta obra, el autor pone el ejemplo de la accién
popular en la legislacién del suelo, en la que "se han basado extorsionadores y chantajistas para exigir
cantidades a promotores a veces en perfecta sintonfa con el ordenamiento, pero a los que las perspectivas
de un costoso y prolongado proceso judicial alarmaba, sobre todo a la hora de vender los inmuebles y
de conseguir recursos financieros" (ibidem, p. 34).
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précticas como las citadas, rebatibles también con argumentos®® y soluciones®®
de orden préctico, menoscaben el sentido juridico de la institucién: sélo si el
ordenamiento juridico lo permite, y asi lo confirma la jurisprudencia de los
Tribunales, se podra invocar con fundamento la existencia de la accién popular en

manos de los individuos.

1. ACCION POPULAR EN ESPANA

187. El instituto de la accién popular en Espafia®* ha sido recogido con carater
general tanto en la Constitucion cuanto en la Ley Orgénica del Poder Judicial®®.
Sin embargo, el reconocimiento de este mecanismo se condiciona "a los casos y

formas establecidas en la Ley".

%2 Asi, en cuanto a la posibilidad de que la accién popular implique una avalancha de recursos que

colapsarian la actividad de los Tribunales, A. NIETO ("La discutible supervivivencia del interés directo",
R.E.D.A., n° 12, 1979, pp. 39 y 40) sostiene que "nadie pleitea por el simple gusto de gastar un tiempo
y dinero en abogados y procuradores” y ademés afiade que tampoco es cierto que la barrera de la
legitimacion ahorre trabajo a los Tribunales "antes al contrario: con la mitad de la agudeza que gastan
los jueces en buscar argumentos para declarar la inadmisibilidad del recurso, podria muy bien en gran
parte de los casos resolverse el fondo del asunto; y también es sabido que, dado lo rutinario de su
invocacién y la necesidad de su respuesta, casi todas las sentencias van precedidas de algin considerando
dedicado a la legitimacién, que serfa perfectamente superfluo de no existir tal causa de inadmisibilidad".

83 Una vez mas, en relacién con las hipotéticas actividades de extorsién, A. NIETO (cit., p. 30)
recuerda que "ya existen remedios adecuados y eficaces para limitar tales abusos: desde la prosecucién
del proceso, al margen de un eventual desistimiento, hasta un peculiar condena en costas" y, afade el
autor con tono irdnico, "resulta grotesco prohibir una actividad licita bajo el pretexto de que pueda
desviarse hacia fines ilicitos; por ello a nadie se le ha ocurrido suprimir de las farmacias la morfina, atin
contando con el riesgo de los drogadictos, ni suprimir el papel moneda por el riesgo de los
falsificadores”. Del mismo modo, ante el riesgo de extorsiones y chantajes econémicos que puedan
efectuar las asociaciones, V. GIMENO SENDRA y J. GARBERI LLOBREGAT ("La proteccién procesal
del medio ambiente”, I Congreso Nacional de Derecho ambiental, Sevilla, 1995, p- 193) expresan su
deseo de que la jurisprudencia secunde "un criterio reduccionista y limitar su ejercicio [accién popular]
a las asociaciones, fundaciones y corporaciones e incluso entes sin personalidad juridica..., pero en
cualquier caso sin espiritu de lucro".

80t Las leyes ambientales estatales y autonémicas se refieren normalmente a la "accién piiblica".
Se trata de una cuestién terminolégica que no posee mayor trascendencia puesto que la jurisprudencia del
Tribunal Supremo ha declarado que los términos publica y popular son sinénimos, cfr. J. JORDANO
FRAGA, op. cit., p. 304.

805 Articulos 125 y apartado 1 del articulo 19, respectivamente.
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Un analisis de la legislacién ambiental espafiola vigente a nivel nacional
revela que el panorama dista de ser satisfactorio: en primer lugar se detecta una
ausencia absoluta de criterio en el legislador al reconocer la accién popular en
determinados sectores y en otros no, a pesar de la identidad sustancial de objetos;
asi, con una logica aplastante se pregunta J. JORDANO FRAGA ";por qué se
reconoce la accion popular en materia de costas y no en materia de aguas? ;no son
ambos elementos integrantes del concepto juridico medio ambiente?...8%; en
segundo término, el reconocimiento de la accion popular en las leyes estatatales de
régimen juridico o de creacién de parques nacionales anteriores a la Ley 4/1989 de
27 de marzo de conservacion de los espacios naturales protegidos y de la flora y
fauna silvestres suscita un grave problema de coherencia al desconocer esta wltima
Ley el instituto de la accién ptblica. En realidad, el problema se plantea en
términos de vigencia al exisitir numerosas leyes especificas contrarias en este punto
a una Ley posterior de indudable alcance general. No obstante, si se tiene en
cuenta, por un lado, que la Disposicién Derogatoria de la Ley 4/1989 no menciona
expresamente a las leyes especificas en cuestion y por otro, la eficacia del aforismo
Lex posteriori generalis non derogat legi speciali acompanado de los principios de
conservacion de las leyes, de la regla de su vigencia indefinida y de los principios
Javor acti 'y de no presuncion de derogacion, habra que concluir con J. JORDANO

FRAGAY a favor de la vigencia de las leyes apuntadas.

% JORDANO FRAGA, J., op. cit., p. 316.

87 Ibidem, pp. 314 a 316.
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Ley de 20 de febrero de 1942 de Art.58: "La accién para perseguir a los
PESCA FLUVIAL infractores...es puablica".

Ley 1/70 de 4 de abril de CAZA Art.47: "La accién para perseguir estas
infracciones es publica...".

Ley del SUELQ, texto refundido | Art.304: "Ser4 publica la accién para
de 26 de junio de 1992 exigir ante los 6rganos administrativos
y los Tribunales Contecioso-
Administrativos la observancia de la
legislacién urbanistica...".

Leyes de régimen juridico o de * Parques nacionales: Dofiana, Tablas
creacion de PARQUES de Daimiel, Garajonay, La Caldera de
NACIONALES anteriores a la Taburiente, El Teide, Timanfaya,

Ley 4/1989. Ordesa y Monte Perdido.

Ley 16/1985 de 28 de julio del Art.8: "Sera publica la accién para
PATRIMONIO HISTORICO exigir ante los 6rganos administrativos
ARTISTICO y los Tribunales Contecioso-
Administrativos el cumplimiento de lo
previsto en esta Ley...".

Ley 22/1988 de 28 de julio de Art.109: "Seré publica la accién para
COSTAS exigir ante los Organos administrativos
y los Tribunales la observancia de lo
establecido en esta Ley...".

188. Como se desprende del cuadro inferior®®, algunas Comunidades
Autbénomas también han reconocido el instituto de la accién popular en su
normativa; ahora bien, a diferencia del panorama estatal descrito anteriormente y
calificado simplememte de insatisfactorio, la situacién a nivel autonémico es

francamente preocupante: €l reconocimiento de la accion popular a nivel autonémico

*®  Vid. la normativa autonémica que se contempla en la parte inferior del cuadro que se adjunta.
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en "sectores” en los que el legislador nacional no ha hecho lo propio plantea serias
dudas en cuanto a su constitucionalidad. Efectivamente, la legislacion ambiental
autondmica que instaura la variante legitimadora de la accién popular es susceptible
de infringir el titulo competencial estatal en materia procesal sancionado en la
Constitucién espafiola®®. En esta linea, la Sentencia del Tribunal Constitucional
de 30 de noviembre de 1982%°, declaré inconstitucional y, por tanto, nulo el
articulo 32 de la Ley 10/1981, de 18 de noviembre, del Parlamento Vasco que
aproboé el Estatuto del consumidor, al considerar que la regulacion que el citado
articulo establecia de la legitimacion colectiva y por sustitucién de las asociaciones

atentaba directamente a la competencia exclusiva del Estado en la materia.

A favor de la constitucionalidad de las normas autondmicas se muestra, por
el contrario, la doctrina de la norma adicional de proteccion que se deriva del
articulo 149.1.23 de la Constituciéon®'' y de la interpretacién del mismo efectuada
por el Tribunal Constitucional en su Sentencia de 19 de octubre de 1989%'2. Asi
pues, el Tribunal especifica que la legislacién basica estatal cumple una funcién de
ordenacion mediante minimos compatible con niveles de proteccion mds altos
establecidos a nivel autondmico. Ahora bien, "siempre que esas medidas legales
autonOmicas sean compatibles, no contradigan, ignoren, reduzcan, o limiten la
proteccion establecida en la legislacién basica del Estado". ;Acaso la instauracién
de la accion popular por una norma autondémica ambiental en un sector en el que el
Estado no la reconoce podria considerarse una medida adicional de protecciéon en

el sentido apuntado?. O, por el contrario ;jno se alteraria activamente el régimen

¥ En virtud del articulo 149.1.6 el Estado tiene competencia exclusiva en la "...legislacién

procesal, sin perjuicio de las necesarias especialidades que en este orden se deriven de las particularidades
del derecho sustantivo de las Comunidades Auténomas”.

810 R.T.C. 1982/20.

S En funci6n del articulo 149.1.23 el Estado tiene competencia exclusiva en la "legislacién basica

sobre proteccion del medio ambiente, sin perjuicio de las facultades de las Comunidades Auténomas de
establecer normas adicionales de proteccion”.

82 R.T.C. 1989/170.
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normal de legitimacién a diferencia de la mera creacién de tal derecho?. Como
indica J. JORDANO FRAGA, "todo depende de la concepcién que se tenga del
Estado de las Autonomfas"®", aunque, como reconoce el citado autor parece
indudable que, desde un punto de vista formal, el reconocimiento de una accién en
los sectores objeto de debate choca de plano con la competencia exclusiva del
Estado en materia procesal: "exactamente, al menos 15 normas autonémicas serian

inconstitucionales"$'.

Por ultimo, hay que sefialar que algunas disposiciones, como por ejemplo el
articulo 39 de la Ley 11/1990 de prevencién del impacto ecolégico de Canarias, al
establecer simplemente que "serd publica la accion para exigir la observancia de las
normas..." no distinguen frente a quién puede ejercitarse la accién, de manera que
habra que entender que existira legitimacion activa tanto frente a la Administracién
cuanto frente a los Tribunales, de modo similar a la preceptuado por la Ley de
costas. Por el contrario, los articulos 120 de la Ley 6/1989, de 7 de julio, de las
Cortes Valencianas, de ordenacion del territorio, 21 de la Ley 2/191, de 18 de
marzo, del Parlamento de Catalufia, de medidas urgentes para la reduccién y gestién
de los residuos industriales, 41 de la Ley 5/1991, de 5 de abril, de la Junta General
del Principado de Asturias, de proteccién de los espacios naturales y 61 de la Ley
1171994, de 27 de diciembre, de la Generalitat Valenciana, de espacios naturales
protegidos de la Comunidad Valenciana indican expresamente que la accién serd
publica frente a la Administracion. Estas normas, a diferencia de la citada Ley de
costas, solo conceden lo que C. DE MIGUEL PERALES denomina legitimacion
activa indirecta, en cuanto que los particulares no pueden acudir directamente ante
los Tribunales, sino sélo ante los correspondientes Organos administrativos, los

cuales estar4n entonces obligados a actuar segin imponga la correspondiente

% JORDANO FRAGA, J., op. cit., p. 333.
814 Ibidem, p. 333.
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porma®?.

% Vid. DE MIGUEL PERALES, C., op. cit., p. 288.
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Catalufia: Texto refundido legislacién urbanistica, Dec.
Leg. 1/1990 de 12 de julio (art.296).

Murcia: Ley 3/1987 de 23 de abril de proteccién y
armonizacion de los usos en el Mar Menor (art.22).

Baleares: Ley 8/1987 de 1 de abril de ordenacion del
territorio (Disposiciéon Adicional 22).

URB ANISMO Comunidad Valenciana: Ley 6/1989 de 7 de julio de
ordenacion del territorio (art. 120).

Aragén: Ley 11/1992 de 24 de noviembre, de
ordenacion del territorio (Disposicion Adicional 42).

Pais Vasco: Ley 7/1990 de 3 de julio (art.3).

PATRIMONIO
HISTORICO
ARTISTICO Cataluiia: Ley 9/1993 de 30 de septiembre (art.5).

Andalucia: Ley 1/1991 de 3 de julio (art.5).

ESPACIOS * Leyes autondmicas relativas a espacios naturales

NATURALES protegidos.

E.I.A. Canarias: Ley 11/1990, de 13 de julio (art. 39).

(Evaluacion de Impacto - - —
Ambiental) Castilla-Leon: Ley 8/1994, de 24 de junio (art.35).

Cataluina:

RESIDUOS * Ley 2/1991 de 18 de marzo de medidas urgentes para
la reduccion y gestién de los residuos industriales
(art.21).

* Ley 6/1993 de 15 de julio en materia de residuos
(art.100).

337

Tesis doctoral de la Universidad de Alicante.Tesi doctoral de la Universitat d'Alacant. 1996.



Responsabilidad por dafios al medio ambiente. Lucia Gomis Catala.

Ciertamente, desde una perspectiva técnico juridica, la situacién descrita
pone de manifiesto un panorama desolador: se produce un reconocimiento legislativo
de la accion popular que podriamos calificar de caprichoso (ausencia de criterio),
incoherente (desconocimiento de leyes generales posteriores) y en determinados

ambitos inconstitucional.

189. El panorama descrito se complementa con un reconocimiento certero de la
accion popular en el ambito penal al amparo de lo prescrito en el articulo 125 de
la Constitucion y en los articulos 101 y 270 de la Ley de Enjuiciamiento
Criminal®'%. Desde un punto de vista subjetivo, la titularidad de la accién popular
asiste tanto a las personas fisicas cuanto a las juridicas. Por lo tanto, las
asociaciones podran ejercitar la accién popular ante conductas delictivas contrarias
al medio ambiente conforme al Cddigo penal®’’. Por el contrario, la dimensién
especialmente individualista del Derecho civil, reflejada en las normas procesales
civiles que regulan la legitimacion activa (articulo 533.4 de la Ley de
Enjuiciamiento Civil en relacién con el articulo 1.522 del Cédigo Civil), hace que
no sea posible reconocer la existencia de una accién popular para el planteamiento
de pretensiones civiles de condena®®. La Sentencia del Tribunal Supremo de 8
de abril de 1994 ha declarado que "la accién popular (articulo 125) no abarca en la
actualidad al proceso civil...". Unas lineas antes la Sentencia dice que "sélo la
legitimacién vincula al juzgador para dictar una sentencia de fondo, respecto de
derechos e intereses legitimos de quien acciona, pero sin que la Constitucion

atribuya el derecho a la jurisdiccién para defender derechos o intereses ajenos sobre

¥ Vid., entre otros, GIL-ROBLES GIL-DELGADO, J., "La accién judicial popular y la audiencia
de los ciudadanos en el 4rea del derecho ambiental”, Poder Judicial, n® Especial IV, 1988, pp. 170y 171
y VENTURA OLMEDO ONSURBE, J., "La legitimacién colectiva para la tutela ambiental”,
Comunicacién presentada al seminario sobre Responsabilidad Ambiental, Universidad de Alicante, 27 a
29 de octubre de 1994.

%7 Vid. GIMENO SENDRA, V. y GARBERI LLOBREGAT, J., cit., p. 193.

818 Ibidem, p. 193. En relacién con el alcance de la accién civil en el area del Derecho ambiental,

vid. GIL-ROBLES GIL-DELGADO, J., cit., pp. 168 a 170.
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los que ninguna disposicion tenga el sujeto accionante"®'.

190. Por tltimo, ha sido en el 4mbito del proceso contencioso-administrativo
donde tradicionalmente la doctrina ha concentrado sus esfuerzos en alcanzar un
fundamento para el reconocimiento generalizado - por el momento fragmentado -
de la accioén popular con el fin de deducir pretensiones administrativas dirigidas a
la reintegracion del ordenamiento administrativo perturbado por la comisién de
ilicitos administrativos, a la adopcién de medidas correctoras y respetuosas con el
medio ambiente e, incluso, pretensiones de anulacion de licencias o de revocacion
de concesiones por incumplimiento de la legislacion de medio ambiente,
excluyéndose, en principio, las denominadas "pretensiones de plena jurisdiccion”

dirigidas al reestablecimiento de derechos subjetivos del articulo 28.2 L.J.C.A.

La cuestion radica en encontrar la base de este reconocimiento generalizado
de la accion popular para la defensa del medio ambiente a partir de una puesta en
relacion del articulo 45.1 con el articulo 24.1 de la Constitucién espafiola. En
efecto, como es sabido, el articulo 24.1 proclama el derecho a la tutela judicial
efectiva de los derechos e intereses legitimos®, entre los que hay que estimar
incluido, por imperativo del articulo 45.1, el "derecho-deber de disfrute y
conservacion del medio ambiente". Por lo tanto, si los titulares de ese "derecho-
deber" son "todos" (articulo 45.1), todos deberian poder ejercer su defensa procesal,
o lo que es lo mismo, todos deberfan estar legitimados. No obstante, esta teoria
choca de pleno con el principal argumento que oponen sus detractores: el contenido
de otro articulo constitucional, el articulo 53.3. En esta linea R. MARTIN MATEO

recuerda que el articulo 45 de la Constitucién, en relacion con el articulo 53.3,

819 Ar. 2900. Previamente, la Sentencia de 29 de Julio de 1993 habia manifestado que "en el proceso

civil...la legitimacién impone la alegacién de la titularidad de un derecho subjetivo que se considera
lesionado y cuya tutela se impetra, siendo necesaria la alegacion de un interés efectivo...” (Ar. 6495).

20 A este respecto, no hay que olvidar que anteriormente el articulo 28 de la L.J.C.A. exigia el
interés directo para deducir una pretensién administrativa, el articulo 24 de la Constitucién ha permitido
en este punto una novedad fundamental: el paso del interés directo al més amplio interés legitimo.
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impide que el derecho al medio ambiente pueda ser considerado como un auténtico
derecho subjetivo derivado directamente de la Constitucion, puesto que este Gltimo
articulo determina que su regulacién y su exigibilidad s6lo podran realizarse de
acuerdo con las leyes que en cada momento lo desarrollen®™, sin que pueda ser

accionado directamente ante los Tribunales®?.

Ante esta situacion, algunos autores han tratado de justificar la existencia de
un derecho del individuo a un medio ambiente adecuado para el desarrollo de la
persona y, en consecuencia, proceder a la tutela de un interés estrictamente privado,
conectandolo con el derecho constitucional a la salud relacionidndolo a su vez con
el derecho a la vida ®3. El origen de esta teorfa se encuentra en la literatura
juridico alemana e italiana. Inicialmente, la doctrina y la jurisprudencia italiana,
especialmente las sentencias de 9 de marzo y 6 de octubre de 19798
reconocieron que los intereses al goce del ambiente o a la salud pueden asumir la
dignidad formal de las situaciones consolidadas, admitiéndose su proteccién privada
en el proceso. El Tribunal de Casacién se centré en el derecho a un ambiente
salubre, es decir, a un ambiente adecuado a las exigencias de la vida y del
desarrollo de la persona. Para ello, parti6 de la relacion entre la salud, tutelada en
la Constitucién como derecho fundamental del individuo e interés de la colectividad

(articulo 32), y el medio ambiente, afirmando la proteccién de la persona como

® " Vid. cuadros superiores.

¥ MARTIN MATEO, R., "Jurisprudencia ambiental del Tribunal Supremo espafiol desde el
cambio politico”, R.A.P. n° 108, 1985, p. 188. Posteriormente se reiterd en tales conclusiones en su
Tratado de Derecho ambiental, op. cit., p. 150. Vid., ademas, entre otros, PALOMAR OLMEDA, A.
"La proteccion del medio ambiente en materia de aguas”, R.A.P., n°® 110, 1986, p- 112; y ABAD
PEREZ, J. J., "Las Administraciones piiblicas, el control jurisdiccional y el medio ambiente", Poder
Judicial, n® Especial IV, pp. 35y 36.

2 CABANILLAS SANCHEZ, A., "La responsabilidad civil por dafios a personas o cosas...", cit.
pp. 27 y 28. Vid. ademas en esta obra los autores partidarios de la relacién entre salud y medio ambiente
que se citan en la pagina 25.

¥4 Vid. el analisis que de las mismas efectua A. CABANILLAS SANCHEZ en "La responsabilidad

civil por dafios al medio ambiente”, I Congreso Nacional de Derecho ambiental, Sevilla, 1995, pp. 160-
162.
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presupuesto necesario de la proteccion juridica del ambiente. En esta linea, destaca
la tendencia a reconocer en el derecho al ambiente salubre un verdadero derecho
de la personalidad. A. POSTIGLIONE puntualiza que el Derecho al ambiente
(informaci6n, participacién y accion ante los 6rganos jurisdiccionales) pertenece a
la persona y se configura como un derecho fundamental de la personalidad de
relevancia constitucional que afecta directamente a la vida del individuo®. No
obstante, la comprension del Derecho ambiental desde una concepcién individualista
de la tutela quiebra - como ha sido puesto de manifiesto al analizar las
caracteristicas de los intereses difusos - con el caricter colectivo de los bienes
implicados distintos de los apropiados y gozados individualmente ®°: lo que se
pretende con la tutela efectiva de los "intereses ambientales" no es la proteccién del
interés privado sino la proteccion del interés colectivo a un medio ambiente

adecuado para el desarrollo de la persona.

En este orden de ideas, merece la pena destacar - a mi juicio - la innovadora
y atrevida teoria de J. JORDANO FRAGA en relacion con el aspecto concreto de
la legitimacién activa en el 4mbito contencioso-administrativo®’: innovadora en

el sentido de que, a pesar de llegar a la misma conclusién que otros autores, el

5 POSTIGLIONE, A., cit. p. 309, 315 y 322.
26 En este sentido indica E. REHEBINDER que "hay que destacar la inadecuacién entre los
derechos aislados, particularizados y el fenémeno real de la indivisibilidad del medio natural y la
interrelacion de todos sus componentes”, en "Evaluation...", cit., p. 111. Vid., ademas, LITMANN-
MARTIN, M. J. y LAMBRECHTS, C., cit., p. 65; MANTINI, P., Assoziazioni ambientaliste e interessi
diffusi nel procedimento ammnistrativo, Padova, 1990, p. 485. En la doctrina espafiola vid., por todos,
MARTIN MATEQ, R. Tratado de derecho ambiental, op. cit., pp. 147 y 148. Incluso A. CABANILLAS
SANCHEZ ("La responsabilidad civil por dafios al medio ambiente", cit., p. 167) - partidario de una
proteccién privada del medio ambiente partiendo de la relacién entre salud y medio ambiente - reconoce
que "el problema adquiere una dimensién distinta cuando se trata de la proteccién del interés colectivo
a un medio ambiente salubre y adecuado para el desarrollo de la persona" y pone el ejemplo de "los
vertidos de residuos t6xicos que perjudican a los propietarios riberefios, pero también a los que tienen
interés en gozar de las aguas no contaminadas del rio”, estos tltimos - indica el autor - “son titulares de
un interés difuso o colectivo".

%7 Teoria expuesta en la tesis doctoral del autor y publicada en su obra citada La proteccién del
derecho a un medio ambiente adecuado, op. cit.
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camino elegido ha sido distinto; atrevida®®, porque si atrevido es aspirar al
reconocimiento generalizado de la accidén popular en materia ambiental®®, més
osado resulta hacerlo, por un lado, a partir de los preceptos constitucionales que
precisamente la doctrina ha utilizado para oponerse a su mas amplio reconocimiento
(articulo 53.3) y, por otro, extrayendo una serie de consecuencias inimaginables,
habida cuenta de la peculiar configuracién del derecho que se contempla (tutela
posesoria y resarcimiento del dafio ambiental). El reconocimiento generalizado de
la accién popular en materia ambiental y las posibilidades que se derivan de la
misma es posible porque, seglin el autor, de la Constitucién espafiola emana un
verdadero Derecho al medio ambiente, de naturaleza subjetiva, con rango de
Derecho fundamental y con caricter bifronte, esto es de dimension individual y
colectiva a la vez. No voy a entrar aqui en la famosa disquisicion de si la
conclusion a la que llega J. JORDANO FRAGA en relacion con el objeto del
presente Capitulo es la ideal. Me remito a los argumentos citados més arriba en pro
y en contra de la accion popular como instrumento adecuado para la proteccion de
los intereses ambientales. Mucho més interesante me parece exponer, aunque sea
sucintamente, las razones estrictamente juridicas que le han guiado en su camino

y que podrian resumirse de la siguiente manera®’:

1. Los articulos 23 y 24 de la Constitucion (derecho a la participacion y
derecho a la tutela efectiva) respaldan la formulacién de una accién popular

medioambiental como minimo constitucional. El derecho a la participacién

% De audaz lo califica Alfonso Pérez Moreno, Catedratico de Derecho administrativo y director

de tesis del autor, al ensalzar en su prélogo la dimensién creadora de la obra y la gran naturalidad con
que "los trabajos iniciales desembocan en unas conclusiones llenas de audacia, aunque sedimentadas”.
Vid., J. JORDANO FRAGA, cit., p. 12.

7 Recuérdense las dificultades de orden practico que oponia la doctrina y la remisién que efectdia
la Constitucién al ulterior desarrollo legislativo, por otra parte, como se deduce del analisis anterior,
fraccionado e insatisfactorio.

80 Légicamente para una mayor comprensién del tema es preciso efectuar una lectura profunda
de la obra del autor. Las ideas que aqui se van a resumir se encuentran recogidas el Capitulo VI titulado
"La acci6n popular como minimo inicial constitucional y el Derecho subjetivo a un medio ambiente
adecuado”.
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reconocido por el articulo 23.1%' - incluida la participacion administrativa®®? -
abarca el ejercicio de la accién popular. En esta linea considera que el articulo 125
de la Constitucién no supone un limite para el ejercicio de la accién popular fuera
del ambito penal®® y trae a colacién, a través del articulo 10 del texto
constitucional, la aplicacién del principio n°® 10 de la Declaracién de Rio sobre
medio ambiente y desarrollo anteriormente citado®®*. Ademas, el reconocimiento
constitucional del derecho a la tutela judicial efectiva de los derechos e intereses
legitimos (articulo 24) estd profundamente relacionado con el requisito de la
legitimacion, porque en determinados supuestos la negacion de la legitimacién

(accién popular) puede atentar contra este derecho fundamental®®.

2. El articulo 45 en conexion con el articulo 53.3 permite mantener que
el derecho a un medio ambiente adecuado es un auténtico derecho subjetivo. Tras
insistir en que el articulo 45 encierra un "verdadero derecho", J. JORDANO
FRAGA afiade que "el articulo 53.3 de la Constituciéon® es un argumento

poderoso para defender la naturaleza de verdadero derecho subjetivo del derecho

¥ El apartado 1 del articulo 23 establece: "los ciudadanos tienen el derecho a participar en los

asuntos piblicos, directamente o por medio ade sus representantes, libremente elegidos en elecciones
periédicas por sufragio universal”.

2 El autor critica la exclusién - realizada por el Tribunal Constitucional - de la participacién
administrativa del ambito del articulo 23 y reclama su inmediata inclusién admitiéndola en su
razonamiento como premisa indiscutible (op. cit., pp. 414-422).

53 En el mismo sentido se manifiestan GIMENO SENDRA V. y LLOBREGAT GARBERI, J., cit.,
p. 194,

834 Vid. el n° 182 del presente Capitulo.
5 Véase concretamente las reflexiones al respecto que efectua el autor en relacién con el anélisis
de la Sentencia del Tribunal Constitucional 62/1983 de 11 de julio de 1983 (R.T.C 1983/62), JORDANO
FRAGA,J., op. cit., pp. 449-453.

$3 El articulo 53.3, ordena en primer trmino, que "el reconocimiento, el respeto y la proteccién
de los principios reconocidos en el Capitulo III informara la legislacion positiva, la practica judicial y la
actuacion de los poderes piiblicos"; en seguno lugar, establece que "s6lo podran ser alegados ante la
Jurisdiccién ordinaria de acuerdo con lo que dispongan las leyes que los desarrollen”.
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consagrado en el articulo 45", Para ello, y partiendo del razonamiento que se
desprende del Auto del Tribunal Constitucional n® 242/1985 de 17 de abril de 1985,
diferencia entre preceptos del Capitulo III que consagran derechos®® y preceptos
del mismo Capitulo que consagran sélo principios®™ para considerar que los
principios rectores no consagran derechos subjetivos de modo inmediato. Por el
contrario, en relacién con los citados derechos se deduce, en virtud del segundo
apartado del articulo 53.3, un verdadero derecho subjetivo mediato: el derecho al
medio ambiente se podréd alegar en la medida y con el alcance que dispongan las
leyes que lo desarrollen, lo que no significa, a juicio del autor que "la posible
alegacion quede relegada a lo que dispongan las leyes, esto es, que permitan las
normas de desarrollo la acciéon popular, informaciones publicas, peticiones,

denuncias, etc."3%®

, sino que la referencia a la legislacién de desarrollo significa
que la alegacion se hara Gnicamente atendiendo al contenido sustantivo del derecho
alegable. Por lo tanto, el reconocimiento de la accién popular no seria posible sin
la presencia del articulo 53.3, que faculta la alegacion del derecho previsto en el

articulo 45. Asi pues, concluye diciendo que "el derecho a disfrutar de un medio

ST Op. cit., p. 478.
8 Asi, por ejemplo, derechos como los contenidos en los articulos 43 ( derecho a la proteccién de
la salud), 44 (derecho al acceso a la cultura), 45 (derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado),47
(derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada). También la Constitucién, sin catalogarlos como
derechos, establece "principios rectores de la politica social y econémica" generadores de intereses de
esta naturaleza, tales como los del articulo 39 (proteccién social, econémica y juridica de la familia), 41
(régimen piblico de la seguridad social que garantice la asistencia y prestaciones sociales suficiente ante
situaciones de necesidad), 46 (proteccién del patrimonio histérico, cultural y artistico, 49 (proteccién de
los disminuidos fisicos, semsoriales y siquicos), 50 (suficiencia econdmica de las pensiones de los
ciudadanos durante la tercera edad, y 51 (proteccion del consumidor y usuario).

% La Constitucién, sin catalogarlos como derechos, establece "principios rectores de la politica
social y econémica” generadores de intereses de esta namiraleza, tales como los del articulo 39 (proteccidén
social, econdmica y juridica de la familia), 41 (régimen publico de la seguridad social que garantice la
asistencia y prestaciones sociales suficiente ante situaciones de necesidad), 46 (proteccién del patrimonio
histérico, cultural y artistico, 49 (proteccién de los disminuidos fisicos, sensoriales y siquicos), 50
(suficiencia econ6mica de las pensiones de los ciudadanos durante la tercera edad, y 51 (proteccién del
consumidor y usuario).

¥ JORDANO FRAGA, ., op. cit. p. 480. De acuerdo con el autor favorecen esta opini6n las
Sentencias del Tribunal Supremo de 6 de julio de 1983 (Ar. 4018), 15 de abril de 1988 (Ar. 3074), 25
de abril de 1989 (Ar. 3233) y 30 de abril de 1990 (Ar. 5620).
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ambiente adecuado es, por eso, con el contenido y alcance que determine el

legislador, un derecho subjetivo en primera linea"®*'.

3. El derecho a un medio ambiente adecuado es un derecho fundamental.
A pesar de que el Tribunal Constitucional ha declarado que "los derechos
fundamentales y libertades publicas" son los comprendidos en la Seccién 12,
Capitulo II, Titulo I de la Constitucién, J. JORDANO FRAGA considera que més
que negar el cardcter de derecho fundamental a otros derechos constitucionales lo
que les ha negado es tan sélo la garantia de reserva de Ley Organica. Ademais,
advierte el autor que, en todo caso, el derecho al medio ambiente es susceptible de
lo que €l denomina proteccion refleja a través del recurso de amparo dirigido a la
tutela de otros derechos: el derecho a la vida (articulo 15)%?, el derecho a la
intimidad (articulo 18), el derecho a la participacién (articulo 23), etc. La conexién
entre el derecho al medio ambiente adecuado y el derecho a la intimidad ha sido
puesta de manifiesto, como recuerda el autor, en la reciente Sentencia del Tribunal
Europeo de Derechos Humanos relativa a los perjuicios que venia provocando una
estacion depuradora sin licencia en Lorca (Murcia)®*?. El Tribunal consideré que
se habia violado el articulo 8 de la Convencion Europea de Derechos Humanos®*
afirmando que "los atentados graves al medio ambiente pueden afectar al bienestar

de una persona y privarle del disfrute de su domicilio".

U Ibidem, p. 484.

2 R. MARTIN MATEO (Tratado de Derecho ambiental, op. cit., p. 192) declara que no comparte
la conexién entre salud y medio ambiente para legitimar un recurso de amparo basado en la consideracién
como fundamental del derecho a la vida, "porque ni todas las agresiones ambientales tienen trascendencia
sanitaria, ni las que tienen tales consecuencias ponen normalmente en peligro inmediato la vida, sélo
grandes catistrofes pueden tener tal alcance pero entonces se incide en un &mbito distinto de
responsabilidades puablicas. La tutela a la vida que la Constitucién acoge tiene por otra parte distinto
fundamento”.

¥ Sentencia de 9 de diciembre de 1994, asunto Lopez Lostra c. Espafia (41/1993/46/515).

8¢ El articulo 8 establece: "toda persona ostenta un derecho respecto de su vida privada y familiar,

de su domicilio y de su correspondencia”.
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4. El derecho a un medio ambiente adecuado posee cardcter bifronte al
implicar una doble dimensién, individual y colectiva. "Todos" (articulo 45) son los
titulares de un derecho de disfrute sobre un bien juridico colectivo, de modo que
tanto los individuos cuanto las asociaciones ecologistas son titulares del derecho

fundamental a disfrutar de un medio ambiente adecuado.

5. Las principales consecuencias que se derivan de esta concepcion son el
derecho subjetivo de disfrute al medio ambiente como derecho susceptible de tutela
posesoria y la posibilidad de reivindicar la reparacion del daiio. 1a titularidad del
derecho al medio ambiente es de disfrute y plural porque el derecho pertenece
simultaneamente a cada uno de los miembros que forman la colectividad. Los
derechos de goce o disfrute son susceptibles de posesion y, por tanto, de proteccion
interdictal, extendiéndose esta dltima maés alla de los lindes de la esfera juridico
privada (agresiones al patrimonio privado) y afectando, incluso, a los bienes de
dominio pablico sobre los que el administrado goza con la Adminstracién de un
derecho de posesion uti socius®. En segundo lugar, partiendo de una concepcién
de los atentados ambientales como daifies piiblicos, el autor afirma la posibilidad de
utilizar la accién popular para exigir tanto la reparacion de los dafios ambientales
autonomos cuanto las pretensiones orientadas al restablecimiento de situaciones
individualizadas, a pesar de que existe una clara linea jurisprudencial que niega esta

tltima posibilidad3.

191. La conclusion a la que llega J. JORDANO FRAGA es, a mi modo de ver,
ciertamente interesante: la existencia del un derecho subjetivo al medio ambiente

conlleva el reconocimiento generalizado de la accion popular y la configuracién del

¥ JORDANO FRAGA, J., op. cit., p.- 503.
8% Recuérdese el tenor del articulo 28.2 de la L.J.C.A. en virtud del cual si se pretende el
reconocimiento de una situacion juridica individualizada y el restablecimietno de la misma "unicamente
estara legitimado e/ titular del derecho derivado del ordenamiento que se considere infringido...". Vid.,
a este respecto, el examen que lleva a cabo el autor de la jurisprudencia relativa a la accién popular
prevista en la Ley del suelo (ibidem, p. 335).
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dafio ambiental como un dafio piiblico, provocando este dltimo dato que el ejercicio
de la accion ambiental alcance limites impensables - al menos desde el punto de
vista doctrinal y jurisprudencial del momento - referidos a la proteccién interdictal
y reparacion incondicional del dafio. No obstante, como se ha podido constatar, la
realidad es otra muy distinta. Ni siquiera en otros paises, como en EEUU, donde
la accién popular ha contado con un amplisimo reconocimiento legislativo, su objeto
esta limitado y todavia quedan muchos huecos que cubrir. Sélamente, como habra
ocasion de constatar a continuacion, la interpretacion progresiva jurisprudencial de
la A.P.A (Administrative Procedure Act) sobre una serie de requisitos que la
aproximan al concepto de interesado legitimo puede completar el sistema. En esta
linea, R. MARTIN MATEO propone utilizar técnicas ordinarias que el
ordenamiento ya prevé sin necesidad de acudir a soluciones novedosas, apostando
por "una progresiva y a la vez prudente expansién jurisprudencial del concepto de

interés legitimo "

2. ACCION POPULAR EN OTROS ORDENAMIENTOS JURIDICOS.
ESTADO DE LA CUESTION EN EEUU.

192.  Gran parte de las dificultades de orden préctico y juridico que se desprenden
del analisis anterior se pueden detectar igualmente allende nuestras fronteras. Esta
realidad ha provocado que la accién popular entendida como la facultad que posee
el individuo para ejercer siempre una accion en defensa de los intereses ambientales
no haya gozado de reconocimiento unanime ni en los paises de la Comunidad ni
fuera de ella. Entre los primeros destaca la facultad existente en Dinamarca,
Irlanda, Holanda y Portugal de accionar frente a los actos de la Administracién
susceptibles de provocar atentados al medio ambiente y, en los dos dltimos, la

posibilidad adicional de reclamar acciones preventivas y reparadoras del dafio

%" MARTIN MATEO, R., Tratado de Derecho ambiental, op. cit., p. 19.
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ambiental provocado por terceros®®. Evidentemente, un panorama tan heterogéneo
afectaria directamente a cualquier intento de respuesta comunitaria: concretamente,
el Libro Verde de la Comision plantea en abstracto la reflexién pero sin ofrecer
respuesta alguna®’; la Propuesta de Directiva sobre responsabilidad civil en
materia de residuos no descarta el ejercicio de la acciéon popular remitiendo la

solucién del problema al Derecho nacional de los Estados miembros®>.

Fuera de la Comunidad merece la pena destacar, por ejemplo, el articulo 12
de la Ley Suiza sobre Conservacion de la Naturaleza y el Patrimonio, o el articulo
5 LXXIII de la Constitucion brasileiia que consagra la accién popular

exclusivamente en manos de los ciudadanos brasilefios contra los poderes piiblicos.

193.  Con todo, si existe un sistema nacional en el que el derecho a la informacién

¥ Vid., en relacién con Portugal, el reconocimiento generalizado de la accién popular que se

desprende de los articulos 40 a 42 de la Ley General del Medio Ambiente. En Holanda, como apunta G.
BETLEM ( Civil Liability for Trasfrontier Pollution, Tesis doctoral presentada en la Universidad de
Utrecht, 1993, pp. 205 a 204), esta conclusién se puede extraer del articulo 6:162 del Cédigo Civil, del
articulo 79 de la Ley General del Medio Ambiente y de la jurisprudencia dictada a propésito de la
legitimacién colectiva de las asociaciones y que se analizard mas adelante. En la misma linea se ha
manifestado el gobierno holandés al emitir su opinién favorable en relacién con la legitimaci6n colectiva
de las asociaciones para la proteccién del medio ambiente y de los individuos aisladamente considerados:
asi, "Dutch policy is aimed at increasing the possibilities of citizens and citizens’ organisations taking
legal action against impeding environmental damage and to take away restrictions on thes possibilities”
(EUROPEAN COMMISSION, Summaries of the Responses..., op. cit., (Ref. 115/1), p. 9).

89 Libro Verde, cit., apartado 2.1.9, p. 11.
0 Vid. letra a) del apartado 1 del articulo 4. Por el contrario, la Propuesta inicial de Directiva
admitia la posibilidad de que la victima de un dafio provocado por los residuos pudiera accionar para
reclamar el establecimiento de medidas preventivas o de reparacién del medio ambiente,
independientemente del dafio que haya sufrido en su patrimonio (considerando n°® 13 en relacién con la
letra b) del apartado 1 del articulo 4). Tal sistema provocé un arduo debate en el Parlamento Europeo,
sobre todo cuando el 29 de mayo de 1990 el parlamentario M. PIMENTA expuso su Propuesta de
Resolucion relativa al acceso a la justicia del ciudadano europeo en el dmbito del medio ambiente
solicitando a la Comisién la elaboracién de una reglamentacion especifica a este respecto. Segin M.
PIMIENTA "es indispensables que los ciudadanos puedan directamente participar en el control de la
aplicacion del Derecho comunitario en lugar de tener que dirigirse a la Comisién, que no esti en posicién
de responder a todas las quejas” (B3-0476/89). No obstante, a pesar de sus esfuerzos, M. PIMENTA no
logré convencer al Parlamento, quien, a su vez, si convenci6 a la Comisién para que rectificara su
Propuesta y remitiera la solucién al Derecho nacional de los Estados miembros, donde actualmente
subsisten importantisimas diferencias.
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y la participacion ciudadana en materia ambiental haya alcanzado sus cuotas mas
altas llegando, incluso, a impregnar el ius standing ante los tribunales es, sin lugar
a dudas, el Derecho ambiental norteamericano: a la participacion administrativa
presente en numerosas leyes ambientales® se suma el reconocimiento de la accién
popular en determinadas leyes especificas, o lo que es los mismo, el juego de las

%2 para la defensa de la legalidad ambiental®. Efectivamente, la

citizen suits
mayoria de estas disposiciones son el fruto de la presion (lobby) que, a partir de los
afios setenta, ejercieron los ciudadanos sobre el Congreso con el fin de que se les
reconociera una posicion consolidada en el esquema general de la proteccién del

medio ambiente®>.

Ademas, las citizen suits provisions complementan al sistema de legitimacion

Bl Asi, por ejemplo, la C.E.R.C.L.A. prevé un riguroso procedimiento de informacién piblica en

relacién con la respuesta que la Admistracién adopta - remedial actions - con el fin de reparar un dafio
ambiental provocado por determinadas substancias peligrosas. Vid., a este respecto, WOLF, S. M.,
Pollution La Handbook. A Guide to Federal Environmental Laws, New York, 1988, pp. 231 y 232.
También la seccion 555 b) de la Administrative Procedure Act sefiala que cualquier interesado podra
personarse ante la Agencia o sus empleados en un procedimiento administrativo formal para formular
alegaciones, ruegos, aclaraciones, arreglos o resoluciones sobre cualquier cuestién. Vid. CARBALLEIRA
RIVERA, M. T., "La tutela ambiental en el Derecho norteamericano”, Revista de Administracién
Puablica, n°® 137, 1995, pp. 523 a 526.

82 Literalmente "acciones ciudadanas”. También se las conoce con el nombre de “enforcement
suits" .

83 Una modalidad distinta de accién que también garantiza el acceso a la justicia en los supuestos
en los que un acto de agresion al medio ambiente afecte a un nimero elevado de personas es la
denominada class action, ampliamente reconocida en el Derecho anglosajén. No obstante, la class action
se diferencia, por un lado, de la accién popular en que aquélla es el resultado de agregar una serie de
acciones particulares y, por otro, de la simple representacion o sustitucién procesal en que en este tltimo
caso el nimero de sujetos representados estd determinado y cada uno de ellos est4 identificado, mientras
que en la class action el ndmero de sujetos miembros de la clase puede ser indeterminado y, por tanto,
algunos de tales miembros pueden no estar identificados (vid. DE MIGUEL, C., cit., p. 349). La class
action se ejercita por un demandante con el fin de satisfacer el interés de todos los que se encuentren en
la misma situacion y, al final del procedimiento, los efectos de la sentencia se extienden a los interesados
ausentes. Esta formula procesal fue la que permitié reclamar por cuenta de todos los pescadores
profesionales de la zona afectada por la contaminacién en el caso del siniestro del Exxon Valdez. Sobre
su funcionamiento en general, vid. SHENEFIELD, J. H. y GORDON COONEY, J, "Class Action in
the United Satates”, R.A.E., n® 4, 1994, pp. 112-116. En cuanto a su especial relevancia en el campo
de los dafios al medio ambiente y su dificil encaje en Derecho espafiol, vid., DE ANGEL YAGUEZ, R.,
cit., pp. 91 a 95, y DE MIGUEL, PERALES, C., op. cit. pp. 309 a 331.

¢ Cfr. JACOBY, D. y EREMICH, A., cit., p. 90.

349

Tesis doctoral de la Universidad de Alicante.Tesi doctoral de la Universitat d'Alacant. 1996.



Responsabilidad por dafios al medio ambiente. Lucia Gomis Catala.

piblica que posee el Estado cuando se produce un dafio a los recursos naturales.
Efectivamente, cuando la autoridad piblica no extiende su funcion de public trust
al control del cumplimiento de la legislacién ambiental entonces el ciudadano,
gracias a la accién popular, se convierte en private attorney general del interés
ambiental. Con el fin de no duplicar esfuerzos, frecuentemente las citizen suits
provisions establecen una clausula de prioridad en favor de la autoridad publica, de
manera que, si ésta ha iniciado un procedimiento, los ciudadanos deben desistir en
el intento. Por otra parte, si la Ley no contempla el derecho a la citizen suit, los
tribunales pueden permitirlo, situacion esta dltima que - como advierten D.
JACOBY y A. EREMICH - ha provocado la ira de ciertos sectores de la industria
que consideran que esta permisibilidad desemboca inevitablemente en una
"politizacion del proceso”, sobre todo en aquellos Estados en que los jueces son

electos®.

Desde la instauracion de las citizen suits por las enmiendas introducidas a la
Clean Air Act en 1970, al menos una decena de leyes federales y numerosas leyes
estatales han seguido dicho ejemplo. De entre las primeras destacan: la Federal
Pollutions Control Act Amendments, la Noise Control Act, la Endangered Species
Act, la Ressource Conservation and Recovery Act, la Safe Drinking Water Act, la
Marine Protection, Research and Sanctuaries Act, la C.E.R.C.L.A., la Toxic
Substances Control Act, 1a Emergency Planning and Community Right-to-Know Act,
la Outer Continental Shelf Land Act.

Por lo tanto, este sistema permite que cualquier persona esté legitimada para
dirigir una accién popular contra un particular que haya violado una de las leyes
citadas o contra la Administracién del Gobierno - incluida la Environmental

Protection Agency (E.P.A.) - si considera que ha incumplido un deber obligatorio

5 Ibidem, p. 91.
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en la ejecucién de la norma ambiental®®. Con este fin, el demandante pretende
obtener de los tribunales el restablecimiento de la legalidad mediante lo que el
Derecho norteamericano denomina remedies. Incluso, algunas leyes federales, como
la Clean Water Act, afiaden a estos "remedios" la posibilidad de imponer civil
penalties (sanciones administrativas) seflaladas por esa Ley. En la practica, la citizen
suit constituye un importante complemento de la accién del gobierno ya que, con
independencia de las acciones civiles que puedan llevarse a cabo, supone un apoyo

inestimable a la Administracidn en la deteccién de actividades contaminantes®®’.

No obstante, de nada sirve efectuar un recocimiento tan amplio, minucioso y
detallado de la accion popular contenido en la principales leyes ambientales del pais
si, a su vez, el mismo no comprende los beneficios procesales indispensables para
garantizar el verdadero derecho de acceso a la justicia por parte de los ciudadanos:
me refiero al beneficio de la justicia gratuita expresado mediante la asuncion de un
amplio concepto de las costas procesales - attorney fees - que acompafia a toda
citizen suit provision®®. En contrapartida, y con el fin de evitar el uso fraudulento
de la accion, el ordenamiento impone fuertes sanciones a todos aquellos que utilicen
indebidamente el ejercicio de la accién popular, esto es, cuando persigan fines que
remotamente conectan con los fines mediomabientales o son simplemente

inexistentes.

Por ultimo, si bien es cierto que las citizen suits poseen una amplia acogida

%6 Asi, por ejemplo, la seccién 9659, apartado 310 de la C.E.R.C.L.A. esta dedicado por entero

a la regulacion de la citizen suit. En su n° 1 establece que "...cualquier persona puede interponer una
accion civil en su propio nombre: (1) contra cualquier persona (incluido los EEUU y cualquier otro ente
instrumental o agencia dentro de los limites permitidos por la undécima enmienda de la Constitucién) que
sea acusada de haber violado un estdndar, regulacion, condicién, requerimiento u orden dictada conforme
a lo establecido en este Capitulo...".

87 Cfr. CARBALLEIRA RIVERA, M. T., cit., p. 530.

%8 Vid. infra, el analisis que en el préximo apartado IV.C.4 (n* 210 a 212) se efectiia con ocasién

del estudio de las garantias procesales necesarias para el ejercico de la accién colectiva de las
asociaciones.
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en el Derecho ambiental norteamericano, también es verdad que se encuentran
limitadas al marco legislativo expuesto anteriormente. Asi pues, ;quién estara.
legitimado activamente cuando el atentado ambiental no se contemple entre los
supuestos comprendidos bajo el régimen de las citizen suits descrito?: en este caso,
la Administrative Procedure Act (en adelante, A.P.A.) rige con caracter supletorio,
al menos frente a las actuaciones administrativas. En efecto, el articulo 702 A.P.A.
garantiza a cualquier sujeto® (sujetos individuales y asociaciones para la
proteccion del medio ambiente) la legitimacion para interponer una accién en estos
casos frente a las actuaciones publicas ( Agency action) que apliquen indebidamente
los contenidos de una norma ambiental o simplemente hayan puesto en peligro el
medio ambiente. Ahora 'bien, segun el mismo articulo, sélo tiene derecho a recurrir
la acci6n administrativa aquellos sujetos que debido a la misma hayan sufrido una
"invasion en el dmbito de los intereses legalmente protegidos o se hayan visto
directamente afectados por dicha accién administrativa en la zona de intereses
legalmente protegidos o regulados”. Tres son pues los requisitos que el demandante
debe demostrar: en primer lugar, que ha sufrido un dafio efectivo "an injury in
fact"; en segundo lugar, que ese dafio cae dentro de la zona de intereses "zone of
interests" que deberian ser protegidos o regulados por las normas y cuya violacién
constituye la base juridica de la demanda; en fin, the prudential principles, en donde
se engloban otra serie de reglas principales usadas colateral o subsidiariamente por
la judicatura norteamericana y que aluden a extremos como el caricter resarcible del
dafio, la interposicion de demandas en beneficio de tercero, etc. La interpretacion

jurisprudencial llevada a cabo al respecto por la Suprem Court®™® permite afirmar

% En concreto, el articulo 551 A.P.A. sefiala que la interpretacién que debe darse al término "a

person” incluye "an individual, partnership, corporation, association, or public or private organization
other than an agency".

80 Superada la etapa en la que la simple presencia de un dafio ambiental que afectaba directamente
a los intereses legalmente protegidos de los ciudadanos era suficiente para justificar el acceso de estos
altimos a los Tribunales, actualmente estos son los elementos que deben concurrir: 1) el dafio debe ser
especifico y efectivo. No cabe alegar dafios hipotéticos o meramente especulativos. No obstante, ello no
significa que deba afectar inicamente a los derechos patrimoniales del demandante, sino que cabe
reaccionar frente a cualquier actuacién que constituya un a dafio ambiental puro como, por ejemplo,
cuando se produce un dafio a especies o valores estéticos ambientales (Sentencia de 18 de junio de 1983,
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que el alcance de la legitimacién activa prevista en la A.P.A. se aproxima a la
interpretacion jurisprudencial espafiola sobre la legitimacion activa basada en la
proteccion de los derechos € intereses legitimos que ha permitido accionar tanto a

los particulares cuanto a las asociaciones para la protecciéon del medio ambiente®'.

La situaciéon en EEUU podria resumirse atendiendo al siguiente esquema:

EL ESTADO DANOS A LOS RECURSOS NATURALES
(Secc. 107, apartado 9607, letra f), de la C.E.R.C.L.A.)

LAS ACCION POPULAR * Frente a otra persona o

PERSONAS (CITIZEN SUITS la Admini§trgcion.
en determinadas leyes * Incumplimiento de la
(Particulares y ambientales) legalidad.

asociaciones) | NTERESADO * Frente a la
LEGITIMO Administracion.

A.P.A. * Prodgccién 'de un dafio
al medio ambiente que le
afecte.

United States v. Students Challenging Regulatory Agency procedures). 2) El demandante debe probar que
se_encuenira entre los dafiados v que estd afectado directamente por la accién adminstrativa. En la
Sentencia de 12 de marzo de 1990, Lujan v. National Wildife Federation, se consideré que no bastaba
demostrar el dafio ambiental a las tierras piblicas, sino que deberia probarse que los intereses concretos
a alguno de los miembros de la organizacién estaban siendo afectados por la actuacion administrativa,
impidiéndole, por ejemplo, el uso recreativo de las mismas. 3) El dafio debe recaer y afectar a la "zona
de intereses" protegidos por €l ordenamiento juridico, asi, se protegen los valores tanto estéticos y su
disfrute cuanto los evaluables econdmicamente (Sentencia de 19 de abril de 1992, Sierra Club V. Morton).
4) Debe existir la posibilidad de que el dafio provocado pueda ser resarcible, o, como sefiala el Tribunal
Federal, que la decisién del juez "probablemente” sirva para resarcir el dafio ocasionado: "it must be
likely as opposed to merely speculative that the injury will be redressed by a favorable decision" - Lujan
v. Defenders of Wildlife, 112 US 2130, SCt 1992, dissenting-vote -.

8! Vid. infra, apartado IV.C.1.2) (n® 195 y 196).
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C) ACCION COLECTIVA DE LAS ASOCIACIONES

194. La escasa aceptaciéon de que goza la accion popular en los diferentes
ordenamientos juridicos contrasta con un mayor y progresivo reconocimiento de la
legitimacion colectiva de las asociaciones: a las ventajas de orden practico se suman
las consideraciones juridico-filosficas que configuran a la asociacién como el
legitimado ideal para la proteccion de los intereses difusos o colectivos. La falta de
especializacién®®, la exigiedad de lo que individualmente puede reclamarse, el
temor al enfrentamiento con fuerzas mas poderosas o con litigios costosos e
interminables®® favorece el ejercicio de las acciones colectivas por parte de las
asociaciones para la proteccion del medio ambiente en un dmbito en el que, sin
duda, su existencia cobra una especial significacion. Las asociaciones representan
el interés general, no s6lo de sus asociados, sino de todas aquellas personas cuyos
problemas o necesidades pueden caer bajo el ambito de los objetivos que la
asociacion persigue. En este sentido exige una ruptura o "metamorfosis
profunda"®* de algunos de los principios clasicos del proceso con el fin de
garantizar que el "representante ideol6gico” sea parte en el proceso y que la
sentencia abarque los intereses colectivos debatidos y, por lo tanto, posea efectos

erga omnes.

No obstante, como se puso de manifiesto®™, el reconocimiento del interés

8 REHEBINDER, E., "La legitimacién colectiva...”, cit.

%3 Vid., entre otros, ALAMAGRO NOSETE, J., Derecho Porcesal. Parte General (Proceso Civil),
Tomo I, Vol. I, Valencia, edit. Tirant lo Blanch, 1989, p. 264; MARTIN REBOLLO, L., "Medio
ambiente y responsabilidad de la Administracién", R.E.D.A., n° 11, 1976, pp. 649; MARTIN MATEO,
R., Tratado de Derecho ambiental, op. cit., p. 178,y Nuevos instrumentos..., op. cit., p. 34. En esta
tltima obra el autor apunta que resulta "problemético que por razones puramente civicas y altruistas una
persona se embarque en costosos litigios..." y, en este sentido, recuerda la escasa trascendencia practica
que ha tenido la aplicacién de la accién popular prevista en la Ley del patrimonio histérico espafiol y la
Ley de caza

%' Vid., por todos, CAPPELLETTI, M., cit. p. 591.
85 Vid. supra, n° 176.
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legitimo colectivo a un medio ambiente adecuado reclama para su efectiva
proteccion una combinacién de medios tutelares que en absoluto descarta la
legitimacion del Estado, "representante natural" del interés en cuestién. No hay que
olvidar que el Estado puede favorecer otros intereses opuestos a la proteccion
ambiental o simplemente puede ser el causante de una agresion ambiental. En estos
casos las asociaciones desempefian un importante papel como public watchdogs®®,
considerable, incluso, cuando actian subsidiariamente ante la inactividad de la
Administraciéon®’. Por lo tanto, como habra ocasién de constatar a continuacion,
acompafiada siempre de la legitimacién publica, la legitimacion colectiva de las
asociaciones va ganando progresivamente cuotas de reconocimiento en los
ordenamientos juridicos ya sea como extension del ejercicio de la accion popular o

mediante una regulacién ad hoc propia de un sistema especial de legitimacién activa.

1. RECONOCIMIENTO DE LA ACCION COLECTIVA DE LAS
ASOCTACIONES EN LOS SISTEMAS NACIONALES

a) Accion colectiva de las asociaciones en Espaiia

195. La proteccion de los intereses sociales de grupo encuentra en Espafia su base
constitucional en el articulo 9.2 de nuestro Texto Fundamental, en virtud del cual
"corresponde a los poderes ptiblicos promover las condiciones para que la libertad
y la igualdad del individuo y de los grupos en que se integra sean reales y efectivas,
remover los obsticulos que impidan o dificulten su plenitud y facilitar la

_participacién de todos los ciudadanos en la vida politica, econémica, cultural y

%% Asi, los calific el Comité para las Comunidades Europeas de la C4mara de los Lores britanica

en THE HOUSE OF LORDS, Paying..., cit., pp. 17y 37, y en THE HOUSE OF LORDS, Remeding...,
cit., p. 16.

87 El Comité para las Comunidades Europeas de la Camara de los Lores, ante el temor de que se

multipliquen los litigios, planted la legitimacién de las asociaciones para el caso de que la Autoridad
Piblica no inicie los procedimientos oportunos (THE HOUSE OF LORDS, Remeding..., cit., p. 16).
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social"*®. Como apunta J. ALMAGRO, "en la expresion libertad e igualdad de
los grupos es donde se situa el fundamento constitucional de la protecciéon a los
intereses difusos, pues estos son, en definitiva, intereses sociales o colectivos de un

grupo, clase o comunidad..."%

Posteriormente, la Ley Orgéanica del Poder Jucial (en adelante, L.O.P.J.)
consagrara el reconocimiento del fendmeno colectivo desde el punto de vista
procesal, al disponer el articulo 7.3 que "los Juzgados y Tribunales protegeran los
derechos e intereses legitimoos, fanto individuales como colectivos. .. Para la defensa
de estos ultimos se reonocer la legitimacion de las corporaciones, asociaciones y
grupos que resulten afectados o que estén legalmente habilitados para su defensa y
promocién”. Comprende, pues, la tutela efectiva de los grupos, méximo exponente
del principio de socializacién del progreso®. F. GOMEZ DE LIANO ha
observado que esta expresa referencia a la legitimacién de grupos que resulten
afectados implica una auténtica legitimacion colectiva, a modo de reconocimiento
del derecho a acudir a los tribunales por parte de dichos grupos mediante la
intervencion de determinados miembros, sin necesidad de representaciéon formal
especial, alegando un interés juridico relevante®”’. Por su parte, otros autores
como J. ROSA, consideran que en este supuesto el interés colectivo protegido
coexiste con numerosos intereses particulares, esto es "el interés colectivo no es mas
que una auténtica suma de intereses individuales"®”2. Por el contrario, en opinién
de este autor, la referencia a las asociaciones y grupos legalmente habilitados

implica una auténtica proteccion del interés colectivo que nada tiene que ver con los

58 Sobre la polémica que provocé el articulo en los momentos de su adopcién, vid. GOMEZ DE

LIANO, F., cit., p. 554.
9 ALMAGRO NOSETE, J., "La proteccién...", cit., p. 78.
80 CAPPELLETTI, M., cit., p. 594.
¥ GOMEZ DE LIANO GONZALEZ, F, "La legitimacién...", cit., p- 549.

§2  ROSA MORENO, J., "Respaldo jurisprudencial a la defensa ambiental colectiva", R.E.D.A.,
N° 81, 1994, p. 151.
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intereses individuales de los miembros que componen el grupo. Ciertamente la
redaccion del articulo 7 L.O.P.J. se ha efectuado en términos tan genéricos que,
como opina un amplio sector de la doctrina®”, su delimitacién necesita ser objeto
de desarrollo y precision®™ y en tanto ese desarrollo no se produce quedard "a

juicio del Tribunal la legitimidad del representante"”.

Por altimo, el articulo 31 L.R.J.A.P. y P.A.C. amplia el concepto de
"interesado” a los efectos de promover o comparecer en cualquier procedimiento
administrativo a las personas que ostentan intereses colectivos. Sin embargo, el
apartado 2 del articulo 31 indica que "las asociaciones y organizaciones
represantivas de intereses econdmicos y sociales serén titulares de intereses legitimos

colectivos en los términos que la Ley reconozca"®’.

196. Por lo tanto, de los preceptos analizados se desprende la necesidad de un
desarrollo ulterior legislativo inexistente por el momento. Mientras tanto, habra que
estar a los criterios jurisprudenciales que imperan en esta materia basada en la
superacion del limite del interés directo al interés legitimo y, dentro de éste, en el

reconocimiento, junto al interés individual, del interés colectivo consagrando, de

¥ Vid., entre otros, MARTIN MATEO, R. (Tratado..., op. cit., p. 191), quien, en relacién con

este punto, insiste en la necesidad de proceder al reconocimiento de la "condicién de autores potenciales
a asociaciones de ecologistas y de defensa de la naturaleza que cumplan con determinados requisitos en
cuanto a su ejecutoria y la solvencia de sus asesoramientos cientificos”, en MARTIN MATEO, R., ;
GOMEZ DE LIANO GONZALEZ, F., "La legitimacién...", cit., p. 555; OLMEDO ONSURBE, J.,
"Legitimacion colectiva...", p. 7; CABANILLAS SANCHEZ, A., "La responsabilidad civil por dafios
al medio ambiente", cit., p. 169.

8¢ Desarrollo que en nuestro ordenamiento juridico, aunque de forma parcial y mediante leyes
sectoriales, viene ya produciéndose: por ejemplo, en la Ley 26/1984, de 19 de julio, General para la
Defensa de los Consumidores y Usuarios (BOE n° 176 de 24 de julio de 1984), cuyo articulo 20 se
reconoce a determinados entes legitimacion para la defensa procesal de intereses colectivos y generales
de los consumidores.

¥ GOMEZ DE LIANO GONZALEZ, F., "La legitimaci6n...", cit., p. 576.
6 En este sentido, J. JORDANO FRAGA (La proteccion..., op. cit., p. 270) considera regresivo
el apartado 2 del articulo 31 en relacidn con el articulo 7 L.O.P.J., que legitima a los grupos, y que

opera, al menos en su aplicacién jurisprudencial, como titulo legitimador directo sin reenvios a posteriores
leyes.
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este modo, la legitimacion de las asociaciones y grupos, si no en el proceso
civil¥”’, al menos en el contencioso-administrativo®®. Asi, en un primer
momento que podriamos denominar preconstitucional, la Sentencia de 25 de
septiembre de 1971%” indicaba que la L.J.C.A. "no exige ya la titularidad de un
derecho subjetivo..., sino que lo substituye por un concepto mas amplio y flexible,
cual es el interés directo (articulo 28L.J.C.A.)...", por el cual ha de entenderse,
segln el Tribunal, atendiendo a una interpretacién amplia, que es suficiente que
exista un interés personal en el éxito de la pretension que le pueda representar un

beneficio material o juridico o incluso un perjuicio, sin que sea preciso que el

interés esté respaldado por un precepto legal concreto.

Tras la Constitucion de 1978 se ha acentuado esta linea de amplitud de
criterio: la nocién de interés directo se sustituye por la mas amplia de inferés

legitimo del articulo 24. Asi, la Sentencia del Tribunal Constitucional de 25 de

77 . . .z . .z
5 Las razones son las mismas que se analizaron en relacién con la ausencia de accién popular en

el proceso civil. En esta linea, la Sentencia del Tribunal Supremo de 8 de abril de 1994 (Ar. 2900), tras
recordar que la accién popular no abarca al proceso civil, advierte que "la proteccién de los intereses
legitimos colectivos (articulo 7 L.O.P.J.) legitima a "las corporaciones, asociaciones y grupos que resulten
afectados o que estén legalmente habilitados para su defensa y promocién" pero no autoriza a cualquiera
para que se atribuya tal defensa. Por otro lado, la Sentencia de 29 de julio de 1993 (Ar. 6495) habia
manifestado que "en el proceso civil, a salvo el logro que supone la legitimacion por categorias que
reconoce en articulo 7.3 L.O.P.J., que supone una ampliacién de la tutela a los intereses difusos o
colectivos, la legitimacién impone la alegacién de la titularidad de un derecho subjetivo que se considera
lesionado y cuya tutela se impetra, siendo necesaria la alegacién de un interés efectivo, y en ningiin caso
el derecho subjetivo alegado y base de la legitimaci6n activa puede ser el derecho a la tutela judicial
efectiva del articulo 24 de la Constitucién, dado que para solicitar esta tutela judicial es necesaria la
alegacién en su favor de un derecho o interés legitimo".

8 Como se dijo més arriba, la titularidad de la accién popular penal asiste tanto a las personas
fisicas como juridicas; por lo tanto, las asociaciones para la proteccién del medio ambiente pueden
ejercitar su accién perfectamente en el 4mbito penal, incluso para instar la responsabilidad civil dimanante
de delitos que atenten contra valores ambientales. Asi, en la Sentencia de 1 de abril de 1993 (Ar. 9165)
relativa a la reclamacién que el Fondo Asturiano para la Proteccién de los Animales Salvajes
(F.A.P.A.S.) en concepto de indemnizacion civil por la muerte de un oso, el Tribunal declard: "en el
caso estudiado se ha sacrificado efectivamente un bien juridico, no de una persona individual, pero si de
sociedades concretas - personas juridicas - como la que ha ejercido la accién popular, y de la sociedad
en general, por el valor ecolégico que supone la conservacion de las especies particularmente protegidas.
Nos hallamos, pues, ante un bien el que la colectividad humana se halla interesada. La responsabilidad
civil era perfectamente postulable por cualquiera de los ejercitantes de la accién penal”.

8 Ar. 312.
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febrero de 1987%° seflala que este articulo impone a jueces y Tribunales la
obligacion de interpretar con amplitud las formulas que las leyes utilicen en orden
a la atribucion de legitimacion activa para acceder a los procesos judiciales, y entre
ellas la de "interés directo" que se contiene en el articulo 28 L.J.C.A. En esta linea,
el fundamento en el que se apoya el fallo de la Audiencia Nacional de 23 de junio
de 1992 para admitir la legitimacion para el acceso a la informacién ambiental en
poder de la Administracién de una asociacién para la proteccion del medio ambiente
es la amplia interpretacién que el Tribunal Constitucional ha establecido en relacién
con los presupuestos legitimadores exigidos por la L.J.C.A. La Audiencia Nacional
considera que una asociacion para la defensa de la naturaleza a quien se le ha
denegado una informacion en materia ambiental, "esta interesada y puede afectarle
todo cuanto pueda incidir o rozar la conservacion de la naturaleza y de ahi el interés
por conocer...no resulte desprovisto de justificacion"; ademas, recuerda que, como
indicaba el Tribunal Constitucional en la Sentencia citada de 25 de febrero de 1987
"las asociaciones legalmente constituidas tienen al ignal que las demas personas
Juridicas y las fisicas, derecho a ejercitar ante Jueces y Tribunales las acciones que
les corresponden en defensa de sus intereses legitimos, derecho que no estd
integrado en el de asociarse, sino en el mas especifico y concreto de la tutela
judicial que garantiza el articulo 24.1 de la Constitucién". No obstante, sin negar
la importancia de esta Sentencia en aras del reconocimiento jurisprudencial de la
legitimacion colectiva de las asociaciones, J. ROSA MORENO?#*! critica la
argumentacion realizada por al Audiencia Nacional por cuanto la misma se basa en
la interpretacion jurisprudencial del Tribunal Constitucional sobre la legitimacion
colectiva que encierra el articulo 32 L.J.C.A%¥ vy, por lo tanto, se refiere

exclusivamente a la primera vertiente legitimadora que se deduce del articulo 7

80 R.T.C. 1987/24.

8 Cit., p. 152.

82 La Sentencia del Tribunal Constitucional, de 25 febrero, que cita la Audiencia Nacional, se

refiere a un interés colectivo de una Asocicién profesional (articulo 32 L.J.C.A.), concretamente la de
Fiscales.
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L.O.P.J. - articulo que ni siquiera ha sido mencionado en la Sentencia - dirigida a
las asociaciones o grupos afectados. De momento, a juicio del autor, no se ha
estrenado la segunda categoria legitimadora que anuncia el articulo citado y que,
como se expuso més arriba, encarna la legitimacion de los intereses colectivos,

concretamente de los intereses colectivos ambientales.

b) Accion colectiva de las asociaciones en el Derecho comparado

197.  Los ordenamientos juridicos que se contemplan en el cuadro inferior ofrecen,
a diferencia del sistema espafiol, un reconocimiento irrefutable de la legitimacién
activa de las asociaciones para la proteccion del medio ambiente atendiendo - como
habra ocasién de constatar mas adelante - a determinados limites objetivos y

subjetivos que condicionan el ejercicio de la accion.

Algunas normas nacionales, como la Ley brasileiia n® 7.347 de 24 de julio
de 1985 y la Ley belga de 12 de enero de 1993, tienen por objeto la regulacion
especifica del acceso a la justicia por parte de las autoridades publicas y de las
asociaciones en los conflictos relativos a la proteccion del medio ambiente, del
consumidor o del patrimonio cultural o, tan s6lo, en relacién con las agresiones
ambientales, respectivamente. Por otra parte, la mayoria de ordenamientos juridicos
nacionales establecen la legitimacién colectiva de las asociaciones en determinadas
disposiciones previstas en diferentes leyes sectoriales, como ocurre en Francia, o
en la leyes ambientales de cardcter general como, por ejemplo, el articulo 43 de la
Ley luxemburguesa sobre la Conservacion de la Naturaleza, €l articulo 18 de la
Ley italiana n° 349, de 8 de julio de 1986 sobre la creacion del Ministerio de
Medio Ambiente y normas en materia de dafio ambiental y el articulo 79 de la Ley
General del Medio Ambiente holandesa. En fin, otras normas nacionales, como la

Ley federal alemana de Proteccion de la Naturaleza, si bien no regulan la accién
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colectiva de las asociaciones sin embargo, no la impiden®®.

198.  Por altimo, merece la pena llamar la atencién sobre el protagonismo que en
esta materia ha gozado la jurisprudencia nacional. En Francia y en Italia, la
jurisprudencia ha permitido extender los supuestos de legitimacién colectiva de las
asociaciones mds alla de los estrechos limites que autoriza la Ley. Asi, por ejemplo,
en Francia, al margen de la acci6n civil conectada al proceso penal que contempla
la Ley para determinadas asociaciones habilitadas, el Consejo de Estado francés ha
admitido la legitimacién de las asociaciones siempre que demuestren un intéret d
agir como nocion esencial en el contencioso y condicién de admisibilidad de los
recursos ante el juez administrativo. Ademas, exige que los actos sometidos a su
control atenten los intereses colectivos correpondientes al objeto social de las
asociaciones, por lo tanto, estas s6lo ostentan interés para accionar en los limites
que convienen a la finalidad definida en sus estatutos. Esta tendencia jurisprudencial
ha obligado a las asociaciones a especializarse y concretar los intereses que
defienden lo que, segiin J. MORAND-DEVILLER, " va en contra de su vocacién
generalista y de su voluntad de accionar para la defensa objetiva de una cierta idea
de calidad de vida y valores éticos reconocidos socialmente"®*. La doctrina ha
valorado negativamente una jurisprudencia reticente a abandonar la nocién de
perjuicio personal basada en una interpretacion restrictiva y, a menudo,

contradictoria del intéret a agir®™.

883 . . . ., . . . . .
Hasta la fecha, cinco Lander han admitido la accién colectiva de las asociaciones ambientalistas:

Berlin, Bremen, Saarland, Hamburgo y Hessen. Vid., entre otros, REHBINDER, E., "La
representatividad de los intereses ambientales conforme al Derecho administrativo de la Repiblica Federal
Alemana", en Ambiente y Recursos Naturales, n® 1, 1985, pp. 64-67.

8¢ MORAND-DEVILLER, J., "Les instruments juridiques de la participation et de la constatation
des decisions d’amenagement”, R.J.E., n° 4, 1992, pp. 465-466.

% Vid. LITTMANN-MARTIN, M. J. y LAMBRECHTS, C., cit., pp. 66 a 71; COLSON, J. PH.,
"La responsabilité du fait des déchets en droit public frangais”, R.D.I.C., n° 1, 1992, p. 142; HUGLO,
C., "La pratique du (ou des juge(s) francais en matiére de dommage écologique”, G. Martin (Dir.), 1991,
p. 195, en Le dommage ecologique en Droit interne, communautaire et comparé, Actes du Colloque de
laS.F.D.E., 21 et 22 mars 1991, Paris, edit. Economica, 1992; y PITTARD, Y., "Le juge administratif:
Jjuge vert?. Le point de vue d’un avocat”, R.J.E., n° especial, 1995, p. 30.
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199.  Por el contrario, si alglin sistema nacional destaca por la brillante aportacién
que la jurisprudencia ha efectuado en aras del reconocimiento de la legitimacién
colectiva de las asociaciones ambientalistas es, sin lugar a dudas, el sistema
holandés. A partir de 1986, ya se puede decir que en Holanda "los ecosistemas
poseen legitimacién activa"®. Superada la clasica distincién entre Derecho
publico y Derecho privado, que a su vez informa la clasificacién entre acciones
independientes y acciones derivadas®’, el Tribunal Supremo (The Hoge Raad)
sostuvo en una Sentencia clave conocida como De Nieuwe Meer*™® que el interés
general a la proteccién del medio ambiente se puede considerar incluido en el
ambito de la disposicion sobre responsabilidad extracontractual del Cédigo Civil -
actualmente el articulo 6:162%% - y, por lo tanto, las organizaciones que tengan
incluida dentro de sus fines estatutarios la protecciéon ambiental tienen el derecho a
entablar acciones legales cuando existan efectos dafiinos para los intereses que
promueven. Dicho de otra manera, es suficiente la posibilidad de un atentado al
interés colectivo al medio ambiente reflejado en los estatutos del demandante.

Posteriormente, el 18 de diciembre de 1992, el Tribunal Supremo en el caso

%6 Expresion frecuentemente utilizada por G. BETLEM en, "Standing for eco-systems...", cit. pp.

1-23, y en, Civil Liability..., op. cit., Capitulo 6, pp. 191 ss, concretamente en Ja "Introduccién” a este
Capitulo empieza diciendo el autor "Trees have standing under Dutch law".

87 La doctrina holandesa tradicionalmente ha distinguido entre las acciones independientes propias
del Derecho administrativo (Derecho publico) limitadas por el poder legislativo - por ejemplo, el articulo
79 de la Ley General del Medio ambiente - y las acciones propias del Derecho civil, que son siempre
acciones derivadas del derecho substantivo a obtener una compensacién. La presentacién de una demanda
por parte de una asociacion ambientalista se planteaba atendiendo a esta distincién, en principio, como
una cuestion problematica puesto que el demandante no sufre un dafio personal. Vid., BETLEM, G., Civil
Liability..., op. cit., pp. 191 y 192.

88 Sentencia de 27 de junio de 1986, Nederlandse Jurisprudentie 1987, 743. Los hechos se referian
a las acciones interpuestas por tres asociaciones para la proteccién del medio ambiente contra el
Ayuntamiento de Amsterdam en relacién con los vertidos de aguas residuales, procedentes de los canales
de la ciudad, en un lago artificial (De Nieuw Meer). Dichas asociaciones basaron su demanda en la
ausencia de licencia preceptiva segiin la legislacién vigente. Ademds, alegaron que el medio ambiente que
rodeaba al lago habia sido dafiado y, en consecuencia, podria afectar indirectamente a la salud pablica
debido a la propagacién de la contaminacion a través de las aguas subterraneas y por las infiltraciones
en la cadena alimenticia. Por lo tanto, solicitaban al Tribunal la prohibicién de ulteriores vertidos.

%% El apartado 1 del articulo 6:162 del Cédigo Civil holandés establece: "El que realice un acto
ilicito frente a otro que le sea imputable, estd obligado a reparar el dafio que la otra persona sufra a
consecuencia de aquél”.
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Kuunders®™ confirmé la linea jurisprudencial abierta con De Niuewe Meer y
justifico el papel que asumen las asociaciones en relacion con los intereses
particulares incapaces de protegerse por medio de acciones individuales. En relacion
con este Gltimo punto, el Tribunal considera que las asociaciones cumplen una
funcion especial en el sentido de que, por un lado, estdn conectados con el interés
a la proteccion ecoldgica como tal y, por otro, lo estin con los intereses particulares
de los individuos: las asociaciones representan la unién de los intereses difusos de
los ciudadanos®!. Existe actualemente un Proyecto de Ley sobre las acciones
colectivas en general donde se prevé la introduccién de dos nuevos articulos en el
Codigo civil holandés que consagran a nivel legislativo la jurisprudencia
comentada®”. Efectivamente, el proyecto del articulo 3:305a del Caodigo Civil
indica en su apartado 1 que "una asociacién o fundacién estd capacitada para
emprender una accion para proteger los intereses de otras personas, en tanto en
cuanto promueva esos intereses de acuerdo con sus estatutos". El apartado 3 del
mismo articulo afiade que dicha accién no podrd referirse a peticiones de
indemnizaciones monetarias. Por lo tanto, el ius agendi de las asociaciones se
concibe como el ejercicio de la representacion que ostentan de los intereses de otros
- los particulares - que, a la vez, coinciden con los intereses de la propia

asociacion®.

8% Rechtspraak van de Week 1993, 15. En este asunto, el Tribunal Supremo respaldé la decision

de un Tribunal inferior que estimé la demanda de unas asociaciones ambientalistas contra un granjero que
tenia una pocilga sin la licencia requerida por la Ley de Proteccién de la Naturaleza.

81 Concretamente, el Tribunal tras constatar que los intereses que persiguen las asociaciones atafien
a los intereses de los ciudadanos y que no son susceptibles de proteccién frente a atentados como el
presente por medio de acciones individuales, sefialé: "En consecuencia, una proteccién eficaz de estos
intereses frente a tales atentados mediante acciones ante los Tribunales civiles - que puede ser necesaria
junto a la proteccion ofrecida por las autoridades piiblicas - requiere una "unién" como la consituida por
las acciones ejercidas por las Fundaciones (asociaciones). Ademas, los intereses en cuestion pertenecen
a la clase de los protegidos por...el articulo 6:162 del Cédigo Civil..."

82 Concretamente, estos articulos se insertarfan en el Libro 3, Titulo 11 (Derechos de accion) del
Cédigo civil. Vid., BETLEM, G., "Standing...", cit., p. 13.

¥ En este sentido, G. BETLEM (Civil Liability..., cit., p. 204) advierte que segin la Exposicién

de Motivos del citado articulo del Cédigo Civil el objetivo del mismo no es apartarse de la jurisprudencia
de The Hoge Raad, principalmente del asunto De Nieuwe Meer. Concretamente, sefiala el autor, la
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Asi las cosas, puede concluirse con G. BETLEM®** que, segtin el Derecho
holandés, desde el momento en que un posible dafio a intereses ecolégicos es
suficiente para tener capacidad de demandar "los ecosistemas tienen capacidad
Juridica (standing) y estan representados por las personas juridicas que hayan hecho
una "correcta” descripcién de sus objetivos". Tal planteamiento, afirma el autor, es
perfectamente congruente con el creciente reconocimiento de los ecosistemas como
unidades legalmente protegibles en diferentes instrumentos de Derecho
internacional® y comunitario. A nivel europeo incluso se ha procedido a un
reconocimiento de la legitimacion activa de las asociaciones en el Convenio del

Consejo de Europa y en la Directiva sobre residuos que se analizan a continuacion.

propuesta acepta que el derecho a accionar que posee la asociacién basado en la "unién" de los intereses
difusos no depende de la existencia de determinados derechos individuales a accionar en manos de
personas privadas.

84 “Standing...", cit., pp. 13 y 14.
5 Asi, por ejemplo, por lo que se refiere a los convenios internacionales, merece la pena destacar
el Convenio de Helsinki de 17 de marzo de 1992 para la proteccién y utilizacién de rios y lagos
internacionales (31, I.L.M. 1312, 1992), cuyo articulo 2 obliga a las Partes a tomar todas las medidas
apropiadas para asegurar la conservacién y, cuando sea necesario, el restablecimiento de los ecosistemas",
o el Convenio de Wellington de 2 de junio de 1988 sobre la regulacién de las actividades mineras en la
Antartida (27, I.L.M., 859, 1988), que establece en su articulo 8 la responsabilidad del operador de
actividades mineras por dafios al ecosistema como tal.
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LEGITMACION COLECTIVA DE LAS ASOCIACIONES

Citicen suits

Sin limites.

Sin limites.

ACCION CIVIL PUBLICA (todos los ambitos:penal, administrativo y civil):

*Exigencia del cumplimiento de la legalidad.
*Reparacién del dafio: el interesado legitimo (A.P.A.).

BRASIL

Ley 7.347 de 24 de julio de
1985.

1 afio registrada

*Finalidad estatutaria: proteccién medio
ambiente.
*Registro personas juridicas.

ACCION CIVIL PUBLICA:
*Cese de la actividad.
*Adopcién medidas preventivas.
*Reparacion del dafio:
- in natura.
- indemnizacién destinanda a un FONDO.

HOLANDA

*Ley General del Medio
Ambiente (art.79).
*Jurisprudencia T.S.
*Proyecto arts. Cédigo Civil.

Sin limites.

*LEY: No limites.
*JURISPRUDENCIA/PROYECTO
CODIGO: Objetivo proteccién medio
ambiente en estatutos.

ACCION CIVIL PUBLICA:

*Jurisprudencia Tribunal Supremo y prop. Céd. Civil (injuctions): Cese
actividad, medidas preventivas.

*Jurisprudencia Tribunal del Instancia: reparacién dafios y perjuicios a la
asociacion.

BELGICA

Ley 12 de enero de 1993
(derecho de accién en materia de
proteccién del medio ambiente).

3 aflos existencia.

*Asociacion regida Ley 27-6-1921.
*Estatutos: definicién objetivo pro medio
ambiente y dmbito territorial.

*Prueba ejercicio protecion interés
colectivo ambiental.

PROCEDIMIENTO DE HABILITACION (AGREMENT)

Ambito penal y administrativo (infraccién de ley):
*Cese de la actividad.
*Adopcién medidas preventivas.

FRANCIA

*Ley 10 de julio de 1976 (proteccitn de
la naturaleza) y Ley 31 de diciembre
1976 (urbanismo), ampliacién Decreto 7-
7-1977.

3 afios desde declaracién
administrativa o

inscripcién en el registro.

Apreciacién discrecional:
*Funcionamiento conforme estatutos.
*Actividades en favor naturaleza, medio
ambiente o marco de vida.
*Qrganizacién con garantfas suficientes.

*Ambito penal: asociaciaciones reconocidas.
*Ambito contencioso-administrativo (jurisprudencia): "intérét & agir”.
*Objeto: defensa de la legalidad.

LUXEMBURGO

Ley Conservacién de la Naturaleza de
1983 (art.43).

3 afios existencia.

*Publicacién oficial estatutos.
*QObjetivo estatutario: proteccion del
medio ambiente.

Ambito penal y administrativo (infraccién de ley):
*Cese de la actividad.
*Adopcién medidas preventivas.

ITALIA

Ley 349 de 8 de julio de 1986 (art.18).

No especifica.
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Carécter nacional y presentes al menos
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*Ambito contencioso-administrativo: anulacién de actos ilegitimos .
*Ambito penal y civil: "intervencidn" en juicios por dafio ambiental.
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2. RECONOCIMIENTO DE LA ACCION COLECTIVA DE LAS
ASOCIACIONES EN EL SENO DEL CONSEJO DE EUROPA Y EN LA
MUNIDAD EUROPEA

200. Tanto el Convenio del Consejo de Europa cuanto la Propuesta modificada de
Directiva sobre responsabilidad civil en materia de residuos omiten cualquier
referencia a las personas legitimadas activamente para ejercitar una accién frente a
un dafio ambiental presente o futuro. Corresponde, por lo tanto, al Derecho nacional

regular este aspecto®,

Ambos textos consagran, no obstante, la legitimacién
activa de las asociaciones ambientalistas siempre que cumplan las condiciones

establecidas por el derecho interno al respecto®”.

La version modificada de la Propuesta de Directiva presenta en este punto
un avance considerable al abandonar - siguiendo los consejos del Parlamento
Europeo - su propuesta inicial donde se limitaba el derecho de accién de aquellas
asociaciones colectivas de intereses que estuvieran legitimadas de acuerdo con el
Derecho nacional de los Estados miembros®®. Por el contrario, la propuesta
modificada de Directiva reconoce expresamente la legitimacién activa de las
asociaciones o grupos de interés cuya finalidad sea la conservacion de la
naturaleza. Ahora bien, la remisién que tanto el Convenio del Consejo de Europa

cuanto la Propuesta de Directiva sobre residuos efectiian en favor del Derecho

% Mientras que el Convenio del Consejo de Europa guarda absoluto silencio en este punto, el

articulo 4.1.a) de la Directiva sobre residuos establece que sera el Derecho nacional de los Estados
miembros el que determine las personas que pueden ejercitar acciones legales cuando se produzcan o se
puedan producir dafios o deterioros al medio ambiente a causa de los residuos. En relacién con esta
remision al Derecho interno, P. V. WILMOSKY y G. ROLLER (cit., p. 86) manifiestan su desconcierto
al afirmar que "una Directiva sobre responsabilidad civil por dafios al medio ambiente con un titulo como
ese tiene que ofrecer soluciones a problemas peculiares del dafio ambiental”.

%7 Articulo 4.3 y articulo 18 de la Propuesta de Directiva sobre responsabilidad civil en materia
de residuos y del Convenio del Consejo de Europa, respectivamente. Conviene destacar que este dltimo
texto somete el reconocimiento de la legitimacién activa al derecho de reserva previsto en el articulo 35
del Convenio, lo que pone de manifiesto las dificultades que han tenido los Estados para llegar a un
acuerdo en este aspecto en particular.

¥8  Articulo 4.4 de la Propuesta de Directiva.
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nacional con el fin de definir las condiciones que deben cumplir las asociaciones
para iniciar una procedimiento de responsabilidad por dafios al medio ambiente
suscita, sin lugar a dudas, una gran desconfianza: ;hasta qué punto el Estado puede
aprovechar esta ausencia de armonizacion - de por si ya problemética - para exigir
a las asociaciones unos requisitos lo suficientemente onerosos como para impedir en
la practica su acceso a la justicia?®”. Esto es - como se verad mas adelante - lo que

actualmente propician muchos ordenamientos juridicos.

201. Con independencia del reconocimiento "parcial” de la legitimacién activa que
contemplan los textos que ahora se analizan y que, por el momento, no resultan
aplicables por encontrarse en fase de propuesta o por no haber alcanzado un néimero
suficiente de ratificaciones, conviene destacar el papel del TICE en este ambito - al
menos, en relacion con los paises de la Comunidad Europea - desde un doble punto

de vista:

Por una parte, habria que plantearse si de la jurisprudencia del citado
Tribunal se podria deducir la necesidad de un reconocimiento generalizado de la
legitimaci6n colectiva en el ordenamiento interno de los Estados miembros. En esta
linea, destaca la posicion de G. BETLEM®®, quien, partiendo, por un lado, de la
consagracion jurisprudencial de la existencia del derecho a la tutela efectiva como

principio general del Derecho comunitario® y, por otro, del reconocimiento de

® En este sentido, THE EUROPEAN ENVIRONMENTAL LAW ASSOCIATION (E.E.L.A.)
(Repairing..., cit., apartado 11.1) reclamaba una armonizacién minima a nivel comunitario de las
condiciones que debian cumplir las asociaciones para gozar del derecho a la legitimaci6n activa. P. V.
WILMOSKY y G. ROLLER (cit., p. 98) apuntan, a este respecto, que la remisién al Derecho nacional
deberia limitarse, en todo caso, al establecimiento de las condiciones procesales (por ejemplo, el plazo
para interponer la accién) pero jamas a las condiciones sustantivas que debe cumplir la asociacion.

% BETLEM, G., "Standing...", cit., p. 22.
% Concretamente, el autor cita la jurisprudencia del TICE en el caso Johnston (Sentencia de 15
de mayo de 1986, asunto 222/84, Rec. 1986, p. 1651) referida a los articulos 6 y 1 del Convenio
Europeo de Derechos Humanos. También destaca el caso Verholen (Sentencia de 11 de julio de 1991,
asuntos acumulados C-87/90 a C-89/90, Rec. 1991, p. I-3757), donde se deduce que la cuestién del
interés para demandar no es un tema exclusivo del Derecho nacional. Finalmente, se refiere al asunto
Marshall (Sentencia de 2 de agosto de 1993, asunto C-271/91, Rec. 1993, p. 1-4367) en el que el
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lo que €l denomina el "efecto indirecto del "Derecho blando" (soft law) en materia
ambiental, llega a la conclusion de que los tribunales nacionales de los Estados
miembros deberian admitir la legitimacion colectiva en este dmbito lo que les
conduciria a alcanzar los mismos resultados que los tribunales holandeses. El
"Derecho blando" al que se refiere el autor estd constituido por los siguientes
mstrumentos de Derecho internacional y comunitario: la Declaracién de Rio, la
Agenda 21 y el V Programa de Accién Ambiental. Todos ellos, como ya se ha
apuntado, reconocen la legitimacion colectiva ante las agresiones al medio ambiente
y han sido aceptados por el Consejo en su Resolucion del 1 de febrero de 19932,
Ademas, el pretendido "efecto indirecto” de los textos citados lo deduce el autor de
la jurisprudencia del TICE en el asunto Grimaldi’®. En virtud de esta Sentencia
el Derecho comunitario no vinculante, concretamente las recomendaciones, tiene
efectos juridicos por cuanto que el juez nacional "estd obligado a tomarlo en
consideracion con el fin de aclarar la interpretacién de otras disposiciones de
Derecho nacional o comunitario”. A partir de estas consideraciones G.
BETLEM®** afirma que los tribunales nacionales deberian interpretar sus
disposiciones nacionales en materia de legitimacién activa a la luz del "Derecho
blando" comunitario e internacional y del principio de acceso a la justicia, al menos
en la medida en que el caso en cuestién contenga algiin elemento de Derecho

comunitario.

Por otra parte, merece la pena destacar, sin embargo, la posicion que

Tribunal admite el efecto directo de una disposicién de una Directiva de la que previamente (en el caso
Johnston, considerandos 17 a 20) habfa declarado que hacia poco més que reflejar el principio del acceso
a la justicia (vid. BETLEM, G., "Standing...", cit., p. 20).

%2 Resolucién del Consejo y de los Representantes de los Gobiernos de los Estados miembros
reunidos en el Consejo de 1 de febrero de 1993 sobre un Programa de la Comunidad de politica y accién
relativas al medio ambiente y al desarrollo sostenible, DOCE C n° 138 de 17 de junio de 1993, pp. 1
sS.

%3 Sentencia de 13 de diciembre de 1989, asunto C-322/88, Grimaldi ¢. Fonds des Maladies
Professionnelles, Rec. 1989, p. 4407.

%4 "Standing...", cit., p. 23.
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recientemente el Tribunal de Justiticia y el Tribunal de Primera Instancia han
manifestado directamente en relacién con el reconocimiento de la legitimacién
colectiva en materia ambiental. Asi, en primer lugar, la Sentencia de 23 de
septiembre de 1994 ha puesto a prueba por primera vez la actitud del 6rgano
jurisdiccional comunitario ante las acciones presentadas por las asociaciones
ambientalistas, concretamente, en el marco de un recurso de nulidad y un recurso
de indemnizacién, ambos precedidos de un recurso de queja o de incumplimiento
de Estado®®.

En relacion con la nulidad de un acto comunitario, el articulo 173 del
Tratado CE exige de forma general el requisito clasico del interés legitimo: la
decision anulable le debe afectar directa e individualmente. Aunque en la Sentencia
citada el Tribunal declaré la inadmisibilidad del recurso de nulidad por considerar
que no existia decision anulable, no negé en ningin momento que las asociaciones
tuvieran el interés legitimo necesario para estar legitimadas. Sobre esta tltima
cuestion ni siquiera se pronuncié, a pesar de que las asociaciones alegaron
expresamente que se consideraban directa e individualmente afectadas en cuanto
organismos que son para la proteccion del medio ambiente. Es cierto que la ausencia

de pronunciamento sobre la legitimaci6n de las asociaciones no permitia pensar que

% Asunto T-461/93, Ain Taisce - The National Trust Jor Ireland y WWF (Word Wide Fund for
Nature) c. Comisién, Rec. 1994, p. II-733. Los hechos se remontan a la financiacién comunitaria con
188,6 millones de ECUS de un programa operativo para el turismo presentado por Irlanda en diciembre
de 1989, tras la publicacién del Marco Comunitario de Apoyo para las regiones objetivo n° 1 durante el
periodo 1989-1993. Concretamente las asociaciones se opusieron a un proyecto de construccién de un
centro turistico de observacion de la naturaleza en Mullghamore que implicaba la acogida de visitantes
al parque natural de Burren, la construccién de una nueva carretera de acceso y la creacién de una planta
depuradora de aguas.

%% En relaci6n con este dltimo recurso, conviene destacar que la admisién de la presentacion de una
queja por parte de una asociacién no supone en realidad ningiin adelanto habida cuenta de que esta
diligencia no presupone legitimacion activa ninguna ya que la misma reside verdaderamente en manos de
la Comisién. No obstante, no cabe duda de que supone una via ciertamente indirecta pero no por ello
menos eficaz capaz de provocar lo que se podria llamar un "control administrativo" por parte de la
Comisién y, en tltima instancia, un control jurisdiccional de la mano del TICE. Ademas, conviene
recordar que la redaccién de la queja no estid sometida a ningin requisito formal ni econémico, el
procedimiento es absolutamente gratuito para el denunciante.
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se habia producido un reconocimiento tacito de la misma pero puso de relieve en
aquel momento una actitud pacifica ante un tema en base al cual hubiera sido mucho
mas sencillo justificar la inadmisibilidad de la accion que mediante el intento de
demostrar que nunca existié6 una decisién objeto de nulidad. De igual manera, en
cuanto a la admisibilidad de la demanda de dafios y perjuicios®, el TICE no se
pronunci6 sobre el interés legitimo de los demandantes derivado de la accién de
nulidad previa ni, tampoco, sobre el controvertido requisito del dafio individualizado
o individualizable, en virtud del cual una demanda no seria estimada si lo que se
exige es la reparacién de un perjuicio que afecta por igual a la generalidad de los
operadores de la Comunidad®®. El Tribunal se centr6 tinicamente en la prueba del
nexo causal y en la necesidad de la evaluacién del perjuicio para desestimar la

indemnizacién solicitada.

Por el contrario, en relacién con el recurso planteado el 21 de diciembre de
1993 por Greenpeace y otros contra una Decisién de la Comisién de financiar con
fondos comunitarios dos centrales eléctricas en Gran Canaria y Tenerife®®, el
Tribunal de Primera Instancia, por medio de Auto de 9 de agosto de 1995°°,
descarta el andlisis previo de la existencia de decisién atacable y procede
directamente a analizar la excepcién de inadmisibilidad opuesta‘ por la Comisién -

y con el apoyo de Espaiia - basandose en la ausencia de legitimacién activa de los

R S| parrafo 2° del articulo 215 del Tratado establece que "en materia de responsabilidad

extracontractual, la Comunidad deberd reparar los dafios causados por sus instituciones o sus agentes en
el ejercicio de sus funciones, de conformidad con los principios generales comunes a los Derechos de 1os
Estados miembros".

%% Este requsito no es uniformemente admitido por los autores. Indica R. SILVA DE LA PUERTA
(El procedimiento ante el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas, Bilbao, 1986, pp. 317y
318) que el propio TICE mantiene una postura poco definida y cita expresamente la Sentencia de 13 de
Jjulio de 1961, asuntos acumulados 14, 16, 17, 20, 24, 26, 27/60 y 1/61, Meroni, Rec. VII 1961, p. 319.
En cuanto a los autores que discuten que la individualizacién del dafio sea un requisito esencial, vid.,
entre otros, BOULOIS J. y CHEVALIER, R. M., Grands arréts de la Cour de Justice des Communautés
européennes, Paris, 1983, p. 437, y VANDERSANDEN G. y BARAV, A., Contentieux Communautaire,
Bruxelles, 1977, p. 331.

*®  Asunto T-585/93, publicado en DOCE C n° 43 de 12 de febrero de 1994, p. 15.

%10 Todavia sin publicar en el Repertorio de Jurisprudencia.
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recurrentes. Para ello, la Comision niega que la Decisién atacada se dirija a nadie
que no sea el Gobierno espafiol y, por lo tanto, argumenta que jamdas podria afectar
directa e individualmente a los demandantes. Estos altimos, por su parte, animan
al Tribunal a que adopte une position libérale®"' y abandone los criterios que en
esta materia han guiado su interpretacién, puesto que han sido establecidos en el
contexto de asuntos y derechos de tipo econémico que nada tienen que ver con la
naturaleza especial de los intereses medioambientales. En esta linea, consideran que
tanto las asociaciones para la proteccion del medio ambiente cuanto los particulares
recurrentes han sufrido un perjuicio personal y, por lo tanto, poseen la legitimacion
necesaria para interponer un recurso conforme al articulo 173 del Tratado CE. No
obstante, el Tribunal indiferente a la invitacién de la parte actora contintia aplicando
su jurisprudencia mas restrictiva y niega que las asociaciones y los particulares
recurrentes se hayan sentido mas afectados que cualquier otro ciudadano, lo que le
lleva a considerar que ninguno de ellos se siente individualmente concernido por la
Decision objeto de litigio. En consecuencia, declara la inadmisibilidad del recurso
y condena en costas a los demandantes. A pesar de estas vicisitudes, los mismos han
decidido continuar con el asunto y recientemente - €l 16 de octubre de 1995 - han
interpuesto un recurso de casacién contra el citado Auto®?, ratificandose en sus
alegaciones e indicando expresamente que el Tribunal de Primera Instancia "ha
cometido un error al aplicar la jurisprudencia...sin tener en cuenta adecuadamente,
o en absoluto, la naturaleza y el caricter especifico de los intereses
medioambientales, méds que econémicos, que subyacen en el recurso interpuesto por
las demandantes”. Curiosamente, en su Propuesta de revisién del V Programa de
Accion la Comision considera prioritario examinar "el modo de mejorar el acceso
a la justicia, a fin de facilitar la participacién del piblico en la aplicacién y

cumplimiento de las politicas de medio ambiente"*'>.

' Apartado 32 del Auto.
2 Publicado en DOCE C n° 315 de 25 de noviembre de 1995, p. 13.

> DOCE C n° 140 de 11 de mayo de 1996, pp. 5y ss, articulo 4 d).

371

Tesis doctoral de la Universidad de Alicante.Tesi doctoral de la Universitat d'Alacant. 1996.



Responsabilidad por dafios al medio ambiente. Lucia Gomis Catala.

202.  Por dltimo, conviene mencionar un aspecto importante regulado por el
Convenio del Consejo de Europa y que trae a colacion un problema fundamental
habida cuenta del carécter transfronterizo del dafio ambiental: el acceso a la justicia
nacional por parte de las asociaciones establecidas en el territorio de otro pais. El
parrafo 5 del articulo 18 del Convenio del Consejo de Europa admite que un Estado
Parte pueda declarar en cualquier momento, notificindolo a la Secretaria del
Consejo, que, en base a reciprocidad, una asociacion o fundacién establecida en
otro Estado y que cumpla las caracteristicas que se exigen para las propias, pueda
interponer las demandas que reconoce el Convenio para las asociaciones en

general®'*

. Ciertamente, este es un tema capital que excede los objetivos del
presente analisis y sobre el que, por lo tanto, no vamos a profundizar. No obstante,
si bien la Propuesta de Directiva sobre residuos guarda absoluto silencio al respecto,
el Comité Econdmico y Social’”® se ha referido a la legitimacién activa de las
asociaciones ambientales reconocidas por la Comunidad Europea poniendo de
relieve una cuestién primordial planteada previamente por la Comisién en relacién
con la proteccién de los consumidores en el mercado wnico: la libre circulacién - al

menos - de las acciones de cesacion y la cooperacién transfronteriza®'s.

I Los proyectos de Convenio, de 23 de enero y de 22 de julio de 1991, exigian que la declaracién

se hiciera en el momento de "la firma, ratificacién o accesién". Ambos textos no citaban, ademas, la
necesidad de someterse al principio de reciprocidad.

° Dictamen sobre Ja Comunicacién de la Comisién al Consejo, al Parlamento Europeo y al
Comité Econ6mico sobre reparacion del dafio ecolégico, CES(94) 226, p. 9, apartado 4.2.1.

%1% Vid. El Libro Verde de la Comisién sobre el acceso de los consumidores a la justicia y solucién
de litigios en materia de consumo en el mercado tnico, COM(93) 576 final, pp. 103 a 107 y pp- 112 a
114, respectivamante.
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3. LIMITES AL EJERCICIO DE LA ACCION COLECTIVA POR PARTE DE
LAS ASOCIACIONES

a) Limites subjetivos

203. Salvo en el caso de las citizen suits estadounidenses, el reconocimiento de
la legitimacion colectiva de las asociaciones ambientalistas estd sometido al
cumplimiento de determinados requisitos subjetivos con el objeto de asegurar el
buen fin del "garantismo social o colectivo" que tienen encomendado y su
representatividad ante los jueces. La asociacién ambientalista que interpone una
accion judicial lo hace en calidad de representante del interés colectivo a la
proteccion del medio ambiente y, por tanto, es légico que la autoridad piiblica
pretenda garantizar su honestidad y preparaci6n, en definitiva, su representatividad
adecuada®’. En este sentido, existen dos tipos de "filtros" posibles: el Jjudicial y
el administrativo. Ante el temor de que las asociaciones sean meros instrumentos
politicos o encubridores de intereses particulares tras la barrera idealizada de la
proteccién ambiental®’®, la mayorfa de los ordenamientos juridicos ha preferido
establecer un control piblico basado, normalmente, en la exigencia de una
determinada antigiiedad en su funcionamiento y en el cumplimiento de una serie de

requisitos cualitativos.

204. Esta situacién ofrece como resultado, tal y como se desprende del cuadro

superior, un panorama legislativo que adolece de grandes diferencias en cuanto a los

" Vid., por todos, CAPPELLETTI, M., cit., pp. 594 a 596.

8 Vid., PRIEUR, M., Droit de [’environnement, cit., p- 97. En esta linea, se han manifestado a
favor de la legitimacién piblica y en contra o a favor de limitar la actuacién de las asociaciones en
EUROPEAN COMMISSION, Summaries of the Responses..., cit.: los gobiernos de Alemania (Ref.
73/1), p. 2 y el Reino Unido (Ref. 117/1), p. 1 y, entre otras organizaciones, the American Chamber
of Commerce (Ref. 4/3), p. 22, le Commité Européen des Assurances - C.E.A. - (Ref. 24/3), p. 34, the
Confederaation National Associations of Tanners and Dressers - COTANCE - (Ref. 29/3), p. 40, the
Buropean Chemical Industry Council - CEFIC - (Ref. 50/3), p. 49, the International Chamber of
Commerce - I.C.C. - (Ref. 79/3), p. 81, the Union of Industrial and Employers Confederation of Europe
- UNICE - (Ref. 116/3), p. 85.
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requisitos subjetivos necesarios que debe cumplir la asociacién para acceder a la
justicia: por una parte, se encuentran aquellos ordenamientos como el
norteamericano que, mediante el reconocimiento de la accién popular, admiten la
legitimacién activa de toda persona fisica o juridica sin necesidad de cumplir
ninguna caracteristica especial; por otra parte, controlando, en cierta medida, la
idoneidad de las asociaciones, existen ordenamientos como el brasilefio o el holandés
donde, al menos, se exige que las mismas tengan como finalidad estatutaria la
proteccion del medio ambiente. A esta exigencia, la Ley belga de 12 de enero de
1993 afiade la necesidad de probar el ejercicio real de dicho fin estatutario y la
delimitacion de un &ambito territorial de actuacién; Por ltimo, algunos
ordenamientos han disefiado un procedimiento de reconocimiento o habilitacién con
el fin de avalar la representatividad de la asociacién que serd apreciada
discrecionalmente por la Administracion. En esta linea, el modelo cldsico francés
de "associations agrées” ha sido copiado por el ordenamiento luxemburgués y,
posteriormente, por la célebre Ley italiana de 8 de julio de 1986. Como ya se ha
apuntado, los riesgos de este sistema son evidentes®. Concretamente, en relacién
con la Ley italiana citada, A. POSTIGLIONE®® considera que la introduccién de
lo que €I califica "un filtro politico administrativo" constituye un verdadero error
juridico y politico: juridico, porque las asociaciones se controlan directamente por
el 6rgano judicial en cada asunto; politico, porque las asociaciones, como expresién
del pluralismo social que son, no deben verse afectadas jamés por el oportunismo

politico que condiciona la iniciacion de determinados litigios®'.

" Ciertamente, la exigencia de requisitos muy estrictos determinard que sélo unas cuantas

asociaciones alcancen el derecho a accionar frente a los Tribunales. Asf, P. V. WILMOSKY y G.
ROLLER (op. cit., p. 99) ponen el ejemplo de lo que sucede en Alemania y en Dinamarca: en el Lander
de Hesse més de cincuenta asociaciones pidieron la acreditacién desde 1976, pero sélo ocho lo
consiguieron; en virtud de la Ley danesa de proteccién del medio ambiente de 18 de mayo de 1982, tan
solo la asociacion "Denmarks Naturfredningsforening” est4 legitimada para acudir a los Tribunales; en
la practica, los jueces admiten a otras asociaciones.

%0 POSTIGLIONE. A., cit., p. 317.

2l Hasta la fecha, han sido reconocidas en primer lugar, mediante el Decreto del Ministerio

dell’ Ambiente de 20 de febrero de 1987, las asociaciones: Amici della Terra, Associacione Kronos 2000,
Club Alpino Italiano, Federnatura, Italia Nostra, Lega per I’Ambiente, Lega Italiana per la Protezione
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Ante este panorama tan heterogéneo, la Propuesta de Directiva sobre
responsabilidad civil en materia de residuos no se ha atrevido a proponer un
modelo uniforme que limite, desde un punto de vista subjetivo, la legitimacién
colectiva. Tan sdlo se refiere a "las asociaciones o grupos de interés cuya finalidad
sea la conservacién de la naturaleza y la calidad del medio ambiente"?2. Por su
parte, €l Convenio del Consejo de Europa tan solo exige la vocacién estatutaria de
la asociacion para verse reconocida su legitimacion activa y, de igual modo que la
Propuesta de Directiva, remite al derecho interno de los Estados la delimitacién de
las condiciones que deben cumplir®”. Evidentemente, esta situacién tan dispar no
se puede mantener, sobre todo en el seno de la Comunidad Europea, donde el
objetivo fundamental de la eliminacion de obsticulos técnicos se debe extender,
incluso, hasta la eliminaci6n de diferencias para reconocer la legitimacion colectiva
de las asociaciaciones ambientalistas mediante la armonizacion de las exigencias
minimas que deben cumplir y el consiguiente reconocimiento mutuo del acceso a los
tribunales de los Estados miembros™. Siguiendo a P. V. WILMOSKY y G.
ROLLER, las asociaciones deberfan cumplir tres condiciones para poder ejercer el
derecho de accion: persistencia, apertura y vocacion proteccionista. Por lo tanto, las
asociaciones ambientalistas que tuvieran un caracter permanente en el tiempo y a la
vez democratico, en el sentido de que admiten a cualquiera que esté dispuesto a
secundar la proteccion del medio ambiente, objetivo fundamental de la asociacién,
deberian poseer legitimacion colectiva en todos los Estados miembros de Ia

Comunidad Europea.

dei Ucceli, Mare Vivo, Touring Club Italiano, World Wilf Fund, Green Peace. En segundo lugar,
mediante el Decreto- de 26 de mayo del mismo afio se ha reconocido las siguientes asociaciones:
Agriturist, Lega Italiana per i Diritti dell’Animale y Pro Natura. En fin, a través del Decreto de 1 de
marzo de 1988, se ha reconocido a Ambiente ¢ Lavoro.

°2  Apartado 3 del articulo 4 de la Propuesta de Directiva.

93 Apartado 1 del articulo 18 del Convenio.

?4  Esta es la tendencia que manifiesta el Libro Verde de la Comisién sobre acceso de los

consumidores a la justicia..., cit.
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205.  Ahora bien, la exigencia de estos requisitos no significa en absoluto que deba
existir una respuesta uniforme para cada tipo de "parte ideoldgica". Se trata de unos
requisitos bésicos que cumple cualquier asociacion ambientalista con un minimo de
seriedad y que deberd someterse siempre al criterio del 6rgano jurisdiccional
competente quien, caso por caso, determinara si posee o no legitimacién activa. La
realidad puede plantear situaciones tan diversas que necesariamente una solucién
legislativa rigida, establecida a priori, es incapaz de ofrecer una solucién justa en
este ambito. Puede ser preferible dejar la decision final al juez, quien decidird en
base a criterios flexibles y atendiendo al supuesto concreto y a los intereses que la
asociacion diga defender®”. Esta es la soluciéon seguida por la jurisprudencia

holandesa comentada anteriormente.

b) Limites objetivos

206. Mas importante que la indicacién de los limites subjetivos que poseen las
asociaciones para ver reconocida su legitimacion activa se muestra la determinacién
de los limites objetivos que les pueden afectar: qué es lo que realmente pueden pedir
ante la amenaza o perpetracion de un dafio ambiental. Cuestién esta ltima sin duda
ligada a la delimitacién del orden jurisdiccional en el que los grupos de defensa de
intereses  colectivos ambientales pueden accionar y que se representa

esquematicamente en el cuadro inferior®.

**  DE MIGUEL PERALES, C., op. cit., p. 308. En el mismo sentido se ha pronunciado, entre
otros, CAPPELLETTI, M., cit., pp. 595 a 596.

?8  Hay que tener en cuenta que la division en los tres 6rdenes Jjurisdiccionales no es una cuestién
tan simple como en principio pudiera desprenderse del cuadro que se representa. No obstante, esta
clasificacion, si bien un tanto forzada, ayuda a comprender la extensién del 4mbito de actuacién de las
asociaciones en materia jurisdiccional.
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PENAL EEUU, Brasil, Holanda, Bélgica, Francia,
Luxemburgo, Italia (intervencion).

CONTENCIOSO EEUU, Brasil, Holanda,
ADMINISTRATIVO | Bélgica, Francia (limite jurisprudencial),
Luxemburgo, Italia.

CIVIL EEUU, Brasil, Holanda.

207. Normalmente a la generosidad en el reconocimiento de la legitimacién
colectiva de las asociaciones ambientales se corresponde la amplitud del objeto de
la accién que pueden interponer las mismas. Asi, aquellos sistemas nacionales que
someten el reconocimiento de la legitimacion colectiva a un riguroso procedimiento
de habilitacion administrativa, como por ejemplo Francia e Italia, restringen su
ambito de actuaci6n al orden penal y administrativo, respectivamente, y limitan el
objeto de la accién a la defensa de la legalidad. No obstante, como ya ha sido
apuntado, en ambos ordenamientos juridicos existe una tendencia jurisprudencial a
ampliar los ordenes jurisdiccionales en los que se puede accionar y, en
consecuencia, el objeto de la accién. En Francia, bajo determinadas circunstancias,
la jurisprudencia ha admitido la legitimacién en el &mbito contencioso-
administrativo®. En Italia, la Ley de 8 de julio de 1986 ha sembrado una
Jurisprudencia contradictoria que admite y niega la intervencién de las asociaciones

ambientalistas como partes civiles en los juicios por dafio ambiental®?.

208. Aquellos ordenamientos juridicos que contemplan en manos de las
asociaciones ambientalistas lo que ha venido a denominarese una accién civil

publica, ya sea como manifestacion particular del reconocimiento generalizado de

7 Vid. supra, n° 198.
8 Vid., entre otros, GIAMPIETRO, F, "La spécificité...", cit., p. 105.
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la accion popular (EEUU), o especificamente creada por una Ley especial ad hoc
(Brasil) o por la jurisprudencia del Tribunal Supremo (Holanda), poseen el mérito
de admitir el ejercicio de la accién nada menos que en el orden civil, frente a las
agresiones ocasionadas por un particular al medio ambiente que ellas representan y,
por lo tanto, se sienten perjudicadas. El paso final consiste en permitir que la
asociacion ambiental pueda obtener siempre del juez, ademas de un mandamiento
judicial (injuction) con el fin de ordenar que cese la actividad dafiina o se adopten
medidas preventivas, la obligacién de reparar el medio ambiente afectado.
Actualmente, salvo el ejemplo de Brasil, la mayoria de ordenamientos juridicos
anclados en la clésica concepcion individualista del concepto de reparacién se niegan
a admitir esta posibilidad. S6lo a través de una interpretacién jurisprudencial
progresiva tendente a considerar a las asociaciones ambientalistas como verdaderas
victimas del dafio ambiental se puede conseguir mediante el ejercicio de la accién

colectiva la reparacion efectiva del dafio ambiental””.

En este orden de ideas, conviene destacar, una vez mas, la posicién de la
jurisprudencia holandesa, concretamente la jurisprudencia de un Tribunal de
Instancia: en Sentencia de 15 de marzo de 1991°°, el Tribunal de Primera
Instancia de Rotterdam reconocié a una asociacién dedicada a la proteccion de aves
marinas el derecho a recuperar los costes en que incurrié por cuidar y limpiar
pajaros marinos que se habfan visto afectados por el petréleo vertido por un buque
rumano, denominado Borcea, en el Mar del Norte. Esta Sentencia supone una
extension del derecho a solicitar un mandamiento judicial al derecho a exigir dafios
y perjuicios. Para ello, El Tribunal estimé que "aunque los pajaros marinos
no...puedan considerarse como pertenecientes a nadie, su cuidado y proteccién

deben ser considerados como un interés general que merece ser protegido en los

9 Recuérdese, en este sentido, la interpretacion jurisprudencial efectuada por la Supreme Court

en rejacién con los requisitos exigidos por la Administrative Procedure Act para admitir la legitimacién
colectiva de las asociaciones que han sufrido un “injury in fact" (vid. n® 193 del presente Capitulo).

%0 Nederlandse Vereniging tot Bescherming van Vogels v. Intreprindera de Exploatara a Floti
Mariritimi Navrom, (1992), 23 Netherlands Yearbook of International Law, 513.
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Paises Bajos...A la vista del objeto de la demandante y de las actividades que ha
venido desarrollando para su realizacién durante noventa afios...el interés general
debe ser también considerado como el propio de la demandante y puede, si resulta
dafiado, presentar una demanda no s6lo para 1 interrupcién de ese dafio, sino
también para la compensacion del perjuicio sufrido al limitar las consecuencias del
dafio". El Tribunal, por lo tanto, hace coincidir el interés general piblico a la
proteccion de las aves con el propio interés de la organizacién®!. En este sentido,
afirma G. BETLEM que, apoyandose en la finalidad perseguida por la asociacién,
el Tribunal considera que la asociacién efectia tareas de interés piblico,lo que

implica una delegacion técita por parte del Estado®>.

209. Por lo que a los dafios se refiere, la asociacién reclamé la indemnizacién de
dafios y perjuicios por pérdidas puramente econdmicas: costes de transporte de las
aves y similares, gastos de limpieza, etc. Pero estos costes, de hecho, no son mas
que los costes que conlleva la reparacion del dafio ecoldgico. Este tipo de
reclamacion estd reconocido en varios convenios internacionales sobre
responsabilidad por dafios al medio ambiente, mediante el concepto de reembolso
de los costes de las medidas preventivas tomadas por cualquier persona, tales como
el Convenio por los dafios ocasionados por el transporte maritimo de hidrocarburos
y el Convenio sobre el transporte de mercancias peligrosas®™:. Del mismo modo,
la Propuesta de Directiva sobre responsabilidad civil en materia de residuos
menciona expresamente la reclamacion de los costes de restablecimiento del medio
ambiente danado y de las medidas preventivas. Por el contrario, como se desprende

del cuadro inferior, el Convenio del Consejo de Europa excluye cualquier

! También la nueva Ley holandesa de proteccion del medio ambiente contempla a los intereses

piblicos como los intereses propios de las asociaciones ambientalitas, asf, el apartado 4 del articulo 21
de la citada Ley establece que "... los intereses cuya salvaguardia se encomienda a las autoridades
publicas y los intereses para cuya defensa se constituyen las personas juridicas privadas, se consideran
COmo sus propios intereses".

%2 BETLEM, G., "Standing...", p. 17.
%3 Vid. articulo 1.7 y articulo 1.11 de los convenios citados, repectivamente.

379

Tesis doctoral de la Universidad de Alicante.Tesi doctoral de la Universitat d'Alacant. 1996.



Responsabilidad por dafios al medio ambiente. Lucia Gomis Catala.

reclamacién de reembolso de los costes de las acciones disponibles para los grupos

de defensa de los intereses colectivos.

Propuesta *Cese accion dafiina.

Directiva *Medidas cautelares (previas al dafio).
residuos *Medidas preventivas.

*Reparacion in natura.

*Reparacion monetaria gastos: medidas preventivas y
rehabilitacion medio ambiente.

Convenio *Cese accidn dafiina.

Consejo *Medidas cautelares (previas al dafio).
Europa *Medidas preventivas.

*Reparacion in natura.

En el fondo de esta cuestién subyace la clisica controversia relativa a la
funcién de la asociacidn demandante limitada a la solicitud de la reparacion in
natura del medio ambiente afectado o a la administracion de importantes sumas de
dinero destinadas a reparar en equivalencia o a compensar los dafios
irreparables®*. Evidentemente, si la propia asociacion o alguno de sus asociados
se han visto perjudicados , no hay dificultad en admitir que la asociacién pueda
requerir la indemnizacién que le corresponda. Cosa bien distinta es, por un lado,
cuando esta Ultima ya ha efectuado un desembolso con el fin de reparar el dafio
producido o prevenir un dafio mayor® y, por otro, cuando la asociacién pretende
recibir directamente los fondos necesarios para cubrir los gastos citados. En ambos
casos no hay un sujeto pasivo determinado - hablando en términos civilistas - y, por

lo tanto, no hay posibilidad de hablar de indemnizacién en sentido estricto. La

% Sobre la oportunidad de ambos tipos de reparacién vid. el préximo Capitulo, apartado II.

%5 Situacién prevista en el asunto Borcea holandés (cit. supra, n°® 208) y en la Propuesta de
Directiva sobre residuos.
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doctrina y los tribunales desconfian de las asociaciones®™® o se muestra reticentes
a extender hasta estos limites la asimilacién del interés privado del perjudicado al
interés colectivo a la proteccion del medio ambiente representado por las
asociaciones ambientalistas. En estas circunstancias, parece fuera de toda duda que
la solucion, en estos casos, estriba en ceder al Estado® o a un Fondo especial®®
las indemnizaciones monetarias destinadas a reparar el dafio ambiental, a establecer
medidas preventivas o a compensar a quien se haya adelantado, al respecto. Esta
tltima solucion es la que contempla la Ley brasilefia n® 7.347 de 24 de julio de
1985% en virtud de la cual se ha creado un Fondo controlado directamente por
el Consejo Federal con el fin de recibir y gestionar las indemnizaciones destinadas

a los objetivos citados™®.

4. GARANTIAS PROCESALES DE ORDEN ECONOMICO. EL DERECHO
A LA JUSTICIA GRATUITA

210. Los obsticulos econémicos al libre ejercicio del derecho a la tutela no 1o son

s0lo de indole juridica, sino que también pueden serlo de indole sociolégica y

P Asi, P. V. WILMOSKI y G. ROLLER (cit., p. 95) advierten del temor generalizado que existe
en relacion con el buen fin que debe darse a los fondos destinados a la reparacién del dafio. G. MARTIN
advierte que, precisamente, este puede ser un motivo que desanime a los Tribunales a admitir la
legitimacion colectiva de las asociaciones que pretenden extender el objeto de la accién hasta estos
derroteros, vid. MARTIN, G., "La responsabilité civile du fait..., cit., p- 40.

%7 A favor de que sea el Estado el que gestione la reparacién econémica del dafio ambiental se han
manifestado, entre otros, E. REHBINDER ("Evaluation...", cit., p. 113) y P. V. WILMOSKY y G.
ROLLER (cit., p. 95).

% Vid., entre otros, MARTIN, G., "La responsabilité civile du fait...", cit., p. 75; LITMAN M.
J. y LAMBRECHTS, M. J., cit., p. 73, y DE MIGUEL PERALES, C., op. cit. p. 308.
P

%% Vid. el cuadro superior correspondiente al n° 199.

#0 En relaci6n con el funcionamiento de este Fondo vid., por todos, LEME MACHADO, P. A.,

"L’action civile publique dans la Loi du Brésil n® 7.347 du 24-7-1985 en défense de Penvironnement,
du consommateur et du patrimoine culturel”, Riv. Trim. Dpub., n° 4, 1986, p. 1059.
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derivada - como ha pueto de relieve R. MARTIN MATEO*! - de la desigualdad
material en la que se encuentran las partes en conflicto: mientras que el particular
afectado por la accion lesiva al medio ambiente tiene un menguado patrimonio, el
causante de dicha lesion suele ser una poderosa sociedad mercantil que actuari en
el proceso asesorada por los mdis prestigiosos profesionales del derecho.
Ciertamente, de nada sirve alcanzar un amplio reconocimiento de la legitimacion
activa si el titular de este derecho no tiene los medios para poder ejercerlo: esto es
cierto tanto para los individuos cuanto para las asociaciones ambientalistas. Estas
Gltimas, no obstante, ven agravada su situacién puesto que la mayoria de
ordenamientos juridicos®”, entre los que se encuentra el espafiol, no admite a
favor de las personas juridicas el denominado beneficio de la justicia gratuita, lo que
puede convertirse en la prictica en un grave inconveniente para el ejercicio del

derecho de accion por parte de las asociaciones de defensa del medio ambiente®.

211.  Curiosamente, en el dmbito del Derecho espaiiol, las asociaciones de
consumidores y usuarios tienen legalmente atribuido el derecho a la justicia gratuita
en virtud del apartado 1 del articulo 20 de la Ley 26/1984 de proteccién del
consumidor. Ciertamente - como apunta C. DE MIGUEL PERALES - no pueden
enconirarse razones para que los mismos beneficios no se otorguen a las
asociaciones ambientalistas. En opinién de este autor, la Constitucién espafiola
constituye base suficiente para que, por via legal, se conceda a este tipo de

asociaciones el beneficio procesal referido®*. Qué duda cabe que la gratuidad de

*' Tratado de Derecho ambiental, op. cit., p. 178.

2 Recuérdese, a estos efectos, la condena en costas que recientemente el TICE ha impuesto a
Greempeace y otros litigantes por perder un procedimiento relativo a la responsabilidad del ente

comunitario por carecer, precisamente, de legitimacion activa.Vid. supra, n° 201.

> Vid., entre otros, GIMENO SENDRA, V. y GARBERI LLOBREGAT, J, cit., p. 197 y
STEICHEN, P., cit., p. 265.

%4 Concretamente, el autor se refiere al articulo 45 de la Constitucién en relacién con el articulo
9.2, en el que se consagra el derecho a la participacién, y el articulo 22, que reconoce el derecho de
asociacion, vid., DE MIGUEL PERALES, C., op. cit. p. 302.
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las costas procesales fomentarfa el ejercicio efectivo de la legitimacién colectiva
sometido, en contrapartida, a los correctivos legales que pretenden sofocar los
posibles abusos al respecto®”. En esta linea, C. DE MIGUEL PERALES®¢
propone crear un registro administrativo semejante al existente actualmente para las
asociaciones de consumidores y usuarios declaradas de interés piblico. Parece 16gico
pensar, en cualquier caso, que las asociaciones sometidas al procedimiento de
habilitacién apuntado anteriormente han superado con creces un control
administrativo que les deberia proporcionar la presuncion a su favor de que gozan
de la seriedad suficiente como para ejercer con honradez la accién colectiva para la

defensa del medio ambiente.

212.  En el dmbito del Derecho comparado merece la pena destacar por una parte,
la solucion de la Ley brasilefia n° 7.347 de 24 de julio de 1985 en virtud de la cual
las asociaciones no deberdn adelantar "los costes, los emolumentos, los honorarios
de’ expertos y cualquier otro gasto". Esta disposicién, sin duda, fomenta la
interposicion de la accién, incluso, por parte de aquellas asociaciones que carecen
de fondos™. Por otra parte, una vez mis, el ordenamiento juridico
norteamericano destaca por el establecimiento de una solucién drastica ante los
problemas relacionados con el medio ambiente: la posibilidad de que los Tribunales
concedan el beneficio de la justicia gratuita a los legitimados colectivos que accionan
en el marco de las célebres citizen suits’*®. Ademds, hay que tener en cuenta que
en Derecho norteamericano el concepto de costas es mas amplio de lo que se conoce
normalmente y desborda lo estrictamente procesal. Los atforney fees awards estan

presididos no sélo por una idea simplemente "reintegradora" o negativa como en el

> Vid., en Derecho espafiol, el articulo 523 del al Ley de Enjuiciamiento Civil y el articulo 325

de la Ley de Enjuiciamiento Criminal.
%6 Op. cit., pp. 303 y 309.
' Vid., LEME MACHADO, cit., pp. 1051 y 1052.

*®  En relaci6n con las carateristicas de estos procedimientos vid. el andlisis efectuado en el n° 193

del presente Capitulo.
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Derecho espafiol. Por lo tanto, cualquier persona fisica o juridica legitimada para
interponer una accién popular en virtud de una citizen suit goza del beneficio de la
justicia gratuita en relacion con todos aquellos gastos calificados por la

jurisprudencia como razonables y apropiados.

Verdaderamente es de justicia que la "parte ideoldgica" - individual o
colectiva - no vea obstaculizado su acceso a la justicia por meros obsticulos
econdmicos cuando, en realidad, se le deberia pagar por haber ejercido una funcién
que corresponde ejecutar al Estado y financiar a la colectividad: tal es la filosofia
que inspira la gratuidad de las costas procesales en EEUU"* y que deberia

servirnos como punto de referencia de futuros desarrollos legislativos.

*®  Cfr. JORDANO FRAGA, . ( La proteccion..., cit., p. 354.), quien califica a esta filosofia de
"retributiva" y "positiva".
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CAPITULO SEXTO

REPARACION DE LOS DANOS
AL MEDIO AMBIENTE

I. Presentacion. II. Mecanismos tradicionales de reparacién. III.

Mecanismos colectivos de reparacion.
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I. PRESENTACION

213. El objetivo principal de todo sistema de responsabilidad civil se centra en la
reparacion del dafo, ya sea in natura o mediante una indemnizacién monetaria. En
el ambito de la responsabilidad ambiental, la citada vertiente reparadora encuentra,
ademas, su fundamento en el célebre principio "quien contamina, paga"®’. No
obstante, si bien la "reparacion integra" del dafo constituye el elemento esencial del
mecanismo de la responsabilidad civil, hay que tener presente que la misma
atraviesa actualmente una grave crisis de la que, como habri ocasion de constatar
a lo largo del presente capitulo, la pretendida reparacién del dafio ecoldgico

constituye su mayor exponente.

214. Efectivamente, la especificidad del dafio ecoldgico plantea, por una parte,
problemas de identificacion (existencia del dafio), de 4mbito (victimas afectadas) o
de fuente (origen miltiple)®>' que condicionan absolutamente el principio de la fill
compensation; por otra parte, aunque se consiga descubrir qué se va a reparar, sera
necesario averiguar quién va a reparar: la identificacion del responsable pasa por
superar las extraordinarias dificultades de prueba del nexo causal™?; en tercer
lugar, es absolutamente necesario determinar quién puede exigir la reparacion del

dafio ecoldgico: el caracter colectivo del dafio ambiental pone en entredicho la

#° " Vid. el anilisis efectuado en relacién con el alcance de este principio en el apartado I del

Capitulo Tercero (n* 57 a 60).

1 Vid. supra, apartados Il y IV del Capitulo Segundo (n* 42 a 56).
%2 Vid. supra, apartado I del Capitulo Cuarto (n*® 127 a 149).
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garantia de la legitimacion activa frente a los atentados ambientales®”;en fin, aun
suponiendo que alguien reclame la reparacién de un determinado dafio ecoldgico
presuntamente producido por un responsable particular, queda por averiguar cémo
se va a reparar 'y cudnto se va a reparar: tanto la reparacion in natura cuanto la
compensacion econdmica presentan dificultades practicas insuperables que obligan,
por un lado, a limitar el alcance de la reparacion y, por otro, a buscar soluciones
alternativas de inspiracion colectiva més alla del mecanismo clasico judicial de corte

individualista que informa todo esquema de responsabilidad civil.

215. A laluz de las consideraciones apuntadas, el presente Capitulo versaré tanto
sobre los tradicionales mecanismos de reparacién apuntados, derivados del instituto
clasico de la responsabilidad civil, cuanto de las novedades que aportan los
modernos mecanismos colectivos, complememtarios de los anteriores: el seguro
ambiental y los fondos de indemnizacién conjunta™*. En relacién con estos dltimos
intrumentos - y si bien hay que tener presente que un analisis en profundidad de los
mismos implicarfa la realizacion de una nueva tesis doctoral -merece la pena
destacar, al menos, la filosoffa y los rasgos mas siginificativos de unos mecanismos,
actualmente por explotar, disefiados para superar las dificultades que plantea la
especificidad del dafio ambiental y, por lo tanto, garantizar el objetivo principal de
todo sistema de responsabilidad civil: la reparacion del dafio ocasionado. Para ello,
se inspirardn en un nuevo principio basado en la colectivizacion de la carga, opuesto
al principio de corte individualista que informa el esquema de la responsabilidad
civil y, por consiguiente, de dudosa compatibilidad con dos de los axiomas
fundamentales de toda politica de proteccién del medio ambiente: el principio de

"quien contamina, paga" y el principio de prevencién.

** " Vid. supra, Capitulo Quinto.

%4 Calificados como nuevos instrumentos de politica medioambiental en el V Programa comunitario
de politica y actuacién en materia de medio ambiente y desarrollo - COM(92) 23 Final, p. 68 -y
replanteados en el Libro Verde de la Comisién como auténticos mecanismos necesarios para la reparacion

del dafio ecol6gico - Libro Verde, cit., pp. 11 a 13 (seguros) y pp. 20 a 23 (fondos) -.
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216. En ambos casos, el objetivo de la reparacion ha de entenderse en un sentido
amplio pero diferenciado de un aspecto que comunmente se suele incluir en su seno
como es el cese de la actividad u omisién causante o susceptible de causar el
deterioro ambiental (injunctive relief). Algunos instrumentos internacionales
modernos en la materia como el Convenio del Consejo de Europa y la Propuesta de
Directiva sobre responsabilidad civil en materia de residuos® otorgan
expresamente al legitimado activo la reclamacién al juez de este tipo de medidas
junto con la reparacién propiamente dicha del dafio ambiental®. La cuestion del
posible cierre de instalaciones contaminantes plantea no pocos problemas, sobre todo
en relacion con aquéllas que posean la pertinente licencia administrativa®’, y su
estudio queda por lo tanto remitido al exceder de los limites del presente trabajo de

investigacion®®.

%5 Articulos 18 y 4 b), respectivamente.

% En relacién con este punto, hay que tener en cuenta que el articulo 4 b) de la Propuesta de
Directiva se refiere a "una orden por la que se prohiba el acto o se corrija la omisién que causé o pueda
causar el deterioro del medio ambiente”, mientras que el articulo 18 del Convenio del Consejo de Europa
contempla expresamente la "prohibicién de una actividad peligrosa ilicita que constituye una amenaza
seria de dafio al medio ambiente".

%7 En el ambito del Derecho administrativo espafiol, la retirada de la licencia con la consiguiente
clausura o cese de la actividad se concibe como una sancién en el caso de que "no se hayan adoptado las
medidas ordenadas (por la Administracién) para la desaparicién de las causas de molestia, insalubridad,
nocividad o peligro" (articulo 38 del Decreto 2414/1961 sobre actividades calificadas), o cuando se haya
cometido alguna de las infracciones relacionadas con el manejo de residuos previstas en el articulo 16 de
la Ley 20/1986 en materia de residuos t6xicos y peligrosos.

%8 Vid. a este respecto, las distintas opiniones manifestadas en THE HOUSE OF LORDS,
Paying..., cit., p. 18. En relacién con el derecho britinico vid., entre otros, TROMANS, S. y
TURRALL-CLARKE, R., Contaminated..., op. cit., pp. 62-65; SYMES, T. y PHILIPS, V.,
"Environmental Liability..."”, cit., pp. 125-129; HARRISON, A., "What shall we do with the
contaminated site?", J.P.E.L., 1992, pp. 809-816. Con ocasién del analisis que P. V. WILMOSKY y
G. ROLLER (Civil Liability..., op. cit., pp. 69-107, sobre todo vid. pp. 70-72) efectian sobre los
“remedios” que garantiza la Propuesta de Directiva sobre responsabilidad civil en materia de residuos
ambos autores proponen la admision de un injunctive relief salvo que el supuesto deterioro ambiental
hubiera sido identificado en el preceptivo estudio de impacto ambiental y la decisién de autorizacién
consiente tal agresion siempre que la actividad autorizada se efectie dentro de los limites que contempla
su licencia. En todo caso, estos autores advierten que ni el Derecho alemén ni el francés admiten un
injunctive relief con el fin de cerrar una instalacién cuando la misma ha sido autorizada por el organismo
competente. En relacién con el Derecho francés vid., por todos, MARTIN, G., Le Dommage Ecologique,
cit., pp. 248-250, y STEICHEN, P., Les sites contaminés..., op. cit., pp. 97-103. Por dltimo, en el
ambito del Derecho espafiol merece la pena destacar el anilisis efectuado por D. RODRIGUEZ RUIZ
DE VILLA ("La proteccién civil indirecta del medio ambiente”, en La Ley, n° 3, 1992, pp- 881-914)
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a favor del derecho de los particulares a instar por via civil el cierre de las empresas contaminantes con
independencia de que las mismas gocen o no de las pertinentes licencias administrativas.
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II. MECANISMOS TRADICIONALES DE
REPARACION

A) REPARACION IN NATURA

1. PRIORIDAD DE LA REPARACION IN NATURA. RECONOCIMIENTO
EN LOS ORDENAMIENTOS JURIDICOS

217.  La reparacién in natura entendida como la restitucién del bien dafiado al
estado en que se encontraba antes de sufrir una agresion ("quo ante") constituye la
opcion principal que ofrece el mecanismo de la responsabilidad civil cuando de
dafios al medio ambiente se trata®’: "la tnica reparacién razonable desde el punto
de vista ecolégico"®. A diferencia de los dafios corporales o contra la propiedad,
los dafios al medio ambiente no pueden ser abordados exclusivamente desde una
Optica econ6mica y, por consiguiente, la compensacion monetaria - conocida
comunmente como indemnizacion de dafios y perjuicios - siempre sera subsidiaria

en relacién con la reparacion in natura®'.

*®  Vid. REHBINDER, E., "Evaluation et réparation...", cit., p. 113. Del mismo modo G.
MARTIN ("La responsabilit€ civile du fait...", cit., p. 74) se refiere a la "reparacién in natura" como
la "la reina de las medidas de reparacién”.

%0 Libro Verde, cit., apartado 2.1.10, p. 11.

*'  En este sentido se ha pronunciado el Comité Econémico y Social en su dictamen sobre el Libro
Verde sobre la reparacién del dafio ecolégico CES(94) 226, apartado 4.1.5.3., pp. 8 y 9. Vid. ademas
en EUROPEAN COMMISSION, Summaries of the Responses..., op. cit., las opiniones manifestadas por
los siguientes organismos consultados a favor del caréter propiritario de la reparacion in natura: European

Environmental Bureau - E.E.B. - (Ref. 53/3), p. 54; BEuropean Environmental Law Association -
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218. La especialidad del bien juridico protegido - medio ambiente - y el analisis
de la legislacion vigente obligan a mantener que en los casos en los que se haya
causado un dafio al medio ambiente los titulares del derecho a la reparacién - el
Estado, el particular perjudicado propietario de los elementos ambientales dafiados,
o las asociaciones ecologistas - carecen de libertad de eleccién entre reparacion in
natura o indemnizacién, ya que aquélla debera siempre, dentro de los limites

razonables, prevalecer.

Algunos ordenamientos juridicos, como por ejemplo el espafiol y el
brasilefio, establecen directamente en sus textos constitucionales la obligacion de los
individuos y de los poderes piblicos de restaurar el medio ambiente dafiado®®.
Ademés, la consagracién de la "funcién social del derecho de propiedad

privada"?®

en el articulo 33 de la Constitucién espafiola - equiparable, en un
contexto general, a la denominada funcion ecologica® de la propiedad - permite
sostener la tesis en virtud de la cual, aun cuando se haya producido un dafio a
determinados elementos ambientales propiedad de un individuo, los poderes ptiblicos
y los tribunales estan obligados a exigir del responsable la reparacién in natura no
pudiendo, por lo tanto, el particular perjudicado renunciar a esta dltima y solicitar
en su lugar upa indemnizacién monetaria. La ausencia de reconocimiento unanime
a este respecto se pone de manifiesto en la Propuesta de Directiva sobre

responsabilidad civil en materia de residuos al contemplar Ginicamente como medida

E.E.L.A. - (Ref. 54/3), p. 59; The National Rivers Authorithy - N.R.A. - (Ref. 94/4), p- 126.

%2 Articulos 45 y 224 de la Constitucién espafiola y brasilefia, respectivamente.

%% En relacién con el alcance y el contenido de este concepto, vid. la importante Sentencia del
Tribunal Constitucional de 26 de marzo de 1987 (R.T.C. 1987/37), asi como el comentario que de la
misma efectia E. MORENO TRUJILLO en "La armonizacién de la proteccién del medio ambiente yel
desarrollo econémico en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional”, Seminario sobre "Instrumentos
Juridicos y econémicos para la proteccién del medio ambiente”, celebrado en Oviedo los dias 13, 14 y
15 de diciembre de 1989, pp. 215-220.

%% Para un anilisis en profundidad sobre la definicién de la funcién de la propiedad privada, vid.
STEICHEN, P., Les sites contaminés..., op. cit., pp. 404-456, espcm. pp. 446-456.
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de reparacién la compensacién econbémica por el dafio patrimonial sufrido’®,
incluido, por ejemplo, la contaminacién del suelo propiedad privada®®. En la
misma linea se manifestd, mucho tiempo atrés, el Convenio de Paris en materia de
energfa nuclear®”, cuyo articulo 3 contempla tan s6lo - como es sabido - la

responsabilidad por dafios a las personas y a sus bienes.

En el ambito del Derecho espaiiol, la jurisprudencia del Tribunal Supremo
en materia de responsabilidad civil por dafios al medio ambiente declaré desde un
principio que ante todo debia perseguirse la reparacion en especie, y sélo cuando
esto no fuera posible, debfa acudirse a la indemnizacion®®. Especialmente
explicita en la materia se muestra la Sentencia de 15 de marzo de 1993 al decir que
"no puede tacharse de incongruente la sentencia recurrida que...condena a las
demandadas al pago del importe de los gastos de regeneracion de la finca y las
secuelas de orden permanente que pudieran existir, cuando aparece probado que ello
es necesario para el logro de dicha total reparacién aunque no haya sido postulado
en términos literales por el actor"®. Asi pues, si que pueden apreciarse en la
Jurisprudencia ambiental civil espafiola supuestos en los que se impone la reparacién
especifica, aunque autores como C. DE MIGUEL PERALES adviertan que
actualmente, siguiendo la ténica general de la responsabilidad civil, se encuentra

més generalizada la indemnizacién que la reparacién en especie®”.

* Vid. parrafo i), letra b), apartado 1 del articulo 4 de la Propuesta de Directiva.

%% Vid. la critica que al respecto efectian WILMOSKY, P. V. y ROLLER, G. (Civil Liability...,

op. cit., p. 74.) relacionada, a su vez, con la controvertida distincién entre dafios al medio ambiente
propiedad privada y dafios al medio ambiente ajeno a connotaciones patrimoniales.
7 Vid. articulo 3 en relacién con el articulo 7 del Convenio.

% Vid., por ejemplo, las Sentencias de 23 de septiembre de 1988 (Ar. 6853) y de 27 de octubre
de 1988 (Ar. 7745).

%9 Ar. 2284,
70 Cfr. DE MIGUEL PERALES, C., op. cit., p. 226.
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219. En lo que se refiere a la legislacién ambiental espafiola, existen numerosas
normas que regulan expresamente la reparacion del medio ambiente en los casos en
que éste sufra un dafio. Se trata de normas administrativas que requieren para ser
aplicadas la correspondiente infraccién de las mismas, ya que de lo contrario no se
daria el supuesto de hecho que posibilita su aplicacion. Desde un plano general, la
nueva L.R.J.A.P. y P.A.C. declara compatible con las responsabilidades
administrativas que se deriven del procedimiento sancionador la exigencia de "la
reposicion de la situacién alterada por el mismo (el infractor) a su estado originario,
asi como con la indemnizacién por los dafios y perjuicios causados.."®”". Por lo
tanto, ante una infraccién administrativa, la reparacién del dafio provocado se
convierte en una medida necesaria accesoria a la consiguiente sancién administrativa
sin confundirse, por ello, con esta Gltima. Lo mismo ocurre cuando el dafio es fruto
de un ilicito penal: en este sentido, merece la pena destacar que el nuevo Cédigo
penal contempla, junto a las correspondientes penas por delito ecolégico, la

reparacion del dafio provocado®”.

Volviendo a la legislacion ambiental espaiiola, lo primero que destaca es la
imprecision técnica que se desprende de numerosos textos legislativos estatales y
autonémiicos: por una parte, muchas normas establecen a la vez la obligacién, por

parte del infractor, de restaurar el medio ambiente y de indemnizar los dafios y

973 974

perjuicios’” ocasionados Evidentemente, no se puede pedir conjuntamente

7' Apartado 2 del articulo 130 de la L.R.J.A.P. y P.A.C.
72 El nuevo articulo 339 del Cédigo Penal espafiol faculta a los Jjueces o tribunales para que
ordenen "la adopci6n, a cargo del autor del hecho, de medidas encaminadas a restaurar el equilibrio
ecolégico perturbado, asi como adoptar cualquier otra medida cautelar necesaria para la proteccién de los
bienes tutelados en este titulo" (Titulo XVI De los delitos relativos a la ordenacién del territorio y la
proteccion de patrimonio histérico y del medio ambiente).

7 Entendida esta obligacién como un modo de reparacién del dafio ecolégico independiente de la
responsabilidad civil que surja frente a un particular afectado derivada también de la actuacién que ha
provocado la infraccién administrativa.

%% Asi, por ejemplo, entre las leyes estatales tenemos el articulo 110 de la Ley 29/1985, de 2 de
agosto, de aguas (cit.), el articulo 37 de la Ley 4/1989, de 27 de marzo, de conservacién de los espacios
naturales y de la flora y fauna silvestres (cit.), o el articulo 10 del Real Decreto Legislativo 1302/1986,

394

Tesis doctoral de la Universidad de Alicante.Tesi doctoral de la Universitat d'Alacant. 1996.



Responsabilidad por dafios al medio ambiente. Lucia Gomis Catala.

reparacion in natura e indemnizacién, puesto que ambas responden a un mismo
hecho y a una misma finalidad, existiendo ademés normas referidas exclusivamente
a la reparacién del dafio®” o a la indemnizacion®®. Naturalmente, la intencién
de todas estas normas es dar prioridad a la reparacion in natura y sélo si ésta no es
posible se solicita la indemninazién como mecanismo compensador subsidiario®”’.
En esta linea, merece la pena resaltar la redaccion de la Ley de costas” o de la
Ley de la Comunidad Valenciana sobre espacios naturales protegidos, cuyo
articulado contempla expresamente en primer lugar, la obligacién de restituir las
cosas a su estado anterior y en segundo lugar, cuando ésto no sea posible porque los

dafios son irreparables, la indemnizacién de los mismos.

220. En términos generales se puede afirmar que la reparacién in natura también
se presenta en el seno del Derecho comparado como la opcidn prioritaria de
reparacion del dafio ecoldgico. Conviene, en estos momentos, citar, al menos,
algunos de los textos que vienen siendo objeto de anlisis en el presente trabajo: asi,

por una parte, leyes francesas especiales como la Ley de 15 de julio de 1975 sobre

de 28 de junio, de evaluacién de impacto ambiental. A nivel autonémico, destacan normas tan modernas
como la Ley 3/1993 de la Generalitat Valenciana, de 9 de diciembre, forestal ( DOGV 1.26 de 21 de
diciembre de 1993)vid. articulo 70), el articulo 15 de la Ley 3/1989 de la Generalitat Valenciana, de 2
de mayo, de actividades calificadas (cit.), o el articulo 79 de la Ley 2/1992, de 15 de junio, Forestal de
Andalucia (BOJA n° 57 de 23 de junio de 1992).

7% Vid. articulo 16 de la Ley 81/1968, de 5 de diciembre, sobre incendios forestales (BOE n® 294
de 7 de diciembre de 1968).

6 Vid. articulo 45 de la Ley 25/1964, de 29 de abril, sobre energia nuclear (cit.).
°7 Asi, por ejemplo, si la Ley de aguas - como se ha dicho - menciona indistintamente la reparacién
y la indemmnizacion, el articulo 325 del Real Decreto 849/1986, de 11 de abril, por el que se aprueba el
Reglamento del dominio dblico hidraulico, que desarrolla los titulos preliminar I, IV, V,VI y VII de la
Ley 29/1985, de 2 de agosto, de aguas (cit.) expresamente sefiala que "cuando no puedan las cosas ser
repuestas a su estado anterior...el infractor vendrd obligado...a indemnizar los dafios y perjuicios
ocasionados”.

7% Vid. articulo 95 de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de costas (cit.).

7 Vid. articulo 55 de la Ley 11/1994, de 27 de diciembre, de la Generalitat Valenciana de Espacios
Naturales Protegidos de la Comunidad Valenciana (cit.).
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residuos y de 19 de julio de 1976°® sobre instalaciones clasificadas - ambas
modificadas por la Ley de 13 de julio de 1992 - dedican gran parte de su articulado
a regular la obligacion de "remise en état des sites contaminés™®'. Por otra, la
célebre Ley italiana n° 349 de 8 de julio de 1986 obliga al infractor de la normativa
administrativa que ha producido un dafio al medio ambiente a reparar el mismo
siempre que sea posible: de lo contrario, deberd procederse a la indemnizacion
monetaria en favor del Estado’®. También con caricter general, el Proyecto de
Ley de la region de Flandes (Bélgica) en materia de responsabilidad por daios
causados por la contaminaci6n sitiia en el &mbito del derecho de la responsabilidad
los atentados al medio ambiente y advierte que "una reparacién financiera de los
mismos basados tnicamente en una evaluacién econémica de las riquezas naturales

debe excluirse"*®

, estableciendo, por lo tanto, en el articulo 9.1.8. la prioridad
de la reparacién in natura frente a la indemnizacién monetaria. En tercer lugar, la
Ley alemana sobre responsabilidad ambiental contempla - como es sabido - el dafio
al medio ambiente como un medio que conduce necesariamente a la realizacién de
un dafio a las personas o a sus bienes, en cuyo caso el responsable debera
indemnizar a la victima por las pérdidas ocasionadas®®. La indemnizacién en caso
de muerte comprende, incluso, una renta periédica dirigida, bien a compensar las
pérdidas econdmicas ocasionadas por la reduccién de habilidad en el trabajo hasta

la muerte de la vicitma, bien a mantener terceras personas o al nasciturus

% Desarrollada por el Decreto de 21 de septiembre de 1977 modificado este dltimo por el Decreto

94-484 de 9 de junio de 1994 que, a su vez ha sido desarrollado por la Circular de 9 de junio de 1994.
%! Paraun andlisis en profundidad de las medidas de reparacién exigidas vid. STEICHEN, P., Les
sites contaminés, op. cit., pp. 96-129.

%2 Vid. apartados 1y 8 de la Ley italiana.

%3 Vid. BOCKEN, H., "Comentario al Proyecto de Ley en materia de responsabilidad por dafios
causados por la contaminacién elaborado por la Comisién Interuniversitaria para la revisién del Derecho
al medio ambiente en la region de Flandes", L. Kramer y K. Borgsmidt (Dir.), 1994, en Efforts
européens concernant la responsabilité civile du fait du dommage cuasé & I’environnement, Academie
Europénne de Tréves, 29-30 de septiembre de 1994.

% Articulo 1 de la Ley alemana.
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dependiente de la misma™. A pesar del protagonismo que la indemnizacion por
darios y perjuicios posee en la Ley alemana no hay que pensar que la misma
descarta la posibilidad de exigir la reparacién in natura por dafio ecolégico: cuando
el dafio a la propiedad constituye un dafio a la naturaleza o al paisaje ("any
impairment of nature or the landscape") y el propietario afectado ha procedido a su
restauracion, el responsable debera indemnizar a la victima por los gastos
ocasionados®®. La indemnizacién, en este caso, coincide con la reparacion in
natura y recupera, por lo tanto, su caracter prioritario cuando de dafios al medio

ambiente se trata®®’.

En fin, si algiin ordenamiento juridico destaca por el impetu que manifiesta
por conseguir la efectiva reparacion in natura del dafio ambiental, adn por encima -
como ha sido expuesto - de ciertos elementos de justicia inherentes a todo sistema
de responsabilidad, ese ordenamiento es, una vez mas, el ordenamiento Juridico
americano: la autoridad piblica ambiental (E. P.A.) reparara los dafios ocasionados,
entre ellos los que afecten a los natural resources, y con este fin solicitara la
indemnizacién de los gastos de reparacion primero a una de las "partes
potencialmente responsables” y, en su defecto, directamente al Superfund; la
indemnizacion conseguida se destinara tnicamente "fo restore, replace, or acquire

the equivalent of such natural resources"*.

221.  Por ultimo, los instrumentos internacionales o comunitarios que regulan la

%5 Articulo 14 de la Ley alemana. Ademais, el articulo 12 incluye en el concepto de indemnizacién

los gastos de enfermedad y entierro. En caso de dafios a la salud o a las cosas, el articulo 13 prevé los
gastos de curacién y por pérdidas econémicas.

%6 Apartado 1 del articulo 16 de la Ley alemana.

%7 Evidentemente, del espiritu de la norma se deduce que cuando la victima no haya procedido a
la reparacion del dafio a su propiedad que, a su vez, constituye un dafio ecolégico, la indemnizacién por
pérdidas econbmicas a la que hace referencia el articulo 13 de la Ley debe dedicarse a la reparacion in
natura del dafio producido.

%8 Seccién 9697, articulo 107 f) de la C.E.R.C.L.A.
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responsabilidad por dafio ecolégico contemplan también como medida prioritaria la
reparacion in natura o - lo que en definitiva es lo mismo - la indemnizacion de los
gastos de restauracion del medio ambiente afectado. En este sentido, el Convenio
sobre el transporte de mercancias peligrosas®, la Propuesta de Directiva sobre
responsabilidad civil en materia de residuos®® y el Convenio del Consejo de
Europa®’ no han hecho mis que continuar la linea instaurada por primera vez por
el Protocolo de 1984** por el que se modifica el Convenio sobre el transporte
maritimo de hidrocarburos. En este orden de ideas, merece la pena destacar el
Gltimo de los Convenios adoptados en la materia (el Convenio del Consejo de
Europa), cuyo articulo 1 expresa lo siguiente: "El presente Convenio pretende
asegurar una reparacién adecuada de los dafios ocasionados por las actividades
peligrosas para el medio ambiente y prevé igualmente los medios de prevencién y

de reparacion in natura".

2. ALCANCE DEL CONCEPTO. REPARACION DE LAS MEDIDAS
PREVENTIVAS (TRAS EL DANO)

222. Laadopcién de medidas preventivas tendentes a evitar la repeticién de darios
en el futuro debe considerarse como una méxima ineludible: de lo contrario, se

estaria admitiendo el "derecho a dafiar indemnizando". En consecuencia, la

% Vid. articulo 1.9.c) del Convenio.

#El articulo 4.1.b.iii) contempla entre las medidas de reparacion la rehabilitacion del medio
ambiente y/o el reembolso de los gastos legalmente contraidos con este fin.

%1 El articulo 18 del Convenio referido al alcance de la acci6n colectiva de las asociaciones para
la proteccion del medio ambiente concede absoluta prioridad al reparacién in natura del dafio ecolégico,
vid. n° 200, Capitulo Quinto, del presente estudio.

*? Como es sabido, este Protocolo todavia no ha entrado en vigor al contrario que el Protocolo de
27 de noviembre de 1992 (recientemente ratificado por Espafia), cuyo articulo 2.3 mantiene la necesidad
de la indemnizacion para reparar in natura el dafio ocasionado por el vertido de hidrocarburos al mar.

%3 JORDANO FRAGA, J., "La responsabilidad de la Administracién...", cit., p. 109. En el mismo
sentido se ha pronunciado recientemente el autor en La proteccién..., op. cit., p. 497.

398

Tesis doctoral de la Universidad de Alicante.Tesi doctoral de la Universitat d'Alacant. 1996.



Responsabilidad por dafios al medio ambiente. Lucia Gomis Catala.

reparacion del dafo, objetivo fundamental de todo sistema de responsabilidad,
comprende un concepto mdas amplio que la mera reparacién in natura o
indemnizacién y abarca también, aunque sea de manera implicita, la adopcién de
medidas preventivas: asi, por ejemplo, ;de qué le sirve al ordenamiento
norteamericano establecer un sistema tan sui generis de responsabilidad si cuando
por fin consigue la reparacién del dafio no toma - u obliga a tomar - las medidas
necesarias que garantizan su permanencia y evitan que se repitan?. La reparacién

del dafio a los natural ressources implica el establecimiento de tales medidas®™*.

223. En esta linea, la mayoria de ordenamientos juridicos nacionales establecen
la necesidad de adoptar medidas preventivas, tanto en el 4mbito privado (dafios a
las personas y a sus bienes), cuanto en el pablico (dafios al medio ambiente)’®.
En el 4mbito del Derecho espafiol, por una parte, la Sala de lo Civil del Tribunal
Supremo espafiol™® ha venido afirmando de un modo reiterado y constante que la
estimacion de una responsabilidad por dafios al medio ambiente conlleva
necesariamente la adopcién de medidas tendentes a evitar la repeticién de tales
dafios en el futuro®’; por otra, la nueva L.R.J.A.P. y P.A.C. prevé en el marco
del procedimiento administrativo sancionador la posibilidad de que el 6rgano

competente adopte las medidas de cardcter provisional necesarias que aseguren la

" Eneste sentido, vid. JACOBY, D. y EREMICH, A, "Environmental Liability...", cit., p. 74.
% En relacién con el Derecho francés y el Derecho italiano vid., entre otros, HUGLO, C., "La
pratique...", cit., p. 190 y POSTIGLIONE, A., "L’azione civile...", cit., p. 314, respectivamente.

% Vid., entre otras, la Sentencia de 23 de diciembre de 1952 (Ar. 2673), la Sentencia de 5 de abril
de 1960 (Ar. 1670), la Sentencia de 14 de mayo de 1963 (Ar. 2699), la Sentencia de 12 de diciembre
de 1980 (Ar. 2399) y la Sentencia de 16 de enero de 1989 (Ar. 101).

%7 Habida cuenta que el elemento principal que determina la existencia de responsabilidad civil es
la presencia de un dafio cierto, las medidas preventivas que se pueden imponer en este &mbito son las que
tienden a evitar que el perjuicio se agrave o siga produciéndose. Como sefiala A. CABANILLAS "la
jurisprudencia del Tribunal Supremo deja en pie el tema de la adopcién de medidas que eviten la de otro
modo invetable produccién (y no reproduccién) de los efectos dafiosos", en CABANILLAS SANCHEZ,
A., "La responsabilidad civil por dafios a las personas o cosas...", cit., p. 53.
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eficacia de la resolucién final que pudiera recaer®®. El articulo 15 del Reglamento
del procedimiento para el ejercicio de la potestad sancionadora puntualiza que,
ademés de la suspension temporal de actividades o la retirada de productos o
servicios, se podr4 imponer otras medidas previstas en las correspondientes normas
especificas. Posibilidad esta Gltima que se ha materializado recientemente en
determinadas normas nacionales o autonémicas, entre las que destaca la Ley de la
Comunidad Auténoma de Catalufia reguladora de los residuos, cuyo articulo 92
contempla "las medidas de seguridad, control o correcion, encaminadas a impedir
la continuidad del dafio o perjuicio” o "cualquier otra que, segiin el estado actual de
la técnica, permita la interrupcién del dafio o perjuicio"™. Igualmente, la
jurisprudencia del Tribunal Supremo ha ratificado en numerosas ocasiones esta

posibilidad'®.

224.  Por su parte, los convenios internacionales sobre responsabilidad por dafios
al medio ambiente dan un paso espectacular al introducir la adopcion de las medidas
preventivas directamente en los conceptos de "dafio nuclear"'®!) "daiios

ocasionados por contaminaciéon"?, o simplemente "dafio” 3. Ia

®8  Articulo 136 de la L.R.J.A.P. y P.A.C.
% Letras ¢) y e) del articulo 92 de la Ley 6/1993 (cit.).

1% Vid., por ejemplo, la Sentencia de la Sala de lo civil de 12 de diciembre de 1980 (Ar. 4747)
donde se aclaran las diferencias existentes y la compatibilidad entre las medidas preventivas adoptadas
en el ambito de la jurisdiccién civil - proteccion de los intereses privados - y el ambito de la jurisdiccién
contencioso-administrativa - proteccion del interés general - , y la Sentencia de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo de 23 de marzo de 1983 (Ar. 1511).

101 Novedad prevista en el articulo 1.1.k.(v) del Proyecto de Convenio sobre energia nuclear. El
Convenio vigente, de 29 de julio de 1960, no ofrece ninguna definicién de "dafio nuclear” ni contempla
la necesidad de reparar las medidas preventivas. En relacién con este tema, vid. RUSTAND, H.,
"Updating the concept of damage...", cit., pp. 218-238, espcm. pp. 234 y 235.

192 Articulo 1.6 b) del Convenio sobre el transporte maritimo de hidrocarburos modificado por el
Protocolo de 1984.

1% Vid. articulos 1.10.d) y 1.7.d) del Convenio sobre el transporte de mercancias peligrosas y del
Convenio del Consejo de Europa, respectivamente. Ademds, este dltimo Convenio contempla
expresamente como parte del contenido de la accién que las asociaciones de proteccién del medio
ambiente pueden interponer frente a un juez la adopcién de medidas preventivas. Vid. articulo 18.1. c).
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reparacion se extiende, por lo tanto, al coste de las medidas razonables'®
adoptadas tras la produccién de un dafio a las personas o al medio ambiente, asi
como a las pérdidas o los darios ulteriormente ocasionados por tales medidas. En
relacién con este tltimo aspecto, D. ABECASIS y R. JARASHOW!'® recuerdan
que a menudo los detergentes utilizados para combatir las mareas negras han
resultado ser mas t6xicos para el medio marino que los propios vertidos de

hidrocarburos.

Por dltimo, si bien es cierto que la Propuesta de Directiva sobre
responsabilidad civil en materia de residuos, a diferencia de los Convenios citados,
no contempla la adopcién de medidas preventivas dentro de la definicién de "dafio",
en el articulo 4.1.b) -dedicado al contenido de los recursos legales delimitados por
los Estados miembros - contempla la posibilidad de solicitar "una orden que obligue
a establecer medidas preventivas en favor del medio ambiente y/o a reembolsar los
gastos contraidos en su adopcién"'®. Por lo tanto, la orden podrd obligar al
responsable a adoptar €1 mismo las medidas preventivas o en todo caso a reembolsar
los gastos al demandante si éste ya hubiera procedido. A diferencia de los
Convenios citados, la Propuesta de Directiva restringe la obligacién de adoptar o
indemnizar las medidas preventivas en los casos de dafios al medio ambiente'™’

sin someterlas al limite de la razonabilidad. Evidentemente, la falta de

1%% " Respecto al limite de la "razonabilidad" de las medidas de reparacion, vid. las consideraciones
apuntadas en el préximo apartado del presente Capitulo.

%5 0il Pollution from Ships..., op. cit., p. 211.

1006 Articulo 4.1.b. (iii)
'%7 " Realmente no parece en abosluto claro si el término "medio ambiente" utilizado en este apartado
del articulo 4 de la Propuesta de Directiva se refiere al medio ambiente que no es propiedad de nadie o
también al que pertenece a un particular. Ahora bien, como indican WILMOWSKY y ROLLER (Civil
Liability..., op. cit. p. 73), teniendo en cuenta que la propuesta inicial inicamente se dirigia en este punto
a los "perjuicios al medio ambiente"( no propiedad) y que el Informe del Parlamento inspirador de la
version actual del articulo 4 advertfa que no pretendia modificar el alcance de los remedios previstos en
la primera propuesta, parece ser que las medidas preventivas a las que hace referencia este articulo tan
s0lo afectaran al medio ambiente que no esté sujeto a ningiin derecho de propiedad.
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pronunciamiento en relacion con los dafios a las personas o a sus bienes no obsta
para que los Estados miembros decidan si desean extender la adopcién de medidas
preventivas en estos casos. Indudablemente, esta remisién al derecho nacional

provocard, una vez mas, graves distorsiones entre los diferentes Estados.

225. En definitiva, la practica unanimidad que se desprende del analisis de los
ordenamientos juridicos existentes en los distintos 4mbitos - nacional, comunitario
e internacional - pone de manifiesto que el cumplimiento riguroso del principio
"quien contamina, paga" exige admitir en el seno de la responsabilidad por dafios
al medio ambiente no s6lo la reparacién stricto sensu sino también la adopcién de

medidas preventivas destinadas a garantizar la efectividad y duracién de la misma.

3. EJECUCION DE LA REPARACION IN NATURA

226. Una vez constatada la prioridad de la reparacion in natura del dafio
ambiental, su extensién a la adopcién de medidas preventivas y su consiguiente
ratificacion legislativa, conviene detenerse, ain levemente, en la determinacién del
titular de la obligacion de reparacién y el método o plan - si es que existe - que éste
~debe atender para comprobar - en el pr6ximo apartado - que esta obligacion,
objetivo esencial de todo sistema de responsabilidad, es por naturaleza imposible de

conseguir en su totalidad.

227.  Qué duda cabe que el "reparador natural" del dafio es el responsable del
mismo y, por lo tanto, en principio, éste deberia ser el dnico obligado a reponer el
medio ambiente dafiado a su primitivo estado. No obstante, habida cuenta de la
naturaleza especial del objeto dafiado y la relacién de "fiducia" o "tutela” que con
el mismo mantiene la Autoridad Piblica, el responsable no se encuentra s6lo - o al
menos no deberia encontrarse - frente a la ineludible obligacion de reparacién que

le depara sino que en todo momento debe estar sometido al control del Estado,
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control que se manifiesta de diferentes maneras: en primer lugar, no es extrafio
encontrar en la legislacion especial ambiental'®® tanto instrucciones'®® sobre
como debe hacerse la reparacién cuanto una orden genérica de acatar los dictados
de la Administracion al respecto’®®. En segundo término, a la Administracién
también le preocupa que el responsable no lleve a cabo la reparacién. En tal caso,
haciendo uso de la potestad de autotutela, caracteristica del ordenamiento
administrativo espafiol y de otros sistemas nacionales europeos, utilizard los
mecanismos de coaccién necesarios'™! - como por ejemplo, las multas

12 o Ja ejecucién por via de apremio®” - con el fin de conseguir

coercitivas
la reparacion efectiva del dafio. En fin, si atn asi no se consigue la ejecucién
forzosa de la reparacién, la mayoria de las normas que contemplan los citados
métodos de coaccion prevén, en dltimo término, la posibilidad de ejecuciéon

subsidiaria de la reparacion a cargo de la Administracién y por cuenta del

1% En cuanto a la legislacién ambiental comparada en este punto vid. KLEM, C., "Les apports du

Droit comparé”, G. Martin (Dir.), 1991, pp. 148 y 149, en Le Dommage Ecologique en Droit interne,
communautaire et comparé, Actes du Colloque de la S.F.D.E., Paris, edit. Economica, 1992.

199 Asi, en el marco del procedimiento sancionador dirigido al infractor, vid. el articulo 323 del
Reglamento de desarrollo de la Ley de aguas (cit.), el articulo 52 del Reglamento de desarrollo de la Ley
basica de residuos t6xicos y peligrosos (cit.) y los articulos 16 y 17 de la Ley sobre incendios forestales
(cit.).

1019 Vid., por ejemplo, al margen de un procedimiento sancionador, el articulo 10 del Real Decreto
Legislativo de evaluacion de impacto ambiental (cit.).

""" Curiosamente, el apartado 2 del articulo 130 de la nueva L.R.J.A.P. y P.A.C. indica que si el
infractor no satisface en el plazo que se le indique la reparacién o indemnizacién quedara expedita la via
judicial correspondiente. Por el contrario, el Reglamento del procedimiento para el ejercicio de la potestad
sancionadora de 4 de agosto de 1993 considera inmediatamente ejecutivas las resoluciones administrativas
sobre dafios derivados de infracciones. La mayoria de las leyes especiales siguen esta Gltima solucién
alabada por la doctrina. Vid., entre otros, SANCHEZ MARIN, R. C., "La potestad sancionadora de las
Administraciones Piblicas en la Ley 30/1992", Revista de Estudios de la Administracién Local y
Autonémica”, n° 259, 1993, p. 540.

102 Asi, por ejemplo, el articulo 10 del Real Decreto Legislativo de evaluacién de impacto ambiental
(cit.) establece multas coercitivas sucesivas de hasta 50.000 pesetas cada una. Por su parte, el apartado
2 del articulo 55 de la Ley de espacios naturales protegidos de la Comunidad Valenciana contempla al
respecto multas de hasta 500.000 pesetas, reiteradas por lapsos de tiempo suficientes para llevar a cabo
lo ordenado (cit.).

1 Vid., por ejemplo, el apartado 2 del articulo 110 de la Ley de aguas (cit.) o el apartado 1 del
articulo 107 de la Ley de costas (cit.).
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responsable'**,

228. En ocasiones, la Administracién, al contrario que en los casos anteriores,
no actiia de forma subsidiaria o unida al responsable sino que directamente repara
el dafio y posteriormente intenta localizar al responsable para resarcirse los gastos.
Este sistema - tipico de los paises que han creado la figura del Fondo de

015y previsto en algunas leyes ambientales cldsicas!®®

indemnizacion conjunta
y en otras muy recientes'®'’ - posee la ventaja de ofrecer una respuesta inmediata,
directamente controlada por el public trustee y, por lo tanto, beneficiosa para el
medio ambiente. El fundamento de Ia atribucién del poder directo de reparacion in
natura al ente puablico coincide con el que informa el reconocimiento de la
legitimacién del Estado para perseguir judicial - legitimacién activa - o
extrajudicialmente - haciendo uso de su potestad de autotutela - la efectiva
reparacion del dafio ambiental®™® y, por consiguiente, las dudas que en ese
contexto se planteaban en relacién con la habilidad del Estado se extienden al

método de reparacion que el mismo utilice. Por lo tanto, en esta ocasién ;quién

controlara al Estado? ;quién estd por encima - o al lado - del Estado cuando se

1014 yid. por ejemplo, el apartado 4 del articulo 323 del Reglamento de aguas (cit.), el apartado 2

del articulo 19 de la Ley de residuos téxicos y peligrosos (cit.), el apartado 2 del articulo 37 de la Ley
de espacios naturales y fauna y flora silvestres (cit.), o el articulo 119 de la Ley de residuos de Catalufia
(cit.).

%% Vid. infra, letra B del apartado III del presente Capitulo (n* 275 a 282).
" Vid., por ejemplo, la Seccién 61 de la Environmental Protection Act britanica que habilita a la
Waste Regulation Authority - W.R.A. - a llevar a cabo los trabajos necesarios para evitar la contaminacién
o restaurar el medio dafiado. En el mismo sentido se pronuncia la Water Ressources Act, cuya Seccién
85 establece que la National Rivers Authority - N.R.A. - a adoptar las medidas necesarias para mitigar
la contaminaci6n causada y, "si es posible, restaurar las aguas, incluidas la flora y la fauna que dependen
de ella al estado en que se encontraban antes del vertido".

7 Vid., por ejemplo, el apartado 3 del articulo 5 de la Ley danesa de residuos de 13 de junio de
1991, la Seccién 75 de la Ley del suelo holandesa de 1994, o la Ley de proteccién ambiental de la
Comunidad Auténoma de Andalucia de 18 de mayo de 1994 (cit.), cuyo articulo 69 dispone la
"reparacion por la administracién competente, y con cargo al infractor, de los dafios que hayan podido
ocasionarse, incluida la satisfaccién de indemnizaciones por dafios y perjuicios”.

198 Vid. supra, apartado III del Capitulo Quinto.
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produce un atentado a un bien colectivo?: la colectividad. En este sentido, merece
la pena destacar el riguroso procedimiento de informacién piblica que regula la
C.E.R.C.L.A. norteamericana. Previamente a la puesta en funcionamiento de un
plan concreto de restauracién la autoridad piiblica federal o estatal debera, en primer
lugar, publicar un anuncio y un resumen del plan; en segundo término, atendera a
todos los comentarios orales o escritos que se efectien al respecto asi como
posibilitard una reunioén in situ para explicar los pormenores del plan; por tltimo,
publicara las principales diferencias existentes entre el plan propuesto inicialmente

y el adoptado tras el procedimiento de informacién piblica descrito!'®.

229. En este orden de ideas, el proximo paso seria el reconocimiento junto al
Estado del protagonismo de la colectividad, representada por las asociaciones de
proteccion del medio ambiente, para reparar directamente el dafio y posteriormente
solicitar del responsable - frente a los tribunales - la compensacién de los gastos
ocasionados o, lo que es lo mismo, la extensién del reconocimiento de la
legitimacion colectiva de las asociaciones al ambito de la reparacién de los dafios
y perjuicios. Si bien la ampliacién de la legitimacion esta ausente en la mayoria de
lo sistemas nacionales'™, una vez més, la jurisprudencia holandesa, partiendo
de la singular funcién de unién de los intereses colectivos y particulares que
desempefian las asociaciones, afirma en el caso Borcea'™ que "el interés piblico
(a la proteccién del medio ambiente) debe verse también como un interés individual
de la demandante (Sociedad Holandesa para la Proteccion de las Aves) quien puede,
si resulta dafiado, presentar una demanda no sélo para la interrupcién de ese dafio

sino también para la compensacioén del perjuicio sufrido al limitar las consecuencias

19 Bp relacion con este procedimiento, vid., entre otros, WOLF, S. M., Pollution Law..., op. cit.,

pp. 231y 232, y REHBINDER, E., "Evaluation et réparation...", cit., p. 117.

120" Sobre las dificultades que existen en los diferentes ordenamientos juridicos para reconocer la

legitimacion colectiva en general, vid. supra apartado IV del Capitulo Quinto.

"% Tribunal de Primera Instancia de Rotterdam 15 de marzo de 1991, (1992) 23 Netherlands
Yearbook of International Law 513.
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del dafio"!®. Esta Sentencia supone, por lo tanto, una extension del derecho a
solicitar un mandamiento judicial'® al derecho a exigir dafios y perjuicios por
la realizacion de tareas de interés piblico (reparacion in natura) que por medio de
una "especie de delegacién del Estado" habia efectuado la asociacién'®. El
Tribunal de Primera Instancia de Rotterdam acepté nada menos que el interés
general de la proteccion de las aves es también el propio interés de la organizacion,
en cuyo caso, cuando se produce un atentado al mismo, la organizacién puede

reclamar el reembolso de los gastos de reparacion del dafio ecoldgico.

Esta funcion especial de las asociaciones de proteccion del medio ambiente,
que las sitda a la altura del Estado en relacién con la reparacién directa del medio
dafiado, esta reconocida en varios convenios internacionales tales como el Convenio
de Welington sobre regulacion de las actividades con recursos minerales

antdrticos'*”

, el Convenio sobre el trasnporte maritimo de hidrocarburos y el
Convenio sobre el transporte de mercancias peligrosas'. Desde el momento
en que todos ellos admiten el derecho a reclamar los costes de las medidas
preventivas o los gastos de reparacién asumidos por "cualquiera" o por "cualquier

persona”, los grupos de defensa de intereses colectivos pueden exigir el reembolso

%2 En este caso, después de un vertido de petréleo que afecté a miles de vaes en el Mar del Norte,

la Sociedad Holandesa para la Proteccién de las Aves decidié limpiar las aves y transportarlas a sus
refugios. Posteriormente reclamé el reembolso de esos "gastos de limpieza" a la persona responsable del
vertido, El Tribunal fallé a favor de la demandante.

1033 Reconocido previamente en el asunto Kuunders, cit., vid. supra. n°® 199 del Capitulo Quinto.

1924 Cfr. BETLEM, G., "Standing...", cit., p. 17.
1925 El articulo 8 del Convenio indica que "el operador respondera objetivamente del reembolso de
los costes razonables en que cualquiera incurra relativos a las acciones de respuesta necesarias, incluidas
las medidas de prevencién, contencién y impieza, y las tomadas para restablecer el status quo ante,
cuando las actividades mineras emprendidas por ese operador provoquen o amenacen provocar un dafio
al medio ambiente antartico o a los ecosistemas dependientes”.

126 Los articulos 1.7 y 1.11 de ambos convenios, respectivamente establecen: "por medidas
preventivas se entiende cualquier medida razonable tomada por cualquier persona después de que haya
ocurrido un incidente para evitar o minimizar el dafio de la contaminacion".

406

Tesis doctoral de la Universidad de Alicante.Tesi doctoral de la Universitat d'Alacant. 1996.



Responsabilidad por dafios al medio ambiente. Lucia Gomis Catala.

si han incurrido en tales costes'®’. Del mismo modo, la Propuesta de Directiva
sobre responsabilidad civil en materia de residuos otorga a las asociaciones de
proteccion del medio ambiente el derecho a obtener la reclamacién de los costes de
restablecimiento del medio ambiente dafiado'®®. Por el contrario, el Convenio del

Consejo de Europa no contempla tal posibilidad'®.

Ciertamente, en la préactica por razones econémicas es muy dificil que las
asociaciones puedan y decidan reparar directamente el dafio - en ocasiones de
dimensiones extraordinarias - si ni siquiera en muchos paises tienen reconocida la
legitimacién activa y, ni mucho menos, el acceso gratuito o en condiciones
preferentes a la justicia'®. En ambos casos - denunciando y reparando - estin
realizando una funcién que corresponde al Estado: si éste no les paga por hacerlo,

es de justicia que, al menos, no les cueste dinero.

230. Con todo, aln suponiendo que los obstaculos juridicos que plantea la
ejecucion de la reparacion in natura, relativos al reconocimiento legislativo de su
caracter prioritario y a la identificacion del "reparador adecuado”, estuvieran
superados, hay que tener presente que siempre persistiran obsticulos o limites de
caracter técnico que obligan a forjar tanto soluciones equivalentes cuanto medidas
alternativas, desvirtuando de este modo el concepto estricto de "reparacién in
natura" en aras de una reparacién, al menos, segura. A continuacién se expone de
forma sucinta el alcance de estos limites y la consiguiente respuesta juridica que

ofrecen los ordenamientos objeto de analisis en el presente estudio.

%7 Cfr. BETLEM, G., "Standing...", cit., p. 18.
1028 Asi, el apartado 3 del articulo 4 concede a estas asociaciones el derecho a utilizar cualquiera de
las acciones del apartado 1 letra b) del mismo articulo. Este dltimo ofrece una accién para solicitar "el
reembolso de los gastos legalmente contraidos en la rehabilitacién del medio ambiente y en la adopcién
de medidas preventivas (incluidos los costes de los dafios causados por las medidas preventivas).

1029 Vid. articulo 18 del Convenio.

1% En relacién con el derecho de justicia gratuita y las asociaciones para la proteccién del medio

ambiente, vid. supra, el apartado IV.C.4 del Capitulo Quinto (n* 210 a 212).
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4. LIMITES A LA EJECUCION DE LA REPARACION IN NATURA
a) Limites de caracter técnico y cientifico

231. La reparacion in natura entendida como Ia restitucion exacta del medio a su
estado de origen (antes de sufrir un dafio) es, evidentemente, imposible: la
reparacion in natura siempre serd una reparacion relativa'®!', una reparacién
parcial'®. La consecucion del statu quo ante se somete a numerosas dificultades
cientificas y técnicas: en primer lugar, a menudo se desconoce el estado inicial del
medio agredido al carecer de inventarios o estudios cientificos globales realizados
antes de la agresion, en cuyo caso dificilmente se podrd evaluar el dafio que se

quiere reparar.

En segundo término, es indispensable disponer de criterios cientificos
capaces de calcular el grado de reconstitucién del medio dafiado'®3. Estos
criterios, aceptados por la comunidad cientifica, deben encontrar cobijo legal
suficiente que garantice su aplicacion efectiva: el estdndar de reparacion que se
establezca para cada caso en concreto se correspondera con el estdndar de calidad

ambiental que en #ltima ratio defiende un sistema juridico determinado'®*. Es

%! Vid. PRIEUR, M., op. cit., n° 957, p. 751.
132 Vid. REHBINDER, E., "Evaluation...", cit., p. 113.

'%3 " En relaci6n con el establecimiento de estos criterios C. de KLEMM ("Les appors..., cit., p.
151) sefiala las dificultades que ello conlleva: asi, cuando se refieren a una especie animal afectada existen
parémetros que no son dificiles de calcular, como por ejemplo, la existencia de una poblacién minima
viable, el éxito en la reproduccién, la edad media, etc.. Por el contrario, cuando se trata de ecosistemas
es mucho més complicado establecer los criterios necesarios y, en todo caso, las incertidumbres cientificas
siempre persistiran.

103+ En relacién con los dafios a la tierra, THE HOUSE OF LORDS advierte de una manera muy
vaga que "los stdndars deben temer en cuenta toda una amplia serie de posibles usos del suelo”
(EUROPEAN COMMISSION, Summaries of the Responses..., cit., (Ref. 76/2), p. 17). A esta
advertencia The American Chamber of Commerce afiade que, "en todo caso, se tendran en cuenta las
circunstancias regionales y locales” (EUROPEAN COMMISSION, Summaries of the Responses. .., cit.,
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bien conocido que el estdndar de calidad ambiental que se protege juridicamente no
siempre se corresponde con el estdndar de calidad ambiental que cientificamente

seria deseable.

En tercer lugar, la misma duda cientifica, que se puso de manifiesto al
principio del presente trabajo de investigacion en relacién con la existencia del dafio,
persiste a la hora de determinar el método adecuado de reparacion'®’; es dificil
prever el momento en €l que se van a manifestar los primeros efectos - si es que
llegan a producirse -; en ocasiones, incluso, es preferible dejar a la naturaleza que
actie por sus propios medios’®’: la capacidad de autoregeneracién natural debe

estar presente en cualquier plan de restauracion'®’.

Por dltimo, se superen o0 no los obstaculos citados, la reparacién in natura
de un dafio al medio ambiente es siempre cara y, en ocasiones, prohibitiva: a la
reparacion in integrum se le opone necesariamente un elemento de racionalidad
consagrado - como se expone a continuacién - en numerosos ordenamientos

juridicos.

b) Proporcionalidad de la reparacién in natura

232. La "reparacion adecuada" del dafio al medio ambiente en la practica s6lo

(Ref. 4/3), p. 22.

% Asi, por ejemplo, como advierte C. de KLEMM ("Les apports...", cit., p. 150), la practica
generalizada relativa a la repoblacién de animales de caza o peces se considera por los cientificos como
un verdadero "derroche" (gaspillage) puesto que al no tener en cuenta a la vez la restitucién del habitat

en el que se alimentan o se reproducen nunca produciran el resultado de la repoblacién deseada.
%6 Sirva en este caso de recordatorio el ejemplo que D. ABECASIS y R. JARASHHOW (Oil
Pollution from Ships..., op. cit., p. 211) exponian en relacién con el efecto perjudicial que producian

ciertos detergentes utilizados para combatir las mareas negras.

%7 Cfr. HAGER, G., "La responsabilité civile...", cit. p. 30.
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tendra lugar si es técnicamente posible y econémicamente razonable. El principio
de proporcionalidad'®® limita, por lo tanto, el alcance de las medidas de

LLIF4

reparacion a aquellas medidas "éptimas" fruto de la comparacién entre el coste de
las mismas y el resultado ventajoso obtenido'™. Si desde una 6ptica general la
delimitacion de este principio plantea problemas, mayores dificultades suscita
cuando se refiere a la reparacién del dafio ambiental: por una parte, trae a colacién
la ardua determinacion de la cuantificacién econdmica del dafio, que ser objeto de
analisis en el préximo apartado, y por otra, la valoracién del beneficio obtenido

desde el punto de vista ecoldgico'™,

233.  Normalmente los convenios internacionales en materia de responsabilidad por
dafios al medio ambiente, referidos a Ia reparacion del dafio provocado por grandes
catastrofes (emisiones radioactivas, vertido de hidrocarburos en el mar, etc.),
contemplan expresamente el limite de la proporcionalidad al indicar que "la
indemnizacion por deterioro del medio...estard limitada al costo de las medidas

razonables de restauracion efectivamente tomadas o que vayan a tomarse" y que las

%% Segtin C. de KLEM ("Les apports..., cit., p. 153), el origen de este concepto en el dmbito
ecoldgico podria encontrarse en el célebre asunto del "Zoe Colocotroni” (Commonwealth of Puerto Rico
v. SS Zoe Colococotroni [628 F 2d 652 1st cir. 1980]), en virtud del cual Ia justicia federal
norteamericana consideré que la evaluacién del dafio causado a un manglar por una marea negra se
correspondia con el coste razonable de la reparacién in natura hasta alcanzar el statu quo ante o un estado
lo mas préximo posible al que se encontraba antes del dafio sin gastos exageradamente
desproporcionados.

1% Este principio ha sido aceptado en numerosos ordenamientos juridicos tanto en el 4mbito de la
responsabilidad civil cuanto en el seno de los procedimientos sancionadores. En Espaiia el articulo 131
de la L.RJ.AP. y P.A.C. recoge el principio de proporcionalidad como Iimite a la potestad
sancionatoria. En relacién con otros ordenamientos, vid., por ejemplo, WILMOSKY, P. V. y ROLLER,
G., Civil Liability..., op. cit., p. 74 y STEICHEN, P., Les sites..., op. cit., pp. 274 y 275. En el seno
de las consultas que la Comisién ha efectnado a los Estados miembros y a diferentes organismos
(EUROPEAN COMMISSION, Summaries of the Responses..., cit.) se han manifestado a favor del limite
de la proporcionalidad, entre otros, Alemania (Ref. 73/1), p. 2, el Reino Unido (Ref. 117/1), p. 11, The
House of Lords (Ref. 76/2), p. 17, The European Union of the Natural Gas Industrie - EUROGAS -
(Ref. 64/3), p. 70, The International Chamber of Commerce - I.C.C. - (Ref. 79/3), p. 81.

100" En relacién con estas dificultades, la asociacién World Wide Fund for Nature - W.W.F. - ha
manifestado su rechazo a cualquier intento de valoracién monetaria del dafio ambiental y, en esta linea,
considera que la reparacién del medio ambiente deberia ser independiente del analisis del balance
coste/beneficio. Vid. EUROPEAN COMMISSION, Summaries of the Responses..., cit., (Ref. 121/3),
p- 87.
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medidas preventivas comprenden "todas las medidas razonables tomadas por
cualquier persona después de ocurrir un siniestro.."'*!. El Convenio del Consejo
de Europa extiende el limite de la razonabilidad a las medidas alternativas de
reparacién "por equivalente"'™?. A pesar de que la delimitacién del "test de
razonabilidad" proporciona seguridad y evita interpretaciones arbitrarias a menudo
alejadas de los imperativos ambientales'® ninguno de estos convenios define el
alcance del principio de proporcionalidad. Por el contrario, la Propuesta de
Directiva sobre responsabilidad civil en materia de residuos especifica, al menos,
que el demandante podra solicitar la reparacion in natura salvo cuando "los gastos
sean considerablemente mas elevados que el beneficio resultante para el medio
ambiente de dicha rehabilitacién y puedan adoptarse medidas alternativas a la
rehabilitacion por un coste considerablemente menor": por primera vez se impone

el balance "coste medida de reparacion/beneficio medio ambiente".

234. Algunas leyes nacionales en materia de responsabilidad por dafios al medio
ambiente también contemplan el principio de proporcionalidad como limite
inexcusable de la reparacién in natura. Asi, por ejemplo, de forma sutil, el apartado
8 del articulo 18 de la Ley italiana n° 349 de 8 de julio de 1986 obliga al juez a
exigir "siempre que sea posible" (ove possible) la reparacion in natura del dafio
ambiental: posibilidad esta dltima que se confunde con el principio de
proporcionalidad, profundamente arraigado en el sistema juridico italiano'®“. En

la misma linea, ciertas leyes ambientales espaiiolas indican que la reparacién del

"% En este punto, una vez més, los convenios siguen el modelo instaurado por el Protocolo de 1984

relativo al Convenio sobre el transporte maritimo de hidrocarburos. Vid. articulo 1.6 y 1.8 del Protocolo
citado, articulo 1.1 (K) (iii) y (v) del proyecto de Convenio sobre energia nuclear, el articulo 1.10.c) y
articulo 1.11 del Convenio sobre el transporte de mercancias peligrosas.

102 Vid. el apartado 8 del articulo 2 del Convenio.

1% Asi, algunas de las opiniones manifestadas en THE HOUSE OF LORDS, Paying..., cit., p. 18
ponen el ejemplo del riesgo que supone el que las autoridades publicas, haciendo uso del principio de
proporcionalidad bajo la éptica coste/beneficio, renuncien a efectiiar la reparacién en aquellos casos en
los que sea improbable la recuperacion de los costes frente al responsable.

1% Vid. BIANCHI, A., "The armonization...", cit., p. 26.
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dafio "tendrd como objetivo lograr, en la medida de lo posible, la restauracion del
medio natural al ser y estado previos al hecho de producirse la agresion"'*. Por
su parte, la futura Ley del suelo britdnica subordina la adopcién de medidas de
reparacion (remedial action) a la existencia de proporcionalidad entre el coste y la
eficacia de las mismas, teniendo siempre en cuenta el actual o pretendido uso del

suelo!™0,

La Ley alemana sobre responsabilidad ambiental destaca en este punto
porque, al contrario que las anteriores, aporta, si bien en un sentido negativo, algin
elemento al concepto de proporcionalidad que puede limitar la reparacion del dafio
ecoldgico: cuando el dafio que se produzca a la propiedad implique, a la vez, un
dafio al paisaje o a la naturaleza el responsable debera proceder a la reparacion in
integrum del dafio ecoldgico. El simple hecho de que el coste de la reparacién
supere el valor econdémico de la propiedad no convertira a la reparacién apuntada

en una medida desproprocionada'®’.

Un paso adelante en la lucha por alcanzar una idea mas clara de lo que debe
de entenderse por el limite de la proporcionalidad lo encontramos en el articulo
9.1.8 del Proyecto de Ley de la region de Flandes sobre responsabilidad por dafios
al medio ambiente: por una parte, al igual que la Ley alemana, el citado Proyecto
no admite como limite a la reparacién el valor venal de la cosa; por otra, advierte
que las medidas de reparacion adoptadas responderan siempre al estado de la técnica
y los costes de las mismas no deberan ser desrazonablemente elevados en relacion

con los resultados esperados en lo que se refiere a la proteccion del hombre y del

%5 Articulo 37 de la Ley 4/1989, de 27 de marzo, de conservacién de los espacios naturales y de

la flora y fauna silvestres (cit.) y articulo 71 de la Ley 3/1993, forestal de la Comunidad Valenciana
(cit.).

1946 DEPARTMENT OF THE ENVIRONMENT AND WELSH OFFICE, cit., p. 4.

1947 yid. el parrafo 1 del articulo 16 de la Ley alemana. En este punto la Ley contradice el parrafo

2 del articulo 251 del Cédigo civil aleman, conforme al cual la reparacion debe limitarse al valor de la
cosa deteriorada.
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medio ambiente. Este dltimo aspecto precisamente es el que mayores problemas
suscita, habida cuenta de su indeterminacién y de la relaciéon que guarda con los
estandares de calidad ambiental que defienden los Estados. En este contexto, €l
ejemplo mas extraordinario lo proporciona, una vez mas, el ordenamiento
norteamericano: conceptos tan relativos como cost effective means, choice of
technology o adequate level of protection of human health and the environment se
traducen en la practica en unos elevadisimos costes de reparacion (clean-up
standars) rapidamente asignados a una de las "partes potencialmente responsables”
o, en ultima ratio, al Superfund. De todos modos, recientemente el sistema ha
tocado fondo en este punto y se ha vuelto mucho mas realista puesto que ni siquiera
el Fondo de indemnizacion conjunta més poderoso del mundo es capaz de asumir

tales stdndares de reparacion'®,

235. En consecuencia, independientemente del alcance del limite de la
proporcionalidad de la medida lo importante es que cuando la misma es
desproporcionada habra que buscar soluciones distintas que ofrezcan un resultado

equivalente o al menos semejante al pretendido con la reparacion in natura fustrada.

c) Medidas equivalentes a la reparacion in natura

236. Tanto las dificultades técnicas y cientificas apuntadas cuanto las limitaciones
que conlleva la aplicacion del principio de proporcionalidad obligan a aceptar un
concepto amplio de reparacion in natura capaz de albergar medidas distintas a las

tendentes a alcanzar la restitucion exacta del medio pero con un efecto ecologico

1% Sobre el funcionamiento de los clean-up standars, vid. WOLF, M., Pollution Law..., op. cit.,

pp. 233-236. Respecto a las criticas a este sistema y a las reformas que en el mismo se han manifestado,
vid la opinién de The United Kingdom Environmental Law Association (U.K.L.A.), en THE HOUSE
OF LORDS, Remedying..., cit., p. 41; GENTRY, B., "Les Etats Unis en tant que modele pour
I’Europe”, KRAMER, L. y BORGSMIDT, K. (Dir.), 1994, en Efforts europeens en matiére de
responsabilité pour les dommages a l'environnement, Académie de Droit Européen de Tréves, 29-30
septiembre 1994.
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equivalente. Cuando la reparacidén in natura, entendida en un sentido estricto, sea
imposible o desproporcionada, el interés ecoldgico protegido exige la busqueda
implacable de nuevas soluciones que, si bien no permitirdn el restablecimiento del

statu quo ante, al menos impediran la ausencia total de reparacion o su sustitucion

1049

automatica por la indemnizacién monetaria Asi, por ejemplo, diferentes

ordenamientos juridicos como la C.E.R.C.L.A.'®°, la Ley federal alemana sobre

1051

la proteccion de la naturaleza’™’, la Ley suiza sobre la proteccion del medio

1052

ambiente 0, en el ambito internacional, el Convenio del Consejo de

1053

Europa™-, admiten expresamente en sus definiciones de "reparacion del medio
ambiente” las medidas tendentes a alcanzar un efecto equivalente a la restitucion

absoluta.

Si bien los ordenamientos citados no definen las citadas medidas, en la

105%: en primer lugar, la reparacion tunicamente

préactica se barajan las siguientes
de ciertos elementos naturales capaces de provocar un efecto ecologico equivalente

al que producian los restantes irreparables, por el momento; en segundo término,

1% Se han manifestado a favor de este tipo de reparacién "por equivalente", entre otros, The United

Kingdom Environmental Law Association (U.K.E.L.A.) y The (British) Law Society (Environmental Law
Sucommittee), en THE HOUSE OF LORDS, Remedying..., cit., pp. 45 y 139, respectivamente.

1050 Ta Seccién 9607, articulo 101 (f) (1) de la C.E.R.C.L.A. indica que las sumas recogidas por

la autoridad publica se destinarin "Gnicamente a restaurar, reemplazar o adquirir el equivalente de los
recursos naturales dafiados”.

1051 Vid. articulo 8 de la Ley de 20 de diciembre de 1976.
1052 Vid. articulo 24 (e) de la Ley suiza de 1 de julio de 1966.

1053 Bl parrafo 2 del articulo 2 del Convenio define las medidas de reparacién como "toda medida
razonable tendente a rehabilitar o restaurar los componentes dafiados o destruidos del medio ambiente,
o0 a introducir, si es razobe, el equivalente de esos componentes en el medio ambiente". El apartado 40
del Informe explicativo del Convenio indica que en €l caso de que, por ejemplo, se produzca la
desaparicion de una especie animal o la destruccién irremediable de un biotopo, es cierto que ese dafio
no puede ser evaluado financieramente y que la reparacién es totalmente imposible; no obstante - advierte

. ¢l Informe - se debe introducir un modo especial de reparacién que abandone la idea de reparacién
idéntica y la sustituya por "equivalente en naturaleza". Vid. CONSEIL DE L’EUROPE, Rapport
explicatif..., cit., p. 10.

154 Vid. REHBINDER, E., "Evaluation...”, cit., pp. 115y 116 y KLEMM, C., "Les apports...",
cit., p. 151.
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la compensacidn fisica real del perjuicio en un lugar local y funcionalmente ligado
al lugar del atentado; en fin, la sustitucién o creacién ex nihilo de un ecosistema
diferente del precedente'®™. El alejamiento que progresivamente las medidas
citadas experimentan del método original de la reparacién in natura obliga a exigir

un orden jerdrquico en su aplicacion'%

, es decir, la wltima tan s6lo puede
exigirse si la primera es imposible, cientificamente hablando, o desproporcionada
en el sentido apuntado anteriormente. Por lo tanto, de nuevo los limites citados en
relacion con la ejecucion de la reparacion in natura desplazan la soluciéon aportada

por la hipotética medida con efecto ecolégico equivalente.

Hay que tener en cuenta, ademas, que en la practica los jueces se muestran
reacios a exigir la reparacién in natura o la reparaciébn por equivalente.
Efectivamente, ambos modos de reparacién exigen una labor rigurosa de control y
seguimiento que muchos jueces no estdn dispuestos - no pueden, no quieren - a

1057

realizar Es mucho méas comodo reclamar directamente una compensacion

econdmica, a pesar de que, como se expone a continuacion, este método alternativo

de reparacion no estd en absoluto desprovisto de obsticulos en su aplicacion.

B) COMPENSACION ECONOMICA (INDEMNIZACION)

1. COMPENSACION ECONOMICA COMO REMEDIO SUBSIDIARIO
NECESARIO

237. Del anilisis anterior se desprende que, incluso admitiendo un concepto

19 Por ejemplo la creacion de un biotopo similar o la clasificacién de un terreno como reserva

natural.
1056 En este sentido, vid. REHBINDER, E., "Evaluation...", cit., p. 116.
1057 Cfr. MARTIN, G., Le Dommage Ecologique, cit., p. 250.
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amplio de reparacion in natura capaz de albergar soluciones equivalentes, en
ocasiones resulta materialmente imposible, irreversible o sencillamente excesiva -
en términos de proporcionalidad - la medida de restauracién pretendida. En tales
casos, la mayoria de los ordenamientos juridicos obligan a compensar mediante una
indemnizacién monetaria el dafio ambiental provocado'®®. Por lo tanto, una vez
mas, la especificidad del dafio ecoldgico configura a la indemnizacién monetaria
como un remedio Unica y exclusivamente subsidiario en relacion con la reparacién
in natura: el principio "quien contamina, paga" obliga a admitir como método de

1099 " inadaptada por definicién al sistema

reparacion una compensacion simbolica
de responsabilidad por dafios al medio ambiente y, por lo tanto, sujeta a toda una
serie de dificultades, que se exponen a continuacién, referidas, por una parte, a la
evaluacion del dafio ambiental, en segundo término a la afectacién personal y

material de la reparacion y, por Ultimo, a los limites de la propia compensacion.

2. EVALUACION ECONOMICA DEL DANO AL MEDIO AMBIENTE.
MODELOS DE EVALUACION

238. Cuando los dafios al medio ambiente provocan un dafio a la integridad fisica
de las personas o a sus bienes, el método de evaluacion del dafio no plantea ninguna
especialidad en relacion con los existentes en el plano general de la responsabilidad
civil. Algunas leyes ambientales - como, por ejemplo, la Ley alemana sobre
responsabilidad ambiental - contemplan con atinado criterio una serie de reglas

especificas para solucionar el problema de cdmo ha de ser resarcido el dafio por

1 < . . P
%% Recuérdese, a estos efectos, las imprecisones técnicas de las que adolecen algunas normas,

concretamente ciertas leyes ambientales espafiolas. Vid. n° 219 del presente Capitulo. En relacién con
el Derecho comparado, vid. KLEM, C., "Les apports...", cit., p. 155.

1959 Asi, el principio "quien contamina, paga" obliga a exigir la compensacién monetaria incluso a
aquellos ordenamientos juridicos que - como, por ejemplo, la Propuesta de Directiva sobre
responsabilidad civil en materia de residuos o el Convenio del Consejo de Europa - no citan expresamente
la posibilidad de solicitar la indemnizacién monentaria en caso de que no sea posible la reparacién in
natura. Vid. WILMOSKY, P. V. y ROLLER, G., op. cit., p. 83.
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muerte, el dafio corporal o a la salud y el dafio a las cosas, por influjos

medioambientales!9%,

239. Mayores problemas plantea la indemnizacion por dafios al medio ambiente
puesto que se trata de evaluar lo inevaluable. Por definicin, los recursos naturales
se encuentran fuera del mercado (hors de marché), no se producen, no se consumen,

estdn desprovistos de un precio'®:

(qué cuesta una ria no contaminada?, ;qué
cuesta un area concreta de una zona de amortiguamiento de una reserva ecologica?,
(qué cuesta una especie en vias de extincidn?, ;qué cuesta el riesgo de dafio
potencial que puede provocar el atentado a cualquiera de estos elementos naturales?.
Como indica G. MARTIN!?  razones de orden filos6fico-politicas determinan
la actitud de un ordenamiento juridico frente al problema de la evaluacién del dafio
ecologico. En cierta medida, evaluar el dafio significa atribuirle un valor patrimonial
y gestionarlo. Negar su evaluacién para no "patrimonializarlo" implica la ausencia
de conceptualizacion juridica y econémica de los atentados ambientales: en tal caso,
la colectividad no tendra més remedio que asumir impasible la totalidad de la carga,
probablemente la pérdida irreversible de los recursos naturales afectados. Por lo
tanto, como apunta G. MARTIN, la apuesta por la evaluacion del dafio ambiental

pone de manifiesto los valores dominantes de un ordenamiento juridico'%®.

En este contexto, la evalucién econémica del dafio ambiental desempefia dos

funciones fundamentales: por una parte, el calculo de la indemnizacién monetaria

190 1a Ley, en sus articulos 12 a 14, establece una serie de criterios como el del coste de la curacién

intentada o llevada a cabo, la desventaja patrimonial sufrida durante la enfermedad, el pago de alimentos
a terceros y los gastos por medidas de reparacion de las cosas. Vid. apartado 220 del presente Capitulo.

19 Sobre los inconvenientes que presenta el dafio ecolégico para proceder a su cuantificacion

econdmica, vid. POINT, P., "Principes économiques et méthodes d’évaluation du préjudice écologique",
G. Martin (Dir.), 1991, pp.123-141, en Le Dommage Ecologique en Droit interne, coomunautaire et
comparé, Actes du Colloque de la S.F.D.E., Paris, edit. Economica, 1992.

1082 MARTIN, G., Le Dommage Ecologique, cit., pp. 105 a 107.

106 Ibidem, p. 107.
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puede destinarse a financiar la reparacion in natura, en cuyo caso la evaluacion
del dafio ecoldgico no deberia plantear, en principio, ninglin problema puesto que
el coste del dafio ambiental equivale al coste de las medidas de reparacion; por otra
parte, la evaluacién del dafio ambiental contribuye a su objetivacion en términos
econdmicos: asi, la valoracién econémica constituye un elemento indispensable para
la gestién del medio ambiente, en general, contribuyendo a su integracion en los
costes de produccién o en los procesos de decision'® y permitiendo la
compensacion econémica cuando se produce una agresion ambiental cuya reparacién
in natura es imposible o desproporcionada. Sin embargo, hasta la fecha no se ha
encontrado un método de evaluacién econdémica aceptado por los diferentes
ordenamientos juridicos capaz de hacer frente a la complejidad del dafio ambiental:
en ocasiones, la dificultad del caso obliga a pactar una solucién negociada con el fin
de conciliar los intereses de las propias partes enfrentadas; a veces, algunos
ordepamientos juridicos descargan toda la responsabilidad en manos del juez a la vez
que guian sus pasos; por el contrario, otros sistemas facultan directamente a la
Administracion para que sea ésta la que proceda a la evaluacidn monetaria del dafio;
por tltimo, recientemente se estan disefiando sistemas objetivos de evaluacién de
dafios a bienes ambientales hors de marché que sin duda facilitaran la labor a las
partes, al juez o a la Administracién. Conviene detenerse, atin levemente, en cada

una de estos métodos.

a) Evaluacion negociada

240. La practica nos demuestra que las dimensiones extraordinarias de una
catastrofe y la complejidad de sus aspectos ecoldgicos y socioecondémicos

contribuyen a descartar voluntariamente la via judicial para, en su lugar, encontrar

1% Decisiones incluso privadas como, por ejemplo, la aceptacion de la asegurabilidad del riesgo de

contaminacién y la consiguiente valoracién del importe de la prima del seguro. En relacién con esta
cuestién, vid. infra, n® 261 del presente Capitulo.
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una respuesta global en la negociacion de las indemnizaciones pertinentes. La
globalizacion del asunto sacrifica forzosamente la reparacion monetaria del dafio
ecoldgico irreversible: en un proceso negociado nadie defiende el interés ecologico

dafiado que no afecta directamente a las personas.

241. Sin duda el asunto Sandoz constituye el ejemplo més famoso y esclarecedor
que existe en materia de reparacién y evaluacién negociada de los dafios derivados
de una catastrofe ecoldgica. Asi, tras la contaminacién de las aguas del Rhin
provocada por el incendio de la fabrica de productos quimicos Sandoz en Béle el 1
de noviembre de 1986 y el consiguiente vertido de 1.200 toneladas de productos

)1065, el

altamente toxicos y peligrosos (insecticidas, herbicidas y fungicidas
Ministro de Medio Ambiente francés coordind todas las operaciones de investigacion
y reparacion. Para ello design6 un comité de expertos que elabor6 un informe sobre

los dafios ocasionados'®®.

Por su parte, la mayoria de las victimas de la
contaminacién del Rhin decidieron unificar sus esfuerzos y crearon la asociacion
ALSARHIN™  Esta asociacién agrupaba a todos los sectores afectados
(particulares, representantes de colectividades territoriales y ciertos establecimientos
publicos, asociaciones de proteccidn de la naturaleza y actividades de recreo como
la pesca, etc.). Entre las reclamaciones de esta asociacion merece la pena destacar
la indemnizacién de lo que se calificd en el procedimiento de negociacién como
"dafio moral": el dafio provocado a la imagen de marca de la region de Alsacia - 1o
que repercutiria en el turismo de la zona - y el dafio ocasionado a las asociaciones
de proteccién del medio ambiente, concretamente la Asociacion Federativa Regional

para la Proteccion de la Naturaleza. En ambos casos - sobre todo en el segundo -

se estaba en realidad reclamando la reparacion del dafio ambiental. Sin embargo, la

1% Sobre los efectos de la contaminacién, vid. n° 7 del Capitulo Primero.

1065 E] informe se bas6 en el conocimiento que se tenia del estado inicial del medio dafiado gracias
a los trabajos elaborados por los cientificos alsacianos durante los ultimos veinte afios. Vid.
DUROUSSEAU, M., "L’affaire Sandoz...", cit., p. 214.

1067 Association Alsacienne pour la Défense et I’Indemnisation des Victimes de Pollutions dans la

Vallee du Rhin Superieur.
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compensacion econdmica de ambos dafios fue rechazada y tan sélo se admitio una

dotacion especial para el organismo regional de turismo.

Este procedimiento pone de manifiesto la voluntad de no crear precedentes
juridicos en materia de indemnizacién de perjuicios ocasionados a especies salvajes
e inexplotadas 0 a procesos ecologicos'®®. No obstante, es de justicia resaltar el
balance positivo de la negociacién: en primer lugar, ambas partes mostraron una
capacidad de reaccién ejemplar y adoptaron con urgencia las medidas preventivas
necesarias; en segundo término, el procedimiento fue répido y en general
beneficioso para el medio ambiente'™. No hay que olvidar que se destinaron
importantes sumas para establecer programas de restauracion de los ecosistemas
afectados y, lo que es fundamental, se organiz6 un sistema de vigilancia y

seguimiento de las medidas apuntadas'®”.

Ahora bien, hay que tener presente que en un procedimiento negociado
siempre se correrd el riesgo de que la parte responsable intente minimizar las
indemnizaciones correspondientes o descarte de antemano la reparacién econdémica
del dafo ecoldgico puro. Ante esta situacion, serd preferible, como se expone a
continuacién, que un tercero - el juez o la Administracién - proceda a la evaluacion

econdémica de la catastrofe.

b) Evaluacion judicial

1068 Cofr, MARTIN, G., Le Dommage Ecologique, cit., p. 141.
1069 E] 29 de septiembre de 1989 se llegd al siguiente acuerdo de indemnizacién: 7 millones de
francos para el Estado y sus establecimientos piblicos; 17 millones de francos para la financiaciénde un
programa de restauracién de los ecosistemas rhenanos; 11 millones de francos para las federaciones de
pesca, caza y los particulares no adheridos a ALSARHIN; 11 millones de francos para ALSARHIN y
el equipamiento de una estacién de alerta sobre el Rhin.

1070 De Jlos 11 millones de francos concedidos a ALASRHIN, 3,5 millones se destinaron a la

instalacion de estacién de vigilancia de las aguas del Rhin y 590.000 francos para el establecimiento de
una red de alarma en las comunas limitrofes de la frontera.
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242. De nuevo, merece la pena analizar la eficacia de un método de evaluacion
del dafio ambiental a la luz de una experiencia real ilustrativa como fue la decision
judicial sobre la reparacién de los dafios provocados por el hundimiento del
petrolero Amoco Cadiz el 16 de marzo de 1978 frente a las costas de la Bretafia
francesa. Cuatro afios después de que el juez americano M. GARR declarara
responsables solidarios a las tres sociedades implicadas en la catastrofe!®’!, el
Tribunal de Chicago consiguié descifrar uno a uno los dafios producidos y su

172 Al contrario que en el asunto Sandoz, el juez

reparacion correspondiente
admitié6 la reparacién economica de algunos de los dafios ecolégicos que se
produjeron, concretamente, los gastos asumidos por una asociacidn para la
proteccion del medio ambiente - la L.O.P.(Ligue pour la Protecction des Oiseaux) -
relativos a la financiacién de un programa cientifico de seguimiento de los dafios
ecologicos provocados por la marea negra y a los gastos de curacién de las aves.
Sin embargo, se excluyeron en bloque los atentados a la biomasa marina asi como
todos los dafios al medio ambiente calificados por el juez como "dafios morales"

ocasionado por la marea negra'’”.

243. Del anélisis anterior se desprenden tres conclusiones: en primer lugar, en la
préctica prima la reparacién de aquello que posea un valor en el mercado ya sea un

bien - por ejemplo, una casa - 0 una actividad - por ejemplo, 1a pesca -. En ausencia

71 Bp virtud de Sentencia de 18 de abril de 1984 se considerd responsables a Amoco Internacional,

gerente de la explotacién, mantenimiento y reparacién del navio, Amoco Transport, propietaria del buque,
Standar Oil, sociedad principal que controlaba la accidn de sus filiales.

1072 La resolucion judicial de 1988 se divide en dos partes: la primera, relativamente corta, se
consagra a la exposicién de los fundamentos de derecho; la segunda, que ocupa 400 folios sobre un total
de 468, examina la totalidad de los perjuicios alegados por los demandantes, a saber: salarios y gastos
de los empleados de los servicios piiblicos, gastos de desplazamientos, regalos a los voluntarios, coste
del material y de los equipos, coste de utilizacién de establecimientos piblicos, restauracién del litoral
y de los puertos, el dafio ecoldgico, la pérdida de atractivo, la depreciacién de las infraestructuras, la
pérdida de imagen. Siguiendo la linea del asunto Sandoz, €l juez descarté a priori la reparacién de estos
tres ultimos tipos de dafios por considerarlos demasiado "indirectos”, especulativos y, en todo caso, de
dificil evaluacién.

107 Exclusién basada en motivos de fondo (caricter especilativo, incierto, dafio inevaluable...) o

procesales (inadmisibilidad de la accién de la Unién Departamental de las Familias).
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de un método eficaz de evaluacion econémica de los dafios ecolégicos, estos dltimos
tan solo se reparan si pueden transformarse en dafios econdmicos - por ejemplo,
gastos de limpieza, costes salariales, etc. -; en segundo término, el coste de la
reparacion o la evaluacién econémica del dafio siempre estara sujeta a los obstaculos
técnicos inherentes a la complejidad del dafio ambiental y, concretamente, a la
capacidad de regeneracion natural que encierra el medio agredido: ;cuindo debe
hacerse la valoracion del dafio?'*, ;c6mo predecir lo que puede ocurrir entre el
momento de la presentacién de la demanda y la resolucién de la sentencia?'%”,
ja partir de qué momento se traspasa la frontera entre la reparacién al statu quo
ante 'y la mejora del lugar?; Por ultimo, la evaluacién judicial desemboca
ineludiblemente en interpretaciones subjetivas. En tal caso, si el legislador no
dispone de un método objetivo determinado de evaluacién econdmica del dafio

ambiental, deberia, al menos, guiar los pasos del juez en la ardua labor de evaluar

lo inevaluable.

244. La mayoria de los ordenamientos juridicos se contentan con atribuir al juez
el poder de evaluar por aproximacion el dafio que no puede ser valorado

econdémicamente con exactitud'®. En este contexto, en un intento de limitar la

1% Asi, por ejemplo, en el asunto del Amoco Cadiz se di6 la circunstancia de que para la Comuna

de Plougoulm el coste de restauracién de una marisma se habia evaluado por la SETAME (organismo
semipidblico encargado de la identificacién y cuantificacién de los dafios) en 1984 en 1.200.000 francos.
Posteriormente, en 1987, habida cuenta de la regeneracién natural experimentada, el citado organismo
redujo la indemnizacién a 207.000 francos. Por tltimo, el juez, previendo que el proceso no se detendria
ahi, evalué el perjuicio en tan s6lo 100.000 francos.

1075 En el Derecho espafiol, la Sentencia del Tribunal Supremo de 28 de abril de 1992 (Ar. 4466),
si bien referida al ambito civil, advierte que "el principio de indemnidad...exige el restablecimiento del
patrimonio del perjudicado al estado que tendria antes de producirse el dafio, sin que pueda limitarse el
resarcimiento al tiempo de la presentacion de la demanda, pues subsistiendo la causa productora del dafio
hasta tanto no se restablezca la configuraciébn del terreno a su estado anterior, es claro que continda la
lesién al patrimonio del actor recurrente que, por ello, debe ser resarcido totalmente”.

1076 Asi, por ejemplo, el articulo 6:97 del Cédigo civil holandés establece que "el juez evalaura los
dafios de la manera mdis adecuada a su naturaleza. Cuando la extensién del dafio no pudiera ser
determinada de forma precisa, serd estimada". En el asunto Maassluis (HR 9 october 1992, RvdW 1992,
220 [Maassluis/Van Bergen et al.]) The Hoge Raad considerd que incluso las consecuencias psico-sociales
deben ser tenidas en cuenta en la evaluacion del dafio. Vid. BETLEM, G., Civil Liability..., cit., p. 315.
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hegemonia judicial, el Derecho italiano impone al juez unos criterios minimos,
configurando el modelo por antonomasia de lo que ha venido a denominarse
reparacion en equidad’: cuando el juez sea incapaz de precisar la
cuantificacion del dafio determinard el importe en via equitativa, teniendo en cuenta
la gravedad de la culpa individual, el coste necesario para la restauracion y el
beneficio conseguido por el transgresor a consecuencia de su comportamiento lesivo
de los bienes ambientales. La jurisprudencia italiana también ha jugado un papel
innovador'®”® al considerar que el juicio de equidad no supone establecer "a ojo"
la cuantia de la reparacion sino una ponderada contemplacién de todas las
circunstancias del caso'®”. Asi, aparte de los criterios mencionados, la Sentencia
del Tribunal Supremo de 16 de mayo de 1990'%®° advierte que la evaluacién en
equidad del dafio puede efectuarse, si es necesario, teniendo en cuenta "el trastorno
que la muerte de un animal puede provocar sobre el equilibrio del medio ambiente",
en la medida en "que el mismo constituye un componente vital de dicho equilibrio”
y, por ultimo, autoriza al juez a considerar "las estimaciones indemnizatorias
establecidas para cada animal salvaje en las disposiciones administrativas
regionales”. En relacion con este Gltimo aspecto, hay que tener presente que el juez
goza de un margen de maniobra extraordinario contrarrestado Unicamente por las
investigaciones y pruebas presentadas sobre una materia que no le es en absoluto
familiar, por lo tanto, cualquier orientacién que aporte, por minima que sea, una

evaluacion legal preestablecida le serd siempre de gran utilidad.

c) Evaluacion legal a forfait

77 Vid. el apartado 6 del articulo 18 de la Ley italiana n° 349 de 8 de julio de 1986.

1078 Respecto al anélisis de la jurisprudencia italiana en materia de evaluacién monetaria del dafio

ecoldgico, vid. GIAMPIETRO, F., "La spécificité...", cit., pp. 101 a 103.

1079 Vid. CABANILLAS SANCHEZ, A., "La responsabilidad civil por dafios al medio ambiente",
cit., p. 175.

1080 Sezione I, N° 4269. El asunto se refiere a la demanda de indemnizacién interpuesta por

Federcaccia (Asociaciéon Nacional de Cazadores), concesionaria de una reserva natural, contra el cazador
furtivo que habia matado un animal salvaje de la reserva.
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245. La remision que la Sentencia del Tribunal Supremo italiano efectuaba a las
estimaciones legales indemnizatorias se referfa a las indemnizaciones a tanto alzado
(a forfait) previstas para determinadas especies en ciertas leyes regionales
italianas'®!. El principio de la evaluaciéon del dafio a partir de determinadas
"tarifas" preestablecidas no es un hecho desconocido en los diferentes ordenamientos
juridicos, fundamentalmente el ambito de los seguros o en el mundo laboral
(accidentes de trabajo). Por el contrario, la practica nos demuestra que la
cuantificacion a priori del dafio ecoldégico plantea mayores problemas técnicos que
el daflo personal: asi, desde un punto de vista exclusivamente material, ;provoca los
mismos efectos en su medio fisico la desaparicion de una persona que la
contaminacién de un rio?. Una vez mas la complejidad y la especialidad del dafio
ecologico impide trasladar a este ambito soluciones que el derecho clasico de la
responsabilidad por dafios ha arbitrado en el seno de otras 4dreas. No obstante, las
dificultades citadas no han impedido a algunos ordenamientos recoger determinados

1982 ¢omo,

baremos econdmicos en relacion con determinadas especies 0 espacios
por ejemplo, sin ir mas lejos, la Ley 6/1992, de 18 de diciembre, de proteccién de
los ecosistemas acuéticos y de regulacion de la pesca en Castilla y Leén, cuyo anexo
IIT recoge detalladamente el valor de las especies acuticas para el céculo de
indemnizaciones (2.000 pesetas por cada trucha comtin menor de 19 cm., 5.000

pesetas por cada salvelino, etc.).

246. Un sistema de evaluacion a forfait del dafio ecoldgico presenta ventajas que
son evidentes: en primer lugar, clarifica al juez o a la Administracidn el valor que
el legislador atribuye a un bien determinado, por lo tanto, la valoracién que haga

el juez aplicando el baremo concreto serd siempre una valoracion legitima; en

%1 Por ejemplo, la Ley de la regién del Piamomte N° 52 de 23 de agosto de 1990, o la Ley de la

region del Valle d’Aosta n® 50 de 23 de noviembre de 1990, cit. A. BIANCHI, "Laws on liability...",
cit., p. 25.

182 Asi, aparte de algunas normas autonémicas espafiolas, C. de KLEM ( "Les apports...", cit., pp.
157 a 159) analiza las caracteristicas de los distintos baremos que contemplan algunos sistemas nacionales
como, por ejemplo, la legislacion ambiental italiana, hiingara o del Estado americano de Alaska.
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segundo término, el elemento mas convincente, sin duda, es la rapidez tan necesaria
que este sistema de evaluacion confiere al procedimiento global de reparacion; en
fin, el establecimiento a priori de los baremos de valoracién aporta un elemento

valioso de previsibilidad que facilita la posicién de la victima y de sus garantes.

No obstante, si evidentes son las ventajas, intrinsecas al sistema son las
dificultades que acarrea todo método de evaluacién a forfait. Por una parte, como
indica G. MARTIN!%3 subsiste una reserva de principio inherente a este tipo de
evaluacion manifestada en los siguientes términos: por un lado, lo que se gana en
certeza se pierde en rigor y precision; por ofro, la evaluacion a forfair puede
acrecentar €l animo del "derecho a contaminar” que encierra la indemnizacién. El
aumento de previsiéon en manos del autor potencial del dafio le puede inducir a
cometer lo que MARTIN denomina "faltas lucrativas"'®* basadas en la
comparacion del coste del dafio ecolégico en relaciéon con el coste de las medidas
preventivas. Por otra parte, las dificultades técnicas se muestran insuperables: ;cial
es el valor "justo" que representa la realidad de la pérdida, disuade al autor
potencial y se puede llevar a la practica en términos de proporcionalidad? ;cémo
conciliar los aspectos cientificos con los econdémicos? o ;cémo aprovechar los
criterios que nos brindan las experiencias pasadas para transformalos en baremos

legales y posteriormente aplicarlos a casos distintos?.

Ciertamente, la rigidez que entrafia el modelo de la evaluacion legal a forfait
deja mucho que desear en términos de "justicia ambiental”: si la reparacion in
natura del dafio ecoldgico se configura como una reparacién relativa, mas alejada
de la realidad parece mostrarse la compensacion econdmica atendiendo a
determinadas cantidades previamente establecidas. Ello no obsta, sin embargo, a que

los baremos econémicos constituyan un instrumento valioso para el juez o la

1% MARTIN, G., Le Dommage Ecologique, cit., p. 168.
1084 Ibidem, p. 168.
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Administracién cuando los mismos posean un mero valor orientativo, que no es

poco.

d) Evaluacion administrativa

247. Ninguno de los modelos de evaluacién econdmica analizados por el
momento conlleva un verdadero método de célculo capaz de adaptarse a las

circunstancias especificas del dafio ecoldgico que se pretenda reparar.

En el 4mbito del Derecho espariol, si bien no se puede hablar de un
verdadero método legal de evaluacién del dafio ambiental si que merece la pena
destacar aquellas normas ambientales que delimitan los criterios que guiaran los
pasos del organismo competente encargado de efectuar la evaluacién administritiva.
Asi, por ejemplo, el articulo 100 de la Ley de costas sefiala que cuando los dafios
fueran de dificil evaluacion la autoridad administrativa tendrd en cuenta: a) el coste
tedrico de la restauracion y reposicion, b) el valor de los bienes dafiados, ¢) el coste
del proyecto o actividad causante del dafio y d) el beneficio obtenido con la
actividad infractora. Ademds, advierte la Ley, "cuando el beneficio sea superior a
la indemnizacién se tomard para ésta, como minimo, la cuantia de aquél"'%®.
Ciertamente, en este caso, mas que de método legal, debemos hablar - en la linea

1086

del modelo italiano analizado anteriormente!®®® - de evaluacion administrativa en

equidad.

1085 1 os mismo criterios se repiten en el articulo 19 de la Ley 20/1986, de 14 de mayo, basica de

residuos toxicos y peligrosos (cit.) o en el articulo 70.3 de la Ley 3/1993, de 9 de diciembre, forestal de
la Comunidad Valenciana (cit.). No obstante, a diferencia de la Ley de costas (cit.), ni la lista de criterios
que contemplan ambas normas parece ser una lista cerrada, ni las mismas mencionan que la
indemnizacién ha de ser como minimo igual a los beneficios obtenidos por el infractor. Vid. DE MIGUEL
PERALES, C., op. cit., p. 236.

1086 Supra, n°® 244.
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248. En este contexto, merecen la pena destacar, una vez mas, los valiosos
esfuerzos del legislador norteamericano. La C.E.R.C.L.A. norteamericana ha
disefiado un método de evaluacién econdmica de los dafios ecoldgicos que, si bien
no estid exento de criticas en cuanto a su contenido y funcionamiento, posee el
mérito irrefutable de aportar una solucidén legal y, por ende, una experiencia
practica, en un campo en €l que - como ha habido ocasion de constatar - prima la
casuistica y, en cierta medida, la indisciplina.

La reglamentacién de 1986'%7

, que desarrolla el citado método, contempla
tres fases: en primer lugar, la determinacidn del dafio y su nexo causal; en segundo
término, la cuantificacion del dafio, partiendo del estado inicial del recurso afectado;
por ultimo, el cdlculo del montante final de la indemnizacidn: la evaluacion
econdmica del dafio ecologico. La C.E.R.C.L.A. concede el valor de presuncion
iuris tantum en todo procedimiento administrativo o judicial a la evalucion efectuada
conforme al Reglamento de desarrollo. En este sentido, el mismo sefiala que la
Administracion presentard al autor del dafio una demanda de indemnizacion
acompaiiada de un informe detallado sobre los métodos de evaluacion utilizados. A
pesar de la complejidad técnica que entrafian, el presunto responsable podré rebatir

el resultado de las investigaciones.

El Reglamento contempla diferentes métodos de calculo del coste del dafio
ecologico. En primer lugar, se estard siempre al coste de la reparacion in natura o
al coste de la restauracion de los servicios prestados, esto es, the use value'*®,
método que incluye la labor de elaboracion de un plan de restauracion por parte de

la Administracién. El segundo método tomara en cuenta, siempre que sea posible,

%7 Normativa que desarrolla la C.E.R.C.L.A. en este punto, US Department of the Interior,

Natural Resource Damage Assessment Regulations, 43 C.F.R.

1% Distinta a the option value (valor que le atribuye una persona a una determinada posibilidad de

utilizacién), the existence value (valor atribuido a la simple existencia del recurso natural) y the legs value
(valor para las generaciones futuras). Vid. REHBINDER, E., "Evaluation...", cit. p. 119.
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el valor de mercado (valeur sur le marché) que posean los bienes agredidos'®.

En fin, en ausencia de valor comercial, el texto contempla una serie de métodos

hors de marché que van desde la determinacion del "consentimiento a pagar"'®®

por parte de los usuarios potenciales de los recursos hasta la referencia a un

11091

"mercado hipotético" ™. Los esfuerzos de este método por reconducir el dafio

ambiental a un "mercado" al que no pertenece han provocado unos resultados

2

practicos que han sido cuestionados por la doctrina'® e incluso por la

jurisprudencia'®?

que reclama, junto a los métodos citados, la toma en
consideracién de los valores intrinsecos del bien ambiental ajenos a los calculos

109 Al margen de las criticas que, evidentemente,

estrictamente patrimoniales
pueda suscitar cualquier método objetivo de evaluacién econdmica del dafio
ambiental, no hay que negar que el mismo, en todo caso, aporta ante una necesidad
urgente de reparacién una solucion ad-hoc ausente o incompleta en la mayoria de

ordenamientos juridicos'®.

18" Para determinados recursos naturales el reglamento se refiere a la diferencia entre el "valor” que

poseian los mismos antes del atentado ambiental y el "valor" que poseen tras el mismo a efectos de su
adquisicién por el Gobierno federal

1090 yig. POINT, P., "Principes...", cit., p. 128.
1091 Para un analisis de los distintos métodos hors marché, vid. REHBINDER, E., "Evaluation...",
cit., pp. 119y 120.

%2 Vid., entre otros, GENTRY, B. S., "Les éfforts...", cit., p. 13 y EUROPEAN
ENVIRONMENTAL LAW ASSOCIATION, Repairing..., cit., apartados 9.5 a 9.8.

1% Concretamente la célebre Sentencia del 14 de julio de 1989 en el asunto State of Ohio v. United
States Department of the Interior, n°® 86-1529 DC.Cir. Vid., a este respecto, MERIALDI, A.,
"Un’importante sentenza americana in materia di risarcimento del danno all’ambiente”, R.G.A., n°® 3/4,
1993, pp. 585-593.

109 En esta linea, merece la pena destacar que el articulo 1006 de la Oil Pollution Act recoge las
recomendaciones de la Sentencia de 14 de julio de 1989 al indicar que "la evaluacién del dafio a los
recursos naturales es:...(B) la disminucion del valor de tales recursos naturales pendientes de reparacion.”

1095 1.a Comisi6n, en su Libro Verde sobre reparacién del dafio ecolégico, cit., apartado 2.1.10, p.
11, ha resaltado la necesidad de establecer principios de valoracién econdémica del dafio. Previamente,
en su V Programa de accién se habia manifestado a favor de de un nuevo "enfoque econémico” y, en
consecuencia, reclamaba la evaluacion, en términos econémicos, de los recursos naturales y ambientales
de los Estados miembros, para determinar los costes ambientales con vistas a la adopcién de un
mecanismo eficaz de fijacion de precios- COM(92) 23 final de 27 de mayo de 1992, apartado 7.4, p. 71).

428

Tesis doctoral de la Universidad de Alicante.Tesi doctoral de la Universitat d'Alacant. 1996.



Responsabilidad por dafios al medio ambiente. Lucia Gomis Catala.

3. AFECTACION DE LA COMPENSACION ECONOMICA

249. Superada la ardua labor de la evaluacion del dafio ambiental resta por
averiguar una cuestion que, si bien en el ambito general de las relaciones privadas
o publicas no plantea mayores problemas, constituye una caracteristica esencial de
la responsabilidad ambiental ligada, una vez méis, a la especialidad del dafio

ambiental: la afectacién de la indemnizacion, esto es, a quién se destina y para qué.

250. EIl principio de Derecho privado de no afectacion especifica de la
indemnizacién por dafios y perjuicios se somete a revision cuando las relaciones
patrimoniales en juego afectan al medio ambiente. Por una parte, el principio de
prioridad de la reparacién in natura, excluye la libertad que normalmente pudiera
tener la victima para destinar la compensacion econdmica a un fin distinto de la
restauracion del medio ambiente cuando la misma es posible. Por otra parte, cuando
- tal y como ha sido expuesto anteriormente - la victima recibe una indemnizacion
monetaria como remedio subsidiario necesario es dificil conciliar la titularidad de
la compensacién econdémica con la verdadera titularidad del interés ecoldgico
afectado. En estos casos, la especialidad del bien juridico protegido exige la expresa
afectacion en las resoluciones judiciales o acuerdos negociados de las sumas
percibidas en favor de acciones ventajosas para el medio ambiente en general que,
a su vez, beneficiaran los derechos individuales afectados. Asi, como se recordara,
en el caso Sandoz la fibrica se comprometié a financiar una estacién de vigilancia
y una red de alerta con el fin de controlar los indices de contaminacién del Rhin.
No obstante, salvo en casos como el anterior de reparacion negociada, es muy dificil

garantizar que el sujeto privado vaya a destinar la compensacién econdmica a

Recientemente, ha publicado las bases de su estrategia comunitaria para la creacién progresiva de una
contabilidad medioambiental entre cuyas acciones prioritarias destaca el "desarrollo de métodos de
evaluacién monetaria de los dafios causados al medio ambiente”, vid. Comunicacién de la Comision al
Consejo y al Parlamento Europeo "Directrices que debe seguir la UE en relacién con los indicadores
ambientales y la contabilidad ecolégica nacional”, COM(94) 670 final de 21 de diciembre de 1994.
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acciones a largo plazo presuntamente provechosas para el medio ambiente. Asi la
cosas, resulta imprescindible encontrar un "tutor" que controle, atendiendo a los
intereses colectivos en juego, el buen fin de la indemnizacién monetaria: del analisis
efectuado hasta el momento se desprende que el Estado - u otro ente publico
derivado del mismo - se muestra con la legitimacién suficiente reconocida en los
distintos ordenamientos juridicos como para atribuirle la titularidad de la
compensacién econoémica, al menos cuando la misma se deriva de relaciones de

Derecho piablico'™®.

251. Adun aceptando que el Estado se configure como el ente ideal para gestionar
la compensacion econémica hay que tener presente que su afectacion especifica
tropieza directamente con el principio de la universalidad presupuestaria'®’. De
nuevo, la especialidad del dafio ambiental, y por ende del bien juridico protegido,
obliga a relativizar un principio, en este caso de Derecho publico, en aras de la
consecucion efectiva de la reparacion del dafio ecolégico. En este contexto, destacan
dos ordenamientos juridicos cuyas leyes especificas de responsabilidad ambiental
neautralizan el citado principio de universalidad presupuestaria y delimitan
expresamente el destino de las sumas percibidas por el Estado o por un fondo ad-

1098

hoc: se trata de determinadas leyes federales nortemericanas ™™ y de la Ley

brasilefia n°® 7.347 de 24 de julio de 1985, respectivamente.

199 Autores como P. W. WILMOSKI y G. ROLLER (Civil Liability..., op. cit., p. 85) reclaman
siempre la titularidad pdblica de la indemnizacién cuando la misma responde a un supuesto de
imposibilidad material de reparacidn in natura. Esta cuestion trae de nuevo a colacién la fragilidad de la
distincion entre Derecho publico y privado cuando se exige la responsabilidad por dafios al medio
ambiente. Vid. en este sentido, la reflexién efectuada en el apartado n° 175 del Capitulo Quinto en
relacién con la legitimacion activa para exigir la reparacion del dafio ambiental.

1097 No obstante, los nuevos instrumentos econdémicos informadores de las modernas politicas de
proteccién del medio ambiente contribuyen, en cierta medida, a instaurar la afectacién de ciertos importes
econdmicos obtenidos, fundamentalmente, mediante la denominada fiscalidad ambiental. En relacién con
esta cuestion vid., entre otros, ,MARTIN, G., Le Dommage Ecologique, cit. pp. 246y 247.

1% Entre otras, la Deepwater Port Act 1974, Seccién 18 (¢) (i) (3); la Outer Continental Shelf Lands

Act Amendements 1977, Seccién 303 (b) (3); la Federal Water Pollution Control Act, modificada por la
Water Act 1977, Seccion 311 (f) (5), y la célebre C.E.R.C.L.A., Seccién 9607, articulo 107, (f) (1).
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Como es bien conocido, la C.E.R.C.L.A. atribuye expresamente al Estado
la legitimacion activa necesaria para perseguir al responsable del atentado ambiental
y, en esta linea, extiende su calidad de Public trustee a la necesidad de vincular
directamente las sumas obtenidas a la restauracion o a la reparacion "por

1099

equivalente" de los recursos naturales afectados'™. Del mismo modo, la Ley

brasileria de 24 de julio de 1985 prevé que las indemnizaciones, obtenidas mediante

1100

el ejercicio de la accidn civil publica'™ que regula, no se distribuyen entre las

victimas individualmente ofendidas!'™'

sino que se destinan a un Fondo gestionado
por el Consejo federal y creado especificamente con el fin de reconstituir los bienes

lesionados.

4. LIMITES CUANTITATIVOS DE LA COMPENSACION ECONOMICA

252. A lo largo del presente trabajo de investigacion se ha puesto de manifiesto
en reiteradas ocasiones la crisis que ha experimentado el principio de la reparacion
integra (full reparation), objetivo primordial del instituto de la responsabilidad por
dafios. Crisis que se acentia de forma extraordinaria cuando de dafios al medio
ambiente se refiere. Asi, superadas las dificultades que se oponen al citado principio
relativas a la existencia de un dafio relevante, a las causas de exencidon o al nexo
causal, siempre persistirin los limites que deliberadamente se imponen a la
reparacion propiamente dicha: aun cuando la reparacion in natura sea proporcional
y la compensaciéon monetaria haya superado los escollos de su valoracién

econdmica, algunos ordenamientos juridicos someten las indemnizaciones a

1% Concretamente, 1a Seccién 9607, articulo 107 (f) (1) advierte "for use only to restore, replace,

or acquire the equivalent of such natural resources".

10 Vig, Capitulo Quinto, n* 197 y 209.

1011 os individuos personalmente afectados tendrén que valerse de las acciones judiciales ordinarias.

Vid., entre otros, LEME MACHADO, P. A., "L’action civile publique...", cit., p. 1059 y PELLEGRINI
GRINOVER, A., "Acciones colectivas...", cit., p. 709.
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determinados limites cuantitativos''®.

253. Ciertamente las grandes magnitudes econdOmicas a que con frecuencia
conducen los atentados ambientales justifican una cierta postergacion del principio

de la reparacion integra por parte del responsable!!®

, lo que no obsta a que -
como habra ocasién de constatar mas adelante - en determinadas ocasiones el Estado
u otro ente publico o privado (Fondos) vengan a completar el coste restante. En esta
linea, la teoria del riesgo, fundamento de aquellos sistemas de responsabilidad
estricta vigentes en el ejercicio de actividades peligrosas''®, reclama la
corresponsabilidad de la sociedad por la porcién de riesgo que le pertenece como
beneficiaria Gltima - junto al operador - de los frutos de esa actividad'®.
Ademés, la necesidad de compatibilizar la proteccion del medio ambiente con el
desarrollo econdmico exige limitar las indemnizaciones en aquellos casos en los que
se ha actuado diligentemente, puesto que, como advierte el Libro Verde de la

Comision, "el resultado deseado, realmente es recuperar los costes de la

restauraciébn y prevenir dafios en el futuro, no la quiebra"'% tanto del

1192 La mayoria de las partes encuestadas en EUROPEAN COMMISSION, Summaries of the
Responses..., cit. se han manifestado a favor del establecimiento de "ceilings" en determinados casos:
asi, entre otros, The House of Lords (Ref. 76/2), p. 17, The American Chamber of Commerce (Ref.
4/3), p. 22, The Association of European Chambers of Commerce and Industry - EUROCHAMBER -
(Ref. 9/3), p. 25, The Confederation of National Associations of Tanners and dressers - COTANCE -
(Ref. 29/3), p. 40, The European Community Shipowners’ Association - E.C.S.A.- (Ref. 51/3), p. 51,
The European Federation of Special Waste Industries - CEADS - (Ref. 56/3), p. 60, también Greanpeace
International - E.C. Unit - (Ref. 75/3), p. 78.

103 Para un andlisis detallado de las indemnizaciones derivas de distintas catistrofes ambientales
(radioactividad, mareas negras, acumulacién de residuos téxicos y peligrosos, contaminacion del aire y
dafios causados por el ruido) que en los dltimos afios se han debido abomar, vid. SMETS, H.,
"Indemnisation...", pp. 311 a 356.

1% yid. Capitulo Tercero, n% 64 a 66.
1o Cfr. LOPUSKI, J., "Civil liability...", cit., p.203.
10 Libro Verde, cit., apartado 2.1.6, pp. 9y 10.
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responsable cuanto del asegurador''”. En relacién con este dltimo, hay que tener
presente que el establecimiento de los limites cuantitativos obedece a la necesidad
de conciliar la exigencia del seguro obligatorio y el establecimiento de la

1108.

responsabilidad estricta'’®: el alcance de la péliza y el precio de la prima estan

directamente relacionados con la extension del montante maximo de

reparaci6n''®.

No obstante, si bien la limitacién de la reparacién se plantea como una
necesidad cuasi imperiosa en determinados dmbitos, no es menos cierto que la
misma se opone a uno de los principios fundamentales de todo sistema de
responsabilidad por dafios al medio ambiente como es el principio "quien contamina,

paga" y, por ende, al principio de prevenciéon que se deriva del mismo'''’. Por

lo tanto, si se fijan montantes maximos de reparacién los mismos deben ser, en todo

971 os intereses del sector asegurador han estado siempre presentes en las negociaciones de los

distintos Convenios sobre responsabilidad por dafios al medio ambiente. En este sentido, destaca las
numerosas referencias que al mismo se efectian en el Informe explicativo del Convenio sobre el
transporte de mercancias peligrosas (Vid. COMMISION ECONOMIQUE POUR L’EUROPE, Rapport...,
apartados 84 a 94).

108 Sin embargo, hay que tener en cuenta que, con ocasién de la negociacién del Convenio sobre
el transporte de mercancias peligrosas, algunas delegaciones se manifestaron rotundamente en contra de
la limitacién de la responsabilidad - al menos en lo que se refiere al fallecimiento o los dafios corporales -

por considerar que el concepto de responsabilidad ilimitada se concibe como un principio general en la

mayoria de sistemas juridicos sin impedir el funcionamiento de un sistema de seguro obligatorio,
principalmente para los dafios ocasionados por los antoméviles, en sus propios paises. Por ello, el citado
Convenio opta por establecer el derecho de reserva en favor de aquellos Estados que decidan incorporar
limites més elevados a los previstos en el articulo 9 o, incluso, la responsabilidad ilimitada por los dafios
causados por un suceso ocurrido en su territorio con tal de que en este Estado el régimen de
responsabilidad aplicable al respecto tenga un caricter similar al previsto en el citado Convenio (vid. letra
a), apartado 1 del articulo 24 del Convenio).

1% En relacién con los limites cuantitativos de la cobertura del seguro medioambiental, vid. infra,
n° 272 del presente Capitulo.

10 En este sentido, el Libro Verde de la Comisidn (cit., apartado 2.1.6, p. 10) apunta que "si se
fijan limites a la responsabilidad se reducira su efecto preventivo y los costes de restauracién que se sitien
por encima de esos limites recaerdn sobre el contribuyente, lo cual se opone al principio de quien
contamina paga". En este contexto, se han manifestado en contra de la admisién de cualquier tipo de
limitacioén cuantitativa de la reparacion, entre otros, (vid. EUROPEAN COMMISSION, Summaries of
the Responses..., cit.): The European Free Trade Association (Ref. 58/2), p. 15, The Bureau Européen
des Unions des Consommateurs - BEUC - (Ref. 20/3), p. 27.
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caso, lo suficientemente altos como para disuadir al hipotético contaminador y
provocar, por una parte, el efecto de la internalizacion de costes y , por otra, el
efecto preventivo que implica la amenaza a una reparacion elevada. Actualmente,
la limitaciéon de la reparacién rige en relaciéon con las grandes catastrofes
ambientales, objeto de regulacion en los principales Convenios sobre
responsabilidad''", y en algunos sistemas nacionales para temas muy especificos,

tal y como se desprende de los cuadros inferiores.

' E] hecho de que ni la Propuesta de Directiva sobre responsabilidad civil en materia de residuos,

ni el Convenio del Consejo de Europa sobre los dafios ocasionados al medio ambiente por el ejercicio de
actividades peligrosas se pronuncien sobre la posibilidad de establecer limites cuantitativos a la
compensaciéon econdmica pone de relieve el grado de dificultad que implica la aceptacion de cualquier
limitacién y, en su caso, la determinacién de los montantes. No obstante, el Parlamento Europeo,
siguiendo el ejemplo de los convenios internacionales analizados, quiso poner fin a las disparidades
existentes en los Estados miembros y propuso un sistema de limites frente a reclamaciones por un tinico
incidente no inferiores a 70 millones de ECUS por "dafios" y a 50 millones de ECUS por "deterioro del
medio ambiente". Esta tltima cifra se elevaria a 100 millones cuando el deterioro sea provocado por
residuos nucleares (previstos en el campo de aplicacién en el Informe del Parlamento). El I Informe, a
su vez, establecia un limite especial en lo que respecta al transportista (excepto en el transporte aéreo):
se trataba de 11,5 millones de ECUS por "dafios” y 8 millones de ECUS por "deterioro del medio
ambiente”.
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MONTANTES MAXIMOS DE REPARACION
ECONOMICA EN LOS CONVENIOS
INTERNACIONALES

Convenio de Viena
(art.V)

$5 millones por siniestro.

*Convenio de
Paris de 1960
(art.7)

*Protocolo de
1982

*Convenio de

Bruselas de 1963
(art. 3)

Protocolo de 1982

*Convenio de
Bruselas de 1963
(art.5)

*Protocolo de
1976

Protocolo de 1984

*Protocolo de
1992

Convenio de
Ginebra de 1989

- Méximo 15 millones U.C.(1), minimo 5 millones U.C.

- Ibidem, pero la U.C. serd el D.E.G.(2).

- Entre 5 y 70 millones U.C. mediante fondos piblicos del Estado
donde se encuentre la instalacién nuclear. Entre 70 y 120 millones
U.C. abonado por las Partes Contratantes seglin reparto previsto en el
art. 12.

- Entre 5 y 175 millones D.E.G. mediante fondos publicos del Estado
donde se encuentre la instalacién nuclear. Entre 175 y 300 millones
D.E.G. abonado por las Partes Contratantes.

- 2.000 gold francs por T(3). Méaximo 210 millones de francos.

- 133 D.E.G. por tonelada de arqueo del barco. Maximo 14 millones
D.E.G.

- 3 millones D.E.G. para buques cuyo arqueo no exceda de 5.000
unidades de arqueo. Para cada unidad de arqueo adicional se
adicionara 420 D.E.G. Maximo 59,7 millones D.E.G.

- Ibidem.

- Por CARRETERA y FERROCARRIL.:
+muerte o lesiones: 18 millones D.E.G.
+otros dafios: 12 millones D.E.G.

- Por BARCO de navegacion interior:
+muerte o lesiones: 8 millones D.E.G.
+otros darios: 7 millones D.E.G.

435

Tesis doctoral de la Universidad de Alicante.Tesi doctoral de la Universitat d'Alacant. 1996.



Responsabilidad por dafios al medio ambiente. Lucia Gomis Catala.

(*) Convenios en vigor ratificados por Espafia;
(1) Unidad de Cuenta segiin el Acuerdo Monetario Europeo;
(2) Derechos Especiales de Giro tal como se define por el Fondo Monetario Internacional.

(3) Tonelada.

254. La insuficiente magnitud de estos montantes, unido a la indeterminacién de
ciertos tramos o a las escasas ratificaciones nacionales, ha provocado que, en la
préctica, no se hayan alcanzado los resultados que motivaron su establecimiento: en
primer lugar, la pequefiez de determinados limites se muestra en ocasiones ridicula
frente a catastrofes tan espectaculares como, por ejemplo, el accidente de

l1112

Tchernoby u otras, que lo son menos, como el hundimiento del Amoco Cddiz,

provocando, en este @ltimo caso, la busqueda de un Tribunal competente que aplique
la Ley de un Estado que no haya ratificado un convenio sometido a limitaciones
cuantitativas''"®; en segundo término, algunos convenios, como los referidos a la
responsabilidad por dafios nucleares, establecen limites maximos y minimos muy
distanciados entre si, suscitando, en consecuencia, graves distorsiones entre los

Estados debido a las considerables diferencias cuantitativas''*; por dltimo, el

12 El desastre de Tchernobyl provocé unos dafios en la URSS valorados en mas de 3 billones de

délares. El Convenio de Vienma sobre responmsabilidad civil por dafios nucleares contempla una
compensacién econémica maxima de 5 millones de délares (¢j. cit. BOYLE, Q. E., "Making the Polluter
Pay...", cit., Nota Pie n° 68, p. 375). En este contexto, en el seno del Standing Committe constituido
con objeto de revisar el Convenio de Viena se han barajado limites que alcanzan los 150 o 200 millones
de D.E.G. (vid. LOPUSKI, J., "Civil Liability...", cit., p. 203).

U3 En la época del siniestro (1978) todavia no habia entrado en vigor el Convenio de 1971 sobre
el establecimiento de un Fondo internacional en materia de responsabilidad por dafios ocasionados por
el transporte maritimo de hidrocarburos; por lo tanto, las partes afectadas recondujeron el asunto delante
del Tribunal de Chicago con el fin de que no aplicara los limites previstos en el Convenio de Bruselas
de 1969 (vid. SMETS, H., "Indemnisation...", cit., pp. 316 y 317). A partir de este suceso se iniciaron
las negociaciones para aumentar los topes de indemnizacién hasta que, por fin, se modificaron en virtud
de los Protocolos de 1984: para un valoracién de los mismos, vid., ASTYANAX, "Les coits...", cit.,
pp- 64-75.

14 Asf, por ejemplo, en Espafa el articulo 57 de la Ley 25/1964, de 29 de abril sobre energia
nuclear, modificada en este punto por el Decreto 2864/1968, de 7 de noviembre (BOE n° 283 de 25 de
noviembre de 1968) establece un techo de 350 millones de pesetas. En Francia, por su parte, el articulo
3 de la Ley n°® 68-943 de 30 de octubre de 1968 relativa a la responsabilidad civil en el ambito de la
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falseamiento de la competencia se acentiia si, como ocurre actualmente, el indice de

ratificaciones es escaso o se admiten reservas al respecto!'’>,

255. En el ambito del Derecho comparado, la mayoria de los sistemas juridicos
prescinden de limites cuantitativos, imperando de este modo en teoria el principio
de la full compensation. Sin embargo, en la practica el resultado es distinto, mis
bien se podria calificar de caédtico: por un lado, en numerosas ocasiones el
responsable en quiebra no alcanza a reparar la totalidad de los dafios; por otro, el
juez delimita sin ninguna orientacion legislativa; en fin, las compaiiias de seguros
se enfrentan a un situacion de inseguridad absoluta que en ningin caso beneficia al

sector ni al hipotético contaminador que devendra en un futuro asegurado.

No obstante, como se desprende del cuadro inferior, los EEUU y Alemania,
constituyen una vez més la excepcion al contemplar en sus ordenamientos juridicos
respectivos una serie de limites especificos para determinados supuestos: asi, por
una parte, la Ley alemana sobre responsabilidad ambiental, en consonancia con su
objeto, se centra Gnicamente en la muerte y en los dafios personales y patrimoniales,
recordando en su articulo 16 que cuando los mismos afecten a la naturaleza o al
paisaje no se aplica como limite el valor econémico de la cosa deteriorada'''; por
otra parte, con caracter general, la C.E.R.C.L.A. norteamericana establece unos
limites altisimos, que pueden alcanzar incluso los 50 millones de doélares, en
armonia con los establecidos por la Oil Pollution Act (O.P.A.) en relacién con los

dafios provocados por los hidrocarburos.

energia nuclear, modificada por la Ley n® 90-488 de 16 de junio de 1990, ordena un limite de 660
millones de francos (50 millones antes de la Ley n° 90-488) y asi, sucesivamente las diferencias se
agravan entre los Estados (vid. SMETS, H., "Indemnisation...", cit., pp. 314 y 315).

"5 Vid. articulo 24.1 a) del Convenio sobre el transporte de mercancias peligrosas. Todo ello sin

olvidar que tanto el Convenio del Consejo de Europa cuanto la Propuesta de Directiva sobre residuos
omiten cualquier referencia al establecimiento de limites cuantitativos a la reparacién.

116 Vid. el n° 234 del presente Capitulo.
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ALEMANIA (| LEY DE RESPONSABILIDAD AMBIENTAL DE 1990

- 160 millones de marcos por daiios corporales y 160 millones
por dafios patrimoniales (art.15).

- Dafio ecolégico: no limite (art.16).

C.E.R.C.L.A.(Secc.9607, art.107 (c)
- Barcos con substancias peligrosas o residuos: $300 por T,

maximo $5 millones.

- Otros barcos: $300 por ton., maximo $500.000.

- Vehiculos a motor, aircraft, oleoducto...$50 millones, posible
menos por resolucion del Presidente.

- Otras industrias: $50 millones.

0.P.A.(Oil Pollution Act)(Parr. 1005)
- Petroleros de méas de 3.000T: $1.200 por T, méaximo $10
millones.
- Instalaciones petroleras en mar: $75 millones mas gastos
reparacion.
- Instalaciones petroleras en tierra y en puertos: $350 millones.

256. El concepto de responsabilidad limitada en términos de reparacién no implica
un beneficio incondicional en manos del responsable independiente del grado de
intencionalidad o negligencia de su conducta. Por el contrario, la misma légica o
sentido de la justicia inheremtes a la teoria del riesgo, que fundamenta la
responsabilidad objetiva, justifica la existencia de clausulas de excepcion

(breakability clause) basadas en la culpa del sujeto activo.

Asi, los Convenios sobre el transporte maritimo de hidrocarburos y sobre
el transporte de mercancias peligrosas indican que el propietario o el transportista,
respectivamente no tendran derecho a limitar su responsabilidad si se prueba que los
dafios se debieron a una accién 0 a una omisién suyas, y que actuaron con la

intencién de causar esos dafios, o bien temerariamente y a sabiendas de que
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probablemente se originarian tales dafios'''’. En esta linea, el Convenio sobre el
transporte de mercancias peligrosas amplia incluso la excepcidn a la actuacion u
omisién dolosa o culposa de sus encargados o mandatarios''®. Por el contrario,
ninguno de los Convenios sobre reponsabilidad civil en materia de energia nuclear
contempla una clausula de excepcion, de manera que, en principio, el explotador de
una instalacién nuclear se beneficiard siempre de los limites cuantitativos a la
reparacion a pesar de que haya actuado intencionadamente. Si bien es cierto que la
extension de tales limites impide que en la préctica la excepcion a los mismos
carezca de relevancia para el responsable, parece fuera de toda duda que su ausencia
legal contradice el principio "quien contamina, paga”, tal y como ha sido puesto de
manifiesto por la doctrina y por el Standing Committee encargado de la revision de

los Convenios''?®.

En el ambito del Derecho nacional, tampoco la Ley alemana sobre
responsabilidad ambiental prevé ninguna clausula de excepcién a la limitacién
cuantitava de la reparacion de dafios personales y patrimoniales y, por lo tanto, se
hacen extensibles a este sistema nacional las consideraciones anteriormente

apuntadas en relacién con los Convenios de energia nuclear. No obstante, llegado

"7 Vid. articulo V.1 del Convenio sobre el transporte maritimo de hidrocarburos tal y como ha

quedado modificado por el articulo 6 del Protocolo de 1984 y articulo 10.1 del Convenio sobre el
tranporte de mercancias peligrosas.

18 Extension que fue rebatida por algunas delegaciones nacionales por considerar que la misma
implicaria una carga excesiva ¢ injustificada para el transportista habida cuenta de que el limite previsto
era ya suficientemente elevado. Por el contrario, la mayoria de las delegaciones estimaron que sin dicha
extension la cldusula de excepcidn apenas se aplicaria dado que, en el caso del transporte por ferrocarril,
dificilmente el transportista/explotador podria cometer personalmente un hecho como el descrito en la
clausula de excepcion; del mismo modo, costaba creer que un transportista de mercancias por carretera
o de navegacién interior quisiera cometer tal hecho (vid. COMMISSION ECONOMIQUE POUR
L’EUROPE, Rapport explicatif..., cit., apartados 89 a 91, pp. 42 a 43). En este contexto, hay que tener
en cuenta que los proyectos de enero y de julio de 1991 del Convenio del Consejo de Europa en materia
de responsabilidad civil por dafios resultantes de actividades peligrosas para el medio ambiente copiaron
al pie de la letra la clausula de excepcidn tal y como se conterpla en el Convenio sobre el transporte de
mercancias peligrosas, incluida la extensién a la que se ha hecho referencia.

1% Vid., por todos, LOPUSK]I, J., "Civil Liability...", cit., pp. 205 y 206. Concretamente, el citado

autor califica esta situacién como contraria al principio de "internal morality of law", propia de una visién
"tecnocratica" de la ley (fechnocratic approach), sin tener en cuenta su funcién social (ibidem, p. 205).
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el momento, no hay que descartar que el principio de reparacién integra
contemplado en el Codigo Civil aleman, adoptado para el dafio ecolégico, planee
sobre un proceso de reparacion de unos dafios valorados en més de 320 millones de
marcos. Por el contrario, el ordenamiento juridico norteamericano comprende una
generosa clausula de excepcion al sefialar que el responsable respondera de forma
ilimitada cuando concurra alguna de las circunstancias siguientes: a) el dafio se
produzca como resultado de una conducta intencionada o negligente suya o de otra
persona con su conocimiento; b) el daifio se derive del incumplimiento, por su parte
o de otra persona con su conocimiento, de los reglamentos y standares de seguridad,
construccidn y gestion; c¢) el responsable omita, en este contexto, su deber de

asistencia y cooperacion con las autoridades piblicas.

257. En definitiva, del analisis anterior relativo a los limites cuantitativos de la
reparacion de los dafios derivados de atentados ambientales se desprenden las
siguientes consideraciones: en primer lugar, siempre que el responsable no sea
culpable el montante de la reparacion no debe superar ciertos montantes legalmente
establecidos; en segundo término, la determinacién de los mismos debe atender los
intereses contrapuestos de todas las partes en conflicto. Efectivamente, por un lado,
desde la perspectiva del responsable y del asegurador los "topes" no deben ser
excesivos puesto que, de lo contrario, serian incompatibles con la filosofia del
seguro y desembocarian en la quiebra de ambos. Por otro, el establecimiento de
limites cuantitativos condena a la victima a someterse a complejos e interminables
procesos de prorrateo del montante de la compensacién cuando la misma es
insuficiente para reparar la totalidad de los dafios. En estas circunstancias, el éxito
del sistema dependera de la capacidad de los montantes para reparar la totalidad de
los dafios que, por ejemplo, reclamen las victimas durante treinta afios tras un

accidente nuclear'”. En fin, siempre se planteara la controversia de qué hacer

"20Si bien el articulo 8 y VI de los Convenios de Paris y de Viena en materia de energia nuclear,

respectivamente, establecen un plazo minimo de 10 afios que podra ser aumentado por el Estado firmante,
hay que tener presente que el articulo 7 del Protocolo por el que se enmienda el Convenio de Viena,
elaborado por la Secretarfa de la A.ILE.A., de 2 de abril de 1991, establece, en linea con el articulo 17
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con aquella porcion de reparacion que excede los limites cuantitativos impuestos:
(ofrece el esquema clasico de la responsabilidad civil de corte individualista una
respuesta adecuada en la practica o, por el contrario, serd necesario acudir a nuevos
mecanismos de indemnizacion conjunta?. Tal serd la cuestion clave que justificara

el siguiente apartado.

del Convenio del Consejo de Europa, un plazo de caducidad de 30 afios. En relacién con los problemas
que plantea la delimitacién del prorrateo de las compensaciones entre las victimas en un sistema de
responsabilidad limitada, vid LOPUSKI, J., "Civil Liability...", cit., p. 206.
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III. MECANISMOS COLECTIVOS DE
REPARACION

A) LOS SEGUROS

1. EL SEGURO MEDIOAMBIENTAL COMO MECANISMO
COMPLEMENTARIO NECESARIO A LA RESPONSABILIDAD POR DANOS
AL MEDIO AMBIENTE

258. De forma undnime la doctrina reconoce la reciproca incidencia existente
entre responsabilidad civil objetiva y seguro: la extension de la objetivacién de la
responsabilidad por dafios al medio ambiente ha propiciado la necesidad de su

aseguramiento''?'.

En esta linea, la cobertura de las indemnizaciones por dafios personales y
materiales y para la reparacion del medio ambiente afectado por medio de seguros

contribuye a fortalecer, desde un plano exclusivamente teérico, la institucién de la

A Vid., entre otros, CABANILLAS SANCHEZ, A., "La responsabilidad civil por dafios a
personas...", cit., p. 55, y PEREZ DE GREGORIO, J. J., "La responsabilidad...", cit., p. 1055.
LOPEZ-CERON HOYOS, C., "El seguro de contaminacién", Rev. Der. Ambiental, n°® 14, 1995, p. 13.
Del mismo modo, algunas organizaciones internacionales e incluso la propia Comisién de las
Comunidades Europeas han manifestado que la objetivacion de la responsabilidad civil aumenta la
necesidad del seguro. Vid., por ejemplo, O.E.C.D., "Pollution insurance and compensation funds for
accidental pollution" (extracts from the Report by the OECD Environment Committee), E.P.L., Vol. 21,
n° 2/4, 1991, pp. 176-178, y las indicaciones de la Comision en Libro Verde, cit., apartado 2.1.11, pp.
11-13.
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responsabilidad por dafios al medio ambiente: en primer lugar, el seguro supone una
ventaja tanto para la victima, quien tendrd garantizada la compensacion del dafio,
cuanto para el propio responsable, desde el momento en el que se ve liberado - en

1122

ocasiones de forma automatica ' - del pago de sumas normalmente inasumibles

por la mayoria de pequefas y medianas empresas''?; en segundo término, el
seguro medioambiental constituye un instrumento destacado de politica
ambiental''® al configurarse como un mecanismo eficaz de gestion de riesgos:
en la medida en la que el importe de la prima del seguro estd vinculado a la calidad
en la gestion de riesgos por parte de la empresa se puede afirmar que el seguro
dirigird los esfuerzos de esta ultima hacia el campo de la prevencion a la vez que
fomentara la internalizacion de los costes, devolviendo, de este modo, el lugar que
le corresponde al principio "quien contamina, paga", verdadero eje de todo sistema

de responsabilidad por dafios al medio ambiente''>.

259. Las citadas ventajas favorecen la instauracion de un sistema de seguro
obligatorio al menos en relacion con el ejercicio de determinadas actividades
verdaderamente peligrosas. Asi, de forma undnime, los convenios internacionales

en materia de responsabilidad por dafios al medio ambiente objeto del presente

122 Asi, ordenamientos juridicos como el espafiol contemplan la accidn directa del perjudicado o

de sus herederos contra el asegurador para exigirle el cumplimiento de la obligacién de indemnizar
(articulo 170 de la Ley 50/1980, de 8 de octubre, de contrato de seguro - BOE n° 250, de 17 de octubre
de 1980 -). En esta misma linea, los convenios internacionales méis importantes en materia de
responsabilidad civil por dafios al medio ambiente prevén expresamente la accién del perjudicado frente
al asegurado (articulos 10 y VII de los Convenios de Paris y Viena, respectivamente en materia de energia
nuclear, y el articulo 7 del Convenio sobre el transporte maritimo de hidrocarburos, asi como el articulo
15 del Convenio sobre el transporte de mercancias peligrosas.

"2 Vid., por todos, WILMOSKY, P. V.y ROLLER, G., Civil Liability..., op. cit., pp. 119 a 121.

124 Calificado de este modo por PAVELEK ZAMORA, J. E., "Seguro y riesgos medioambientales”
(Segunda parte), Revista Espaifiola de Seguros, n° 64, p. 33. En relacién con las incidencias del seguro
sobre la gestién de riesgos medioambientales, vid. PRIEUR, M. Droit de [’environnement, op. cit., pp.
756 y 757.

125 En este sentido, G. MARTIN ("Reflexions...", cit., p. 10), al referirse a los "mecanismos

colectivos de financiacién" (seguros y fondos de indemnizacién), advertia que los mismos no constitufan
mecanismos de "desresponsabilizacion”.
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1126 1127

estudio®™ y la Propuesta comunitaria en materia de residuos exigen un

seguro u otra garantia financiera!'?®.

En la misma linea, en el 4mbito nacional se ha observado recientemente una
cierta tendencia a imponer el establecimiento de un plan de seguridad financiera
como requisito sine quanon para la explotacion de determinadas actividades
altamente peligrosas para la salud y el medio ambiente. Asi, entre las leyes de
nuestro entorno, destaca, por una parte, la Ley alemana sobre responsabilidad
ambiental, cuyo articulo 19 obliga a todas las empresas enumeradas en su apéndice
I1"* a garantizar la cobertura de los dafios a las personas o a sus bienes como
resultado de las agresiones que se puedan producir al medio ambiente. Adema4s, la
Ley ofrece al empresario la posibilidad de elegir entre un seguro de responsabilidad,
una indemnizacion garantizada por la federaciéon de Estados o un Estado federal y,
por ultimo, una garantia bancaria. Por otra parte, desde una Optica sectorial,
determinadas leyes especificas imponen el seguro obligatorio - por ejemplo, en
Alemania para el ejercicio de actividades susceptibles de provocar dafos al

1130

agua o condicionan - es el caso de Italia y Espafia - la autorizacién

administrativa necesaria para la gestién de los residuos peligrosos a la constitucién

26 Vid., respectivamente, articulos 10 y VII de los Convenios de Paris y Bruselas en materia de

energfa nuclear; articulo 7 del Convenio sobre transporte maritimo de hidrocarburos; articulo 13 del
Convenio sobre transporte de mercancias peligrosas, y articulo 12 del Convenio del Consejo de Europa.

127 Articulo 11 de la Propuesta de Directiva.

128 L a totalidad de los citados convenios no se cifie excluisvamente a la modalidad del contrato de
seguro sino que, por el contrario, admiten expresamente la garantia de un banco o un certificado
expedido por un fondo internacional de indemnizaciones (articulos VII, 7 y 13 del Convenio de Viena
en mateia de energia nuclear, el Convenio sobre el transporte maritimo de hidrocarburos y el Convenio
sobre el transporte de mercancias peligrosas, respectivmante. Incluso, el Informe Explicativo del
Convenio del Consejo de Europa admite 1a posibilidad del autoseguro o la cooperacion financiera entre
explotadores de un tipo de actividades peligrosas (CONSEIL DE L’EUROPE, Rapport..., cit., apartado
67, p. 18).

1129 E] apéndice II de la Ley alemana contempla tres categorias de explotaciones industriales: 1)
explotaciones sujetas a "the Accident Law of 1980"; 2) incineradoras de residuos y 3) empresas dedicadas
a la manufactura de pinturas, barnices y tintas.

130 Articulo 22 de la Ley alemana de aguas.
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por el solicitante de un seguro de responsabilidad civil'*’.

En este contexto, hay que tener presente que si bien es cierto que el seguro
se muestra como un mecanismo complementario de la responsabilidad por dafios al
medio ambiente y, a la vez, ventajoso tanto para la "victima" cuanto para el
responsable, no lo es menos que el mismo, cuando adquiere un carécter obligatorio,
se puede convertir en un instrumento muy peligroso en manos de las compaiias
aseguradoras capaces de dirigir la politica industrial de un Estado al gozar
indirectamente del poder de autorizacién de las actividades sometidas al seguro
1132

obligatorio

del Estado!'*.

. Evidentemente, este riesgo exige, en todo caso, la intervencion

260. Con todo, independientemente de que se imponga o no la obligacién de un
seguro obligatorio minuciosamente regulado para la explotacién de determinadas
actividades peligrosas, lo cierto es que la objetivacion de la responsabilidad por
dafios al medio ambiente reclama su utilizacion en la prictica. No obstante, como

habra ocasion de denotar a continuacion, el seguro de responsabilidad ambiental es

13 Articulo 11 del Decreto italiano de 27 de julio de 1984 sobre gestién de residuos peligrosos y

apartado 2 del articulo 4 de la Ley espaiiola 20/1986, de 14 de mayo, basica de residuos t6xicos y
peligrosos (cit.), desarrollada por el articulo 6 del Real Decreto 833/1988, de 20 de julio, por el que se
aprueba el Reglamento para la ejecucién de la Ley anterior (cit.).

132 En relaci6n con este temor se han pronunciado expresamente en contra de un sistema obligatorio
de seguro de responsabilidad ambiental en EUROPEAN COMMISSION, Summaries of the Responses...,
cit., entre otros, los siguientes Estados y organismos consultados: Portugal (Ref. 104/1), p. 5; el Reino
Unido (Ref. 117/1), The American Chamber of Commerce (Ref. 4/3), p. 22; L’Association Européenne
des Assurés de I'Industrie - A.E.A.I. - (Ref. 6/3), p. 24; The Association of European Chambers of
Commerce and Industry - EUROCHAMBER - (Ref. 9/3), p. 25; The Cartered Institute of Building (Ref.
22/3), p. 30; Le Comité Européen des Assurances - C.E.A. - (Ref. 24/), p. 34; The European Waste
Water Group - EW.W.G.- (Ref. 66/3), p. 71, y The International Chamber of Commerce - I.C.C. -
(Ref. 79/3), p. 81.

1133 En este sentido se pronuncia el Libro Verde de la Comisién (cit., apartado 2.1.11, p. 13) al
indicar expresamente que dicha intervencién puede llegar a ser necesaria "si las compaiiias...no
proporcionan la cobertura adecuada al riesgo de que se trate o cuando las primas para cubrir esos riesgos
son demasiado elevadas para las PYME". Esa intervencion puede consistir - apunta el Libro Verde - en
"velar porque no se creen disciminaciones injustificadas ente empresas ni obligaciones distintas en funcién
del tamafio de la empresa".
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una figura capaz de reflejar en el trafico juridico con gran claridad los avatares y,
concretamente, las dificultades y limitaciones inherentes al mecanismo de la

responsabilidad civil derivadas de la especificidad del dafio ambiental.

2. DIFICULTADES QUE PRESENTA LA ASEGURABILIDAD DE LOS
RIESGOS MEDIOAMBIENTALES

261. El seguro medioambiental contradice la maxima aseguradora en virtud de la
cual todos los riesgos son asegurables. Y es que, con razon se ha dicho que "el

11134

riesgo de contaminacion constituye un riesgo a parte"'™*, afirmaciéon que se

deriva de una doble circunstancia:

Por una parte, la propia naturaleza del seguro resulta incompatible con la
practica mayoria de dafios ambientales: la aleatoriedad, incertidumbre o azar -
caracteristicas esenciales que informan al riesgo objeto de cobertura - se contradicen
con los supuestos de contaminacion crénica o acumulada. Este tipo de
contaminacién, en su variante de contaminacién continuada o progresiva, se
caracteriza por ser el resultado de la confluencia de una serie de agentes
contaminates durante un largo periodo de tiempo provocando como resultado un
dafio mayor que el que ab initio cada uno de ellos era capaz de causar''®. Por
regla general, las polizas de seguro s6lo cubren los dafios cuya causa sea accidental,
stibita, imprevista (sudden and accidental) y no intencionada del asegurado. En el
caso de la contaminacién crénica se incumplen, por definicion, las tres primeras

caracteristicas.

Por otra parte, las especiales caracteristicas del dafio ambiental obstaculizan

3% Cfr. STEICHEN, P., Les sites contaminés..., op. cit., p. 292.
'35 Para un analisis del concepto, vid. supra, apartado IV del Capitulo Segundo.
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gravemente la determinacién de las variables utilizadas para el célculo de la prima:
en primer lugar, el cédlculo del importe medio de siniestro exige superar las
dificultades de valoracién del dafio ambiental anteriormente expuestas; en segundo
término, la frecuencia de siniestros obliga a contar con informacion estadistica en
materia de dafios ambientales inexistente actualmente!'*®; por dltimo, si
verdaderamente la compafiia aseguradora estuviera dispuesta a asegurar dafios
ecologicos y, por lo tanto, fuera capaz de averiguar las variables anteriores el

importe de la prima seria descomunal'™’.

262. Ante estas circunstancias, no es de extrafar que la préctica totalidad del

sector asegurador haya manifestado a menudo sus reticencias a admitir la cobertura

1136 1 a necesidad de establecer un sistema coherente de estadisticas medioambientales con caricter

periddico en el 4mbito regional, nacional y de la Comunidad Europea ha sido una constante en las tltimas
reflexiones efectuadas por las instituciones comunitarias tras la entrada en vigor del V Programa de accién
en materia de medio ambiente, vid., por ejemplo, la Resolucién del Parlamento Europeo sobre la
necesidad de valorar los costes reales que supondré para la Comunidad el abandono del medio ambiente,
apartado 6, p. 132 (Doc. A3-0112/94, DOCE C, n°® 91 de 28 de marzo de 1994), la Comunicaci6én de
la Comisi6n al Parlamento y al Consejo sobre Crecimiento econémico y medio ambiente: implicaciones
para la politica econdmica, p. 9 (COM(94) 465 final presentado el 3 de noviembre de 1994).
Recientemente, la Comisién ha elaborado una estrategia para la creacién de una "contabilidad
medioambiental” basada en cinco acciones simultineas: 1) creacién de un cuadro de un marco conceptual
europeo comin que sirva de referencia en materia de contabilidad medioambiental, una especie de "guia
del sistema europeo de contabilidad econémica y medioambiental integrada"; 2) creacién de un sistema
europeo de fndices de presién sobre el medio ambiente correspondiente a los principales Ambitos incluidos
en el V Programa; 3) creacién de un cuadro de mandos que reuna los indices de presién en el medio
ambiente y los indices de resultados econdémicos de los principales sectores de actividad; 4)
profundizacién de los trabajos estadisticos, a escala nacional, para las cuentas satélites del medio
ambiente, en particular para el calculo de gastos relacionados con éste; 5) desarrollo de métodos de
evaluacién monetaria de los dafios causados al medio ambiente. Para un anilisis detallado de estas
acciones, Vid. COM (94) 670 final, presentado el 21 de diciembre de 1994. Por ultimo, la Propuesta de
Decisién del Parlamento Europeo y del Consejo relativa a la revisién del Programa comunitario de
politica y actuacién en materia de medio ambiente y desarrollo sostenible "Hacia un desarrollo
sostenible”, indica en su articulo 7 que la Comunidad prestara una atencién especial a "la mejora de las
deficiencias de los datos estadisticos basicos sobre el medio ambiente, impulsando la integracién de los
aspectos medioambientales en los datos y estadisticas de otras politicas y garantizando el acceso a €s0s
datos”. En relacién con esta cuestidn, vid. el Informe de la Comisién al Consejo y al Parlamento Europeo
presentado el 3 de septiembre de 1997 (COM97/430 final) sobre la aplicacion del programa de cuatro
afios (1994-1997) pra desarrollar estadisticas oficiales regulares sobre el medio ambiente, adoptado por
la Decisién 94/808/CE del Consejo de 15 de diciembre de 1994.

"7 Segtin datos que ofrece el Parlamento Europeo, tan s6lo las catistrofes naturales costaron en

1992 $22.500 millones en concepto de seguros, lo que significa un aumento del 108% frente a la cifra
de 1991 (Resolucién sobre la necesidad de valorar..., cit., apartado L, p. 31).
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del dafio ambiental en sus polizas de seguros o a crear una especial al respecto. Esta
situacion ha llevado al mercado del seguro a convertirse en un mercado comprador
en donde la demanda de seguros mediambientales supera a la oferta que estd

dispuesta a presentar el sector en cuestiéon''*®,

Particularmente ilustrativa se muestra a este respecto la experiencia
norteamericana: a pesar de ser el sistema nacional cuyas caracteristicas singulares
presionan con mayor fuerza la asegurabilidad de los riesgos ambientales, desde 1985
précticamente no se contratan seguros que cubran los riesgos de contaminacién con
base en pélizas de responsabilidad general de explotacion''. Las vicisitudes de
un sistema de responsabilidad civil objetiva, retroactiva, de canalizacién multiple y
solidaria, cuya eficacia préictica ha sido puesta en entredicho en los tltimos afios,

1140 en relacion con

junto a las estimaciones ofrecidas por la E.P.A. norteamerica
los costes de saneamiento de 27.000 depositos de residuos - alrededor de un billén
de ddlares -, ha determinado la enérgica reaccion de las compaifiias aseguradoras,
que han soportado impasibles el incremento en los tltimos afios del nimero de
acciones por daflos acasionados por contaminacion y la tendencia de los tribunales
a interpretar de una forma absolutamente despiadada los términos y el alcance de

la poliza’*, siempre en el marco de procedimientos extraordinariamente

38 Cfr. MARTIN, G., Le dommage écologique..., cit., p. 222.

13 Cfr. MARTIN MATEO, R., Tratado..., cit., p. 411. En relacién con este problema en EEUU,
vid., por todos, O’REILLY, J. T., op. cit., pp. 135-142.

140 yig., THE HOUSE OF LORDS, Paying..., cit., p. 24.

141 La posicién de las compafifas aseguradoras a este respecto ha sido puesta de manifiesto en
numerosos informes, entre los que merece la pena destacar UNIVERSITY OF CAMBRIDGE, Report
of Special Seminars..., op. cit., pp. 29 y 30, las manifestaciones efectuadas por The Association of
Bristishs Insurers (A.B.I.) y The LLoyd’s of London, en THE HOUSE OF LORDS, Remedying..., pp.
110 a 113 y pp. 149 a 155, respectivamente. Vid. supra, los testimonios citados en relacién con la no
obligatoriedad del seguro ambiental.
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caros'!*,

263. No obstante, a pesar de las dificultades citadas, la industria aseguradora,
presionada por los Estados y por las industrias afectadas, ha ofrecido distintas
soluciones, cuya efectividad ha sido muy cuestionada, y que se pueden reconducir
fundamentalemente a dos: las pdlizas E.I.L. (Environmental Impairment Liability)

y los Pools aseguradores.

Advertidas las deficiencias de las pélizas C.G.L. (Comprehensive General
Liability)!'*, sobre los afios ochenta aparecen en el mercado americano Ias
primeras poélizas especificas que cubrian s6lo contaminacién (E.I.L.), incluida la de
tipo gradual. Aunque en principio las pdélizas E.I. L. tuvieron cierto éxito, en 1984
el mercado de Estados Unidos sufrié un bloqueo, de tal manera que actualmente
sOlo dos compaiiias (AIG y Reliance), tras un riguroso proceso de seleccion y
posterior seguimiento basado en la realizacién de auditorias ambientales, siguen
ofeciendo este producto’*. En Espafa, por el contrario, no se ha creado ninguna
pOliza especial para los riesgos especificos ambientales. Se ha venido asi
suscribiéndo una "pdliza stindar" que desconoce la esencia del dafio ecoldgico,
puesto que se excluye la contaminacion del suelo, aguas y atmésfera a menos que

su causa sea accidental, siibita y no prevista ni esperada por el el asegurado''®.

12 Como indica J. T. O’REILLY (op. cit., p. 135), los costes de un procedimiento de

responsabilidad sometido a la Ley Superfund pueden facilmente superar los 300.000 délares. En la misma
linea, J. E. PAVELEK ZAMORA ("Seguro..." - Primera parte -, cit., pp. 43 y 44) recuerda que en el
siniestro del asbestos los gastos legales han alcanzado el 50% de las indemnizaciones por dafios.

143 Se trata de pélizas generales que se dirigen a amparar todo tipo de riesgo de responsabilidad.
La cobertura de contaminacioén es aqui una mas. Sin embargo, en la practica pretendian excluir las
contaminaciones de caricter gradual o, incluso, cualquier tipo de contaminacién, por lo tanto, pronto
fueron abandonadas, vid., PAVELEK ZAMORA, J. E., "Seguro..." - Segunda Parte - , cit., p. 9.

14 En relacién con estas pélizas, vid., entre otros, PAVELEK ZAMORA, J. E., "Seguro..." -
Segunda parte -, cit., pp. 10y 11; JACOBY, D. y EREMICH, A., "Environmental Liability...", cit.,
pp- 87 y 88.

1145 En relacién con el seguro ambiental en Espafia, vid. PAVELEK ZAMORA, J. E., "Seguro y
riesgos..." - Primera parte -, pp. 45 a 54, y LOPEZ-CERON HOYOS, C., cit., pp. 25 a 32.
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Unicamente el joven Pool Espariol de Riesgos Medioambientales contempla una

poliza especifica a la luz de la experiencia adquirida en otros Estados vecinos'.

Ciertamente otro instrumento que ha tratado de paliar las deficiencias del
seguro frente al riesgo ambiental viene representado por los diferentes Pools
aseguradores que a finales de los afios setenta trataron de afrontar la cobertura de
los riesgos por contaminacidn. En esencia, el Pool se basa en un acuerdo entre
varias compafiias aseguradoras o reaseguradoras para hacer frente a este tipo
riesgos, sin distinguir entre contaminacién accidental y gradual, si bien exigiendo
que la misma sea fortuita y no intencionada. Esta figura se ha extendido

147- asi, tenemos el famoso Pool

ampliamente en Europa y en Estados Unidos
francés (Assurpol), el Pool Inquinamento italiano, el Pool holandés (MAS), el Pool
japonés (Oil Pollution Liability Pool), el Pool estadounidense (PLI - Pollution
Liability Insurance -) o, incluso, sistemas alternativos como el sueco (Miljoskade
Konsortiet), que combina la participacion de la industria concernida y los
aseguradores sobre la base de un seguro colectivo. No obstante, a pesar del mérito
de estas figuras, su efectividad practica deja mucho que desear si se tiene en cuenta
que la mayoria de ellos exige el reconocimiento de un derecho de propiedad, que

algunos - como el japonés - excluyen la contaminacién gradual y que todos imponen

estrechos limites de indemnizacion atendiendo a la dimensién del dafio provocado.

264. Por lo tanto, como puede deducirse, la oferta es insuficiente - sobre todo en

nuestro pais - y prueba la necesidad de adoptar nuevas férmulas: como dijo un

146 B] Pool se constituy6 el 16 de mayo de 1994 y comenzé a operar el 1 de enero de 1995. En la

actualidad agrupa a mas de 20 compaiifas aseguradoras entre Is que se encuentran como fundadoras
Musini, Grupo Vitalicio, La Unién y el Fénix, Mapfre, AGF, Catalana de Occidente y el Grupo Axa.

147 Para un andlisis de los mismos, vid., entre otros, WILMOSKY, P. V. y ROLLER, G., Civil
Liability..., op. cit., pp. 117y 118; PAVELEK ZAMORA, J. E., "Seguro y riesgos... - Segunda parte -
, cit., pp. 11 a 16; STEICHEN, P., Les sites contaminés..., cit., pp. 298 a 304; Concretamente, en
relacién con el Pool Francés, vid. PRIEUR, M., Droit..., op. cit., pp. 755 a 757, HUSSON, G., "Le
point de vue des assureurs". G. MARTIN (Dir.), 1991, pp. 175-181, en Le Dommage Ecologique en
Droit interne, communautaire et comparé, Actes du colloque de la S.F.D.E., 21 et 22 de mars 1991,
Paris, Economica, 1992.
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ilustre mercantilista espafiol, el seguro de responsabilidad civil que cubra el riesgo
de contaminacién "hay que inventarlo"!'*. Para ello, a la luz de las experiencias
citadas, parece conveniente otorgar al riesgo de contaminacidn un tratamiento
especifico tanto en relacién con la instrumentalizacién de la cobertura (polizas
especiales) cuanto en lo que se refiere a los procedimientos de verificacion de

riesgos.

3. CARACTERISTICAS ESPECIFICAS DEL SEGURO MEDIOAMBIENTAL

a) Verificaciones de riesgos

265. Normalmente, las compafiias aseguradoras, antes de proceder a la
formalizacion de una pdliza de seguro analizan el riesgo objeto del contrato con el
fin de decidir, por una parte, si se trata de un riesgo asegurable y, por otra, calcular
el importe de la prima. Esta verificacién previa de riesgos se convierte en un dato
fundamental cuando se refiere a la asegurabilidad de riesgos ambientales'*’: en
esta ocasién, se procederd a realizar una auténtica auditoria ambiental''®®. La
auditoria ambiental, ademas de determinar la aceptacion del riesgo y las condiciones
de la suscripcion, acarrea una doble virtualidad preventiva: en primer lugar,

conduce a la empresa a dotarse de un servicio de "risk management” con el fin de

148 GARRIGUES, "Palabras de apertura del VI Congreso Mundial del Derecho de Seguros”,
Revista Espaiiola de Seguros, n°® 15, 1978, p. 301.

149 En este contexto, destaca el riguroso control efectuado por el Pool francés Assurpol: toda
suscripcién se somete a la formalizacién de un "cuestionario-propuesta” y de un informe de inspeccioén
que debe remitirse a la comision técnica del Pool. A finales de 1992, Assurpol contaba con un volumen
de primas de algo més de 4 millones de délares distribuidos en solamente 300 pélizas. Vid., PAVELEK
ZAMORA, J. E., "La asegurabilidad de los riesgos medioambientales”, Comunicacién presentada en el
seminario sobre Responsabilidad Ambiental, Universidad de Alicante, 27 a 29 de octubre de 1994, p. 11.

150 En esta linea, el Pool espafiol exige la realizacién de una auditoria ambiental previa con enfoque
especifico referido al apartado de aseguramiento de la instalacién. Se debe cumplir la legislacién vigente
y observar un comportamiento respetuoso con el medio ambiente. En relacion con el modelo voluntario
comunitario de auditoria ambiental y su transposicién al Derecho espafiol, vid. supra, n® 154 y 159 del
Capitulo Cuarto.
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garantizar que la misma cumple diligentemente la normativa ambiental que le
concierne, garantizando, de este modo, una conducta respetuosa con el medio
ambiente; en segundo lugar, del resultado de la auditoria ambiental se desprenderan
las medidas correctoras o de aminoracién de riesgos que se deban adoptar. En
cualquier caso, la auditoria debe acompafiarse de inspecciones periddicas de las que
saldran recomendaciones, durante la vigencia de la poliza, e incluso durante mucho

tiempo después, pues el riesgo de contaminacion no cesa.

266. Con todo, seria interesante que la auditoria se efectuara a priori, por parte
de los poderes publicos, con ocasién de la concesiéon de la autorizacion de la
actividad, de manera que la posterior verificacion de riesgos, efectuada por la
aseguradora, se configurara como un control ambiental menos exhaustivo,
consolidando, por lo tanto, a la Administracién como verdadero 6rgano de control.
De este modo, el sistema de auditoria ambiental se convertiria en sistema
ambivalente de imposicién y control de medidas correctoras a la hora de otorgar
autorizaciones administrativas que, a su vez, puedan servir para definir la péliza y

mantener la cobertura durante la vigencia del seguro.

b) Limitaciones al alcance del seguro

1. Limitaciones temporales
267. Normalmente, las pdlizas de seguro extienden su ambito temporal de
cobertura a los siniestros ocurridos durante la vigencia de la pdliza, esquema que,

como habra ocasién de comprobar a continuacidn, se ha revelado inadecuado debido

a las dificultades surgidas para determinar el momento en el que ocurrio el

453

Tesis doctoral de la Universidad de Alicante.Tesi doctoral de la Universitat d'Alacant. 1996.



Responsabilidad por dafios al medio ambiente. Lucia Gomis Catala.

siniestro':

la experiencia ha venido a demostrar que los grandes problemas
vienen provocados por las contaminaciones de origen antiguo y por los dafios

manifestados en el futuro.

268. Actualmente existe unanimidad en relaciéon con la exclusion de la
contaminacién histérica de las polizas del seguro ambiental'®. Ninguna
legislacion obliga y, por supuesto, ninguna compaiiia esta dispuesta a dar cobertura
a los dafios conocidos "originados en el pasado"!**: dafios en los que subsiste el
grave problema de la identificacién del responsable de una actividad que se produjo
hace mucho tiempo, probablemente conforme a la normativa de la época y, por
tanto, informados por el principio de irretroactividad de las leyes. Dificilmente la
compaifiia aseguradora del propietario actual podra soportar una responsabilidad que
no se puede atribuir a este ultimo. Incluso el sistema norteamericano de
responsabilidad objetiva, retroactiva y solidaria, encuentra dificultades para extender

el &mbito de cobertura de las pélizas a la contaminacién histérica'™*.

Cuestién distinta serd determinar si la p6liza abarca la cobertura de un dafio
provocado en el pasado pero que se descubre tras la entrada en vigor de la poéliza
o, incluso, tras la pérdida de vigencia de la misma: esta situacién abarca
perfectamente los casos de contaminacién cronica o gradual, cuyo resultado lesivo
se manifiesta en el curso de un periodo extraordinariamente largo de tiempo. La

tendencia en estos casos ha sido acudir a dos criterios distintos: por una parte, el

"1 vid., PAVELEK ZAMORA, J. E., "Seguro y riesgos..." - Primera parte -, cit., p. 52y LOPEZ
CERON-HOYOS, C., cit., p. 22.

1152 Vid., por ejemplo, las manifestaciones efectuadas en este sentido por The Association of Britishs
Insurers (en EUROPEAN COMMISSION, Remedying..., cit., p. 112) y las conclusiones expresadas en
UNIVERSITY OF CAMBRIDGE (Reporz..., op. cit., p. 29.

1153

Vid. supra, apartado IV del Capitulo Segundo.

1134 En relacién con la negativa de las compafifas aseguradoras a admitir este tipo de dafios y la

interpretacién que los tribunales han efectuado sobre el alcance temporal de las pélizas, vid. O’REILLY,
J. T., op. cit,., pp. 135 a 142.
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criterio denominado "claims made"'*>

, es decir, la poéliza cubriria siniestros que
se reclamen durante la vigencia del contrato y, por otra, el "discovery
principle""', en virtud del cual el momento en el que se produzca la primera
manifestacion verificable del dafio determina la cobertura de la pdliza,

independientemente del momento de la reclamacion formal.

269. En fin, algunos sistemas nacionales extienden la cobertura de la pdliza a
aquellos dafios manifestados tras la finalizacion de la actividad industrial, forzada
en ocasiones por la quiebra del explotador. La eficacia de la extensién del ambito
temporal de la vigencia del contrato de seguro en relacion con la pretendida
reparacion de los dafios por contaminacién que se manifiesten en el futuro dependera
del alcance del ambito temporal cubierto'””: por ejemplo, 2 afios las pélizas del
Pool espafiol, 5 afios en las de Assurpool y 10 afios seglin la Ley alemana de

responsabilidad ambiental'*®,

55 Criterio de origen tipicamente francés que presenta , segin P. STEICHEN (Les sites

contaminés..., cit., p. 305), dos inconvenientes: en primer lugar, cuando el contrato es de corta duracién
y ¢l dafio no se produce inmediatamente, la cobertura se encuentra vedada; en segundo término, cuando
el aseguradorx tenga la posibilidad de rescindir el contrato, estard tentado a hacerlo tantas veces como se
produzca un riesgo de dafio. Ademas, como indica este mismo autor (ibidem., p. 306), el sometimiento
de la cobertura a la reclamacién efectiva de la victima ha sido criticado por la Cour de Cassation
francesa, que ha declarado ilicitas tales cladsulas al considerar que las mimas "privan al asegurado del
beneficio del seguro debido a una falta que no le es imputable y crea una ventaja tanto ilicita cuanto
desprovista de causa en beneficio del asegurador, quien habra recibido sin contrapartida el importe de las
primas” (Cass. Civ. 1 déc. 1990, Bull. Civ. n° 303, Girard ¢/ Caisse d’assurance mutuelle et batiment
et autres, y n° 1548 Cie d’assurance La Concorde ¢/ SA les Grandes Tuileries de Roumaziéres et autres,
cit., STEICHEN, P., ibidem., p. 306). En consecuencia, a partir de 1990 los contratos de Assurpool se
basan en la clausula de la primera manifestacion.

156 Clausula tipicamente alemana, vid., al respecto, WILMOSKY, P. V. y ROLLER, G., Civil
Liability, op. cit., p. 116. Criterio presente en las pélizas del recién creado Pool espaiiol.

57 En este sentido, merece la pena destacar la enmienda n® 20 del II Informe del Parlamento

Europeo (p. 18), que propone que las compaiifas aseguradoras respondan de los dafios causados por una
empresa productora o eliminadora de residuos, aiin cuando ésta haya cerrado, haya sido liquidada o
declarada insolvente, sin plantear ningln tipo de limite temporal.

158 Apartado 1 del articulo 19 de la Ley alemana.
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2. Limitaciones por la forma de producirse el siniestro

270. El seguro, por definicién, excluye de su &ambito el hecho dafioso

voluntariamente realizado por el asegurado: en consecuencia, los textos legislativos

1159 1160

nacionales e internacionales que hacen referencia al seguro ambiental
advierten que el mismo cubrird tan s6lo la contaminacién accidental que no sea
debida a hechos intencionados o consentidos por el empresario. En esta linea, la
mayoria de las pdlizas excluyen la responsabilidad por contaminacién que no alcance

los niveles tolerados legal o reglamentariamente.

Evidentemente, el caricter doloso de la contaminacién y las "malas
practicas” que del mismo se derivan serdn facilmente determinables si antes de la
suscripcion de la poliza se efectiia una exhaustiva auditoria ambiental y se mantienen

los controles periodicos a los que anteriormente se ha hecho referencia.

3. Limitaciones por el alcance cuantitativo y cualitativo de la cobertura

271. Las excepciones a la maxima aseguradora, citada anteriormente, en virtud
de la cual todos los riesgos son asegurables, se completan, en dltimo lugar, con dos
limitaciones inherentes al seguro ambiental: ni todos los conceptos son

indemnizables, ni la cobertura es ilimitada en términos monetarios.

3 En Espafia, si bien el articulo 73 de la Ley de contrato de seguro (cit.) no excluye expresamente

de la cobertura el dafio intencionado del asegurado, hay que tener en cuenta que el articulo 19 de la
misma Ley proclama, con caricter general, la inasegurabilidad de los hechos dolosos del propio
asegurado. En relacion con esta cuestion, vid., CABANILLAS SANCHEZ, A., "Responsabilidad civil
por alteracién...", cit., pp. 59 y 60.

160 Concretamente, el articulo 7 del Convenio sobre el transporte maritimo de hidrocarburos, el
articulo 14 del Convenio sobre el transporte de mercancias peligrosas y la enmienda n° 20 del Informe
del Parlamento Europeo (p. 18) referido a la Propuesta de Directiva sobre responsabilidad civil en materia
de residuos.
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272. Asi, en relacion con los limites cuantitativos, los convenios internacionales
en materia de responsabilidad por dafios al medio ambiente contemplan determinados
montantes méximos de reparacion que normalmente coinciden con los que se

aplican, por ejemplo, al explotador de la instalacién nuclear''!, al propietario del

1162 1163

barco' '*, o al transportista de mercancias peligrosas Otros instrumentos

internacionales, por el contrario, establecen unos limites especificos para el

seguro!'%

o incluso se remiten a la regulacién estatal en la materia'®. De la
misma manera, en el ambito del Derecho comparado, tal y como se desprende del
cuadro inferior, las distintas polizas de seguro ambiental contemplan sus propios
limites cuantitativos. De su amplitud dependerd, naturalmente, la garantia de

reparacién integra del dafio.

81 Hasta 5 millones de unidades de cuenta, segin el articulo 7 del Convenio de Parfs en materia

de energia nuclear.
1 Hasta 3 millones de Derechos especiales de giro por tonelada de arqueo del barco, segin el
articulo 3 del Protocolo de 1984 del Convenio sobre el transporte maritimo de hidrocarburos.
8 Distintas cantidades que ascienden hasta 18 millones de Derechos Especiales de Giro en caso
de muerte o lesiones provocadas por el transporte por carretera y ferrocarril. Vid. articulo 9 del Convenio
de Ginebra sobre el transporte de mercancias peligrosas.

1164 Tal es el caso de la enmiendan® del II Informe del Parlamento Europeo, p. 17, a la Propuesta
de directiva en materia de residuos, en virtud de la cual se establece un limite de 70 millones de ECUS
por "dafios" y de 50 millones por "deterioros al medio ambiente". Esta Gltima cifra se elevaria a 100
millones cuando el deteriro sea provocado por residuos nucleares (previstos en el campo de aplicacién
de la Propuesta, segin el Informe citado).

1185 Vid. articulo 12 del Convenio del Consejo de Europa.
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ESTADOS UNIDOS || E.LL. Entre $5 y $15 millones (640-
(AIG) 1.920 millones pts).

Pool (PLIA) $2 millones.
(256 millones pts).

FRANCIA (Assurpol) || 125 millones FR (2.500 millones pts).

HOLANDA 25 millones FL (275 millones pts).
(Pool MAS)

ITALIA 50.000 millones liras (2000 millones pts).
(Pool Inquinamento)

ESPANA (Pool) 100 millones pts.

SUECIA (Sistema *Dafios materiales: 50 millones coronas (950
combinado) millones pts).

*Dafios personales: 100 millones coronas (1.900

millones pts).

JAPON
(Oil Pollution 5.000 millones yens (3.250 millones pts).
Liability Pool)

273. En cuanto a los conceptos indemnizables, hay que tener presente que el
esquema cldsico del seguro de responsabilidad civil tan s6lo contempla la cobertura
de los dafios corporales, materiales o patrimoniales provocados a terceros. Si se
admite esta limitacion, se excluye en esencia la asegurabilidad del dafio ecoldgico:
la especificidad del dafio puramente ecoldgico implica, una vez superada la ardua
tarea de evaluacion, determinadas prestaciones econdmicas que no se reconducen a
un mero resarcimiento de dafios individuales. Como indica J.E. PAVELEK, est4 en
juego algo mas: la salvaguardia del "res communis ommnium"!!®®. Por lo tanto,

al margen de los progresos efectuados en este sentido por parte de los instrumentos

1% PAVELEK ZAMORA, J. E., "Seguro y riesgos..." - Primera parte -, cit., p. 50.
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internacionales, en el ambito del Derecho nacional las p6lizas de seguro ambiental
excluyen expresamente de su ambito de cobertura los gastos de limpieza y
descontaminacién del propio recinto del asegurado''®’, asi como los costes de
restitucion de bienes no pertenecientes a un titular concreto, tales como la
repoblacion de la fauna, la contaminacién atmosférica, el empobrecimiento de los

suelos, etc'8.

Los ultimos progresos en materia de responsabilidad por dafios al medio
ambiente pretenden solucionar, como hemos tenido ocasion de comprobar en el
presente estudio, la efectiva reparacion del dafio ecoldgico, atribuyendo la
responsabilidad objetiva a un sujeto determinado: parad6jicamente esta tendencia no

ha encontrado una solucién correlativa en el mundo del seguro.

4. LAS FRONTERAS DE LA ASEGURABILIDAD

274. Del anilisis efectuado en el presente apartado se deduce que el seguro
ambiental adolece de algunas de las limitaciones que presenta el instituto de la

responsabilidad por dafios al medio ambiente y, en consecuencia, si bien constituye

17 Exclusi6n presente en los propios convenios de responsabilidad civil objeto del presente analisis.

Vid. articulo 3 del Convenio en materia de energia nuclear, el articulo 1.6 del Convenio sobre el
transporte maritimo de hidrocarburos, o el articulo 1.10 del Convenio sobre el transporte de mercancias
peligrosas. En la misma linea se manifiesta la "péliza tipo" de aseguramiento de riesgos ambientales
propia del Pool espaifiol. Por el contrario, el Pool Assurpol admite en su dmbito de cobertura los costes
de limpieza del terreno o de las instalaciones aseguradas.

1168 En el ambito del Derecho espafiol el apartado 3 del articulo 6 del Reglamento para la ejecucién
de la Ley bésica de residuos t6xicos y peligrosos (cit.) establece que el seguro deber4 cubrir, ademas de
las indemnizaciones por muerte, lesiones, enfermedad de las personas y dafios en las cosas, "los costes
de reparacion y recuperacién del medio ambiente alterado”. En eta linea, el Pool espafiol, a pesar de estar
concebido como un seguro de responsabilidad civil que simplemente cubre los dafios originados a terceros
y que no admite la reparacién de los dafios causados a los elementos naturales en si, contempla las
siguientes operaciones que presentan un componente especifico de riesgo medioambiental como son:
actividades sometidas a la ley de residuos téxicos y peligrosos; el transporte de mercancias peligrosas;
los centros de transferencias; las depuraciones de aguas; las intalaciones de almacenamiento de productos
quimicos y petroquimicos; los oleoductos; las gasolineras y las instalaciones sujetas a la Directiva
"Seveso" (cit.).
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un instrumento necesario no es suficiente para garantizar la reparacion del dafio
ambiental. Efectivamente, ain admitiendo la responsabilidad por contaminacion
cronica o gradual y superadas las dificultades para calcular el importe de la prima,

el seguro ambiental no resuelve en todo caso los siguientes problemas:

* Ausencia de responsable ante la imposibilidad de probar el nexo

causal.

* Existencia de una causa de exencién de responsabilidad.

* Contaminacién histérica y contaminacién en los denominados

"orphan sites".

* Contaminacién intencionada del asegurado insolvente.

* Superacion de los limites cuantitativos de la cobertura.

* Dafio puramente ecoldégico ajeno a cualquier connotacién

patrimonial.
En estos casos, la necesidad imperiosa de reparar el dafio ecoldgico exige la
basqueda de nuevos mecanismos, complementarios, a su vez, del instituto de la

responsabilidad por dafios y del seguro ambiental basados, esta vez si, en el

principio de solidaridad colectiva.
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B) FONDOS DE INDEMNIZACION CONJUNTA

1. LOS FONDOS COMO MECANISMO COMPLEMENTARIO A LA
RESPONSABILIDAD POR DANOS AL MEDIO AMBIENTE Y AL SEGURO
MEDIOAMBIENTAL

275. El paso de un sistema tradicional de reparacion del dafio ambiental basado
en el principio clasico de la responsabilidad individual a un sistema moderno de
reparacion anclado en el principio de responsabilidad compartida tiene su maximo

exponente en la creacion de los fondos de compensacion''®.

Las dificultades que presenta el mercado del seguro para adaptarse a las
especificidades del dafio ambiental obligan a plantearse nuevos sistemas de
indemnizacién conjunta cuyo objetivo fundamental es facilitar la indemnizacién de
los perjudicados y la reparacion del dafio ambiental, atin por encima de los limites
de la asegurabilidad expuestos anteriormente. Para ello, obtiene una fuente de
financiacién muy singular: son los propios potenciales sujetos contaminantes los que,
a través de cargas que se les imponen, sostienen financieramente el fondo. Podria
pensarse, en cierta medida, que la "colectivizacién" o "mutualizacion de la

Cargaull70

inherente a su funcionamiento lo convierten en una especie de seguro
obligatorio. No obstante, existen serias diferencias: por una parte, el fondo esta por
encima de los limites anteriormente expuestos y asi, por ejemplo, procederd a la
reparacion afin en ausencia de responsable o més alld de los montantes maximos

fijados para el seguro; por otra parte, a diferencia del seguro, el objetivo del fondo

116 principio consagrado en el V Programa de Accién comunitario en materia de medio ambiente,

cit., p. &4.
170 Denominado de ambas formas, respectivamente, por REMOND-GOUILLOUD, M., "Les fonds
d’indemnisation et le préjudice écologique”, G. Martin (Dir.), 1990, p. 165, en Le Dommage ecologique

en Droit interne, communutaire et comparé, Actes du Colloque de la S.F.D.E., Paris, edit. Economica,
1992, y por THIEFFRY, P., "L’opportunité...", cit., pp. 121 y 122.
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no es proteger al responsable potencial del gasto de la reparacion sino que, por el
contrario, el fondo, posee una accién de regreso para conseguir recuperar del
verdadero responsable los costes de la reparacion, garantizando, por un lado, la
viabilidad del fondo y, por otro, una esencial finalidad preventiva, al demostrar a
los contaminadores que la amenaza de responsabilidad no desaparece por el hecho
de pagar una cantidad relativamente pequeiia al fondo''".

En fin, el fondo, a pesar de sus detractores''”

y de los problemas que en
la practica presenta, encuentra, como habra ocasién de constatar a continuacion, un
ambito especialmente abonado en el ambito de la reparaciéon del dafio

ecologico’!™.

2. FUNCIONAMIENTO DE LOS FONDOS: VENTAJAS E
INCONVENIENTES

276. Sin duda alguna, la mayor ventaja que presentan los fondos es la de permitir
la reparacion cuando la accién de responsabilidad no se puede ejercitar: se sabe que
se ha producido un dafio y se sabe que ha sido por causa de la contaminacién, ahora
bien, persisten distintos obstaculos que impiden accionar frente a los tribunales. En
este caso, el fondo constituye una valiosa alternativa o complemento al instituto de

la responsabilidad por dafios al medio ambiente: asi, en primer lugar, la ausencia

"7 En este sentido, resulta particularmente ilustrativa la experiencia desarrollada por el Superfund

norteamericano, vid. infra, n°® 282.

172 Asi, se han manifestado rotundamente en contra del establecimiento de fondos de indemnizacién
conjunta como solucién alternativa o complementaria a los problemas de la reparacién del dafio ambiental,
entre otros, (vid. EUROPEAN COMMISSION, Summaries of the Responses..., cit.): The American
Chamber of Commerce (Ref. 4/3), p. 22; The Association of European Cahmbers of Commerce and
Industry - EUROCHAMBER - (Ref. 9/3), p. 25; The Confederation of National Associations of Tanners
and Dressers - COTANCE - (Ref. 29/3), p. 40; The Lloyd’s of London (Ref. 90/5), p. 155.

1173 En relaciénn con el funcionamiento de estos fondos en otros ambitos ajenos al Derecho
ambiental, vid. REMOND-GOUILLOUD, M., cit., pp. 165 y 166.

462

Tesis doctoral de la Universidad de Alicante.Tesi doctoral de la Universitat d'Alacant. 1996.



Responsabilidad por dafios al medio ambiente. Lucia Gomis Catala.

de responsable permite al denominado forndo de garantia reparar el dafio cuando el
responsable sea insolvente, ante la imposibilidad de demostrar el nexo causal o
cuando se presente una causa de exencion de responsabilidad. En esta linea, el fondo
se presenta como un mecanismo ideal para solucionar los problemas de la
contaminacioén histérica, crénica o autorizada por el ente publico; en segundo
término, la superacion de los montantes mdximos de responsabilidad se resuelve
inmediatamente por el forndo complementario que indemnizarid mas alld de los

limites previstos para el responsable o su compaiiia aseguradora.

Por otra parte, la existencia de mecanismos colectivos de compensacion
repercute directamente en el procedimiento de reparacion: en primer lugar, la
superacion de los obstaculos a la accionabilidad citados anteriormente y la
especialidad del sistema de financiacion del fondo permiten una reaccion répida y
eficaz frente al dafio ambiental, lo que contrasta evidentemente con la lentitud y el
coste de los procedimientos judiciales’; en segundo término, la autonomia de
gestion y funcionamiento que caracteriza al fondo se traduce en una cierta
flexibilidad para decidir ciando debe interevenir. En este sentido, el fondo cumple,
por ejemplo, un papel esencial en el establecimiento de medidas preventivas; en fin,
enlazando con esta Ultima cuestién, hay que tener presente que, al contrario que el
juez, el fondo es un mecanismo especializado ajeno a consideraciones subjetivas y,

por lo tanto, capaz de ofrecer soluciones que beben de su propia experiencia en

relacién con la ardua cuestion de la valoracién monetaria del dafio ambiental'!”.

Por dltimo, qué duda cabe de que el fondo se presenta como el legitimado

ideal para plantear la reparacion del dafio ecoldgico cuando el ordenamiento juridico

1174 . .. .- s .
Por esta razdn, algunos autores insisten en que la victima debe poseer una accién directa frente

al fondo debiendo rechazarse, por lo tanto, un papel subsidiario del fondo. Asi, por ejemplo, C. DE
MIGUEL PERALES (op. cit., p. 271) recuerda que €l caso del fondo holandés demuestra que en la
préctica los fondos subsidiarios no ha sido lo suficientemente satisfactoria que deberian haber sido. En
el mismo sentido se pronuncian con respecto a algunos fondos alemanes WILMOSKY, P. V. y ROLLER,
G., Civil Liability, op. cit. p. 130.

1175 yid, REMOND-GOUILLOUD, M., cit., pp. 171 a 173.
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no ofrece esta posibilidd a grupos (accion colectiva) o particulares (accién popular)
que luchan por la salvaguarda del interés colectivo afectado'®. En estas
circunstancias, fondos publicos, como el Superfund norteamericano se subroga en
la funcién de "public trustee" que ab initio corresponde al Estado, garantizando, de
este modo, la efectiva reparacién del dafio aunque nadie oponga un interés legitimo

al respecto’!”’.

277. Sin embargo, a pesar de las ventajas citadas, la doctrina ha sefialado algunos
de los inconvenientes que el sistema presenta: en primer lugar, quizd la mayor
reserva que esta formula pueda suscitar se centra en el denunciado fenoémeno del
"desvanecimiento de la responsabilidad civil""'”® o, lo que es lo mismo,
desintegracion del principio "quien contamina, paga" y, por ende, de la finalidad
preventiva que del mismo se deriva. No obstante, el citado proceso de socializacion
de dafios, inherente a los mecanismos de indemnizacién conjunta, devuelve el
sentido a tales principios en el momento en el que los sectores implicados vierten
sus contribuciones al fondo de forma proporcional al riesgo de contaminacién. Por
ultimo, no hay que olvidar que el fondo posee una accién de regreso frente al
verdadero responsable. El problema se traslada, en consecuncia, a la ardua tarea de
definicién del "sector afectado” y de los criterios de determinacion de las tasas o
aportaciones debidas por los diferentes agentes contaminantes. Todo ello sin contar,
por un lado, con que dichos desembolsos entrafian una elevacién de los precios de
los bienes de consumo y, por otro, con que su alcance sea excesivo y deba
compartirse, por lo tanto, con los contribuyentes. En tales circunstancias, el sistema
de indemnizacién conjunta no hace mis que garantizar la efectiva internalizacion

de costes y su reflejo certero en los precios de los bienes de consumo, a la vez que

76 En este sentido, destaca la opinién manifestada por World Wide Fund for Nature - WWF - (THE

HOUSE OF LORDS, Remeding..., cit., p. 172) al indicar que las asociaciones de proteccién de la
naturaleza deberian tener garantizado su acceso directo al fondo.

7 Vid. REMOND-GOUILLOUD, M., cit., p. 169.

7 yid. DE ANGEL YAGUEZ, R., op. cit., p. 89.
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consagra definitivamente el moderno principio de la responsabilidad

compartida'” .

En fin, no hay que olvidar que, por mucho que el fondo se perfeccione en
su configuracion interna y en su régimen de funcionamiento, siempre persistira, por
un lado, el insoslayable asunto de la determinacién del nexo causal para averiguar
si la reparacion del dafio en cuestién se encuentra sometida al &mbito de actuacién
del fondo y, por otro, las vicisitudes que en la prictica plantea la reparacion in
natura (control, proporcionalidad, equivalencia..) o la compensacidn econdémica
(evaluacion del dafio, afectacion...) y que han sido objeto de andlisis en el presente

Capitulo.

3. EXPERIENCIAS INTERNACIONALES Y NACIONALES MAS
RELEVANTES.

a) Fondos internacionales

278. Los fondos de indemnizacién conjunta han experimentado una amplia acogida
a nivel internacional fundamentalmente en el &mbito de la contaminacién marina por
hidrocarburos. Asi, entre ellos destaca el Fondo internacional de indemnizacion por
los dafios causados por el transporte maritimos de hidrocarburos creado, en virtud
del Convenio internacional de 18 de diciembre de 1971, como complemento del
Convenio de Bruselas de 1969 sobre responsabilidad civil en materia de

hidrocarburos. Como se deduce del texto del Convenio''® y de la experiencia

"® En este sentido, el Comité econdmico y Social apunta la posibilidad de que "participen en la

gestion de los fondos, ademas de las organizaciones de empresarios, organizaciones representantes de
intereses amplios como consumidores, trabajadores y ecologistas” (Dictamen del CES 94/226, apartado
4.5.8., p. 11).

180 Articulo 2 del Convenio modificado, en dltimo Iugar, por el articulo 3 del Protocolo de 1992.
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practica'’® se trata de un Fondo complementario y de garantia en los términos
apuntados anteriormente: el Fondo empieza a actuar alld donde no alcanza el
Convenio de responsabilidad de 1969. No obstante, como se desprende del cuadro
inferior, el Fondo se atribuye tan sélo algunas de las excepciones que benefician al

1182

responsable''** y somete también su actuacion a determinados limites cuantitativos

revisados recientemente por el Protocolo de 1992.

1181

Para un extenso analisis de la misma vid. ABECASIS D. W. y JARASHOW, R. L., op. cit.,
pp. 252 a 302. En este sentido, merece la pena destacar que el Fondo extiende la reparacién a los gastos
de prevencién y limpieza efectuados por el propietario del barco y a las pérdidas puramente econémicas
de las partes afectadas, por ejemplo, la industria pesquera o turistica (ibidem., p. 276.)

18 Concretamente el Fondo no quedara exento en caso de fuerza mayor, intervencién dolosa de un
tercero o negligencia de la autoridad piblica. No obstante, recientemente - el 25 de octubre de 1996 -
el Convenio sobre el Fondo Internacional ha sido enmendado en Londres con €l fin de exonerar total o
parcialmente al Fondo cuando pueda demostrar que, por culpa o con conocimiento del propietario el barco
causante del dafio no hubiera cumplido con las prescipciones formuladas en distintos Convenios
internacionales y que el siniestro o los dafios hayan sido consecuencia en todo o en parte del
incumplimiento de estas disposiciones. Espafia ha ratificado la citada enmineda en BOE n° 255 de 24 de
octubre de 1997.
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FINANCIACION

(Art. 10)

Contribuciones iniciales anuales pagaderas por las
personas de los Estados contratantes que importen
o reciban determinadas cantidades de
hidrocarburos al afio.

ACCESO AL
FONDO

(Art. 4.1)

* Cuando el Convenio de 1969 no prevea
responsabilidad alguna por el dafio en cuestion.

* Cuando el responsable o su garantia financiera
sean incapaces de reparar por razones financieras.
* Cuando se superen los limites cuantitativos
previstos en el Convenio de 1969 para el
responsable y su garantia financiera.

EXCEPCIONES

(Art. 4.2)

* Cuando el dafio es consecuencia de un hecho de
guerra 0 fue ocasionado por un barco de guerra o
por un barco del gobierno sometido a servicios
no comerciales.

* Cuando no se puede demostrar que el dafio es
consecuencia del siniestro de uno o mas barcos.

LIMITES
CUANTITATIVOS

(Art. 4.3)

* 135 millones U.C/siniestro sumado a la
indemnizacién pagada en virtud del Convenio de
1969.

* 135 millones U.C/siniestro en caso de fuerza
mayor.

* 200 millones U.C/siniestro cuando tres partes
contratantes representan una cantidad anual
mayor o igual a 600 millones de toneladas de
crudo.

ACCION

(Art. 6)

* 3 afios desde que se ha producido el dafio.
* 6 afios desde la fecha del siniestro.

Por iniciativa privada de la industria del petr6leo se crearon, ademés, varias
estructuras paralelas de financiacion que comprenden actualmente mas de la mitad

del tonelaje de la flota petrolera mundial''®. El primer acuerdo, denominado

" Para un analisis detallado de los mismos, vid. ABECASSIS, D. W., y JARASHOW, R. L., op.
cit., pp. 303 a 325.
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T.0.V.A.L.O.P (Tanker Owners Voluntary Agreement concerning Liability for Oil
Pollution), se firmé el Londres el 7 de enero de 1969 y, a diferencia del Fondo
internacional se aplicara en los casos de simple amenaza o cuando el responsable sea
culpable del daifio; en todo caso, no se aplicard cuando el siniestro ocurra en €l
territorio de un Estado contratante del Convenio sobre responsabilidad de 1969 o
cuando concurra cualquiera de las causas de exencién que benefician al responsable.
Este sistema permite el reembolso a los gobiernos de los gastos acarreados para la
proteccion y limpieza del litoral, con un limite maximo de responsabilidad fijado en
16,8 millones de dolares''®. Este acuerdo se complement6 posteriormente, el 1
de abril de 1971, con el plan C.R.LS.T.A.L (Contract Regarding an Interim
Supplement to Tanker Liability for Oil Pollution) que indemniza mas alla de los
limites fijados por T.O.V.A.L.O.P y por el propio Convenio de responsabilidad de
1969, para quellos Estados que todavia no hayan ratificado el Convenio sobre el
Fondo de 1971, hasta un maximo de 35 millones de ddélares ''¥. De estos
acuerdos hay que decir que no Gnicamente han sobrevivido a la conclusion de los
Convenios de Bruselas y sus adaptaciones, sino que igualemente se revisaron en
1985 dando paso al acuerdo denominado P.L.A.T.0."® - que substituye a
TOVALOP -y al nuevo C.R.I.S.T.A.L.

279. En teoria, por lo tanto, la reparacion del dafio marino provocado por el
transporte maritimo de hidrocarburos deberia quedar garantizada ante un sistema
como el descrito que combina el mecanismo clésico de la responsabilidad -
Convenio de 1969 - con un Fondo de indemnizacién conjunta - Convenio de 1971 -
cuyas lagunas en sentido material y geografico se ven colmadas con la existencia

de acuerdos paralelos voluntarios - T.O.V.A.L.O.P. y C.RI.S.T.A.L. -. No

18 Actualizacién efectuada el 1 de julio de 1978. Anteriormente el limite estaba fijado en 10

millones de ddlares.

185 Actualizacién efectuada el 1 de julio de 1978. Anteriormente el limite estaba fijado en 30

millones de ddlares.

186 Pollution Liability Agreement Among Tanker Ownwers.
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obstante, sin menospreciar la validez del sistema, la eficacia sobre todo del Fondo
internacional deja mucho que desear en la practica si tenemos en cuenta que desde
su entrada en vigor en 1976 tan s6lo dos casos de sesenta y dos, que han sido
presentados, han obtenido plena satisfaccion'®’. Verdaderamente, como mantiene
un grupo de paises capitaneados por EEUU, la magnitud del dafio provocado por
una marea negra pone de manifiesto que incluso los nuevos limites establecidos por

los ultimos Protocolos contindan siendo insuficientes!'®.

280. No obstante, las indudables ventajas que ofrecen los fondos de

1189

indemnizacién ha llevado a numerosos grupos''®, foros de reflexién'®

y

191 3 manifestarse, en reiteradas ocasiones, a favor de

organismos internacionales

la creacién de fondos internacionales para la reparacion del dafio ambiental.

La Comunidad Europea también ha apostado por un sistema colectivo de
indemnizacién conjunta referido, en un primer momento, a un sector concreto de
contaminacion y, recientemente, en relacion con la reparacion del dafio ambiental
en general: se trata de las propuestas en materia de residuos y de las orientaciones

reflejadas en el Libro Verde de la Comision. Asi, en primer lugar, el articulo 18 de

"8 Vid. BRYANT, H., cit., p. 70. Hay que tener presente, sin embargo, que en relacién con la

catstrofe del Mar Egeo, el pasado 10 de mayo de 1996, el Fondo ha sido condenado por un juzgado
corufiés a pagar las indemnizaciones - pendientes de evaluacién definitiva hasta el momento de su
gjecucion - que superen el limite impuesto por la Asociacién de Mutuas Aseguradoras de Barcos del Reino
Unido (1.121 millones de pesetas), Vid. EL PAIS, sabado 11 de mayo de 1996, p. 25.

18 FEUU firm6 el Convenio de 1971 por el que se instaura el Fondo internacional de
indemnizacién pero jamds lo ratificaron. En su lugar, se rige por la Oil Pollution Act de 1990 que
establece unos limites superiores a los del citado Convenio.

118 Vid, EUROPEAN COMMISSION, Summaries ofthe Responses..., cit.: European Environmental
Law Association - E.E.L.A. - (Ref. 54/3), p. 57; Greenpeace International (Ref. 75/3), p. 78, y World
Wide Fund for Nature - W.W.F. - (Ref. 121/3), p. &7.

1% Recomendaciénn® 7 de la Declaracion de Limoges fruto de la Reunién mundial de asociaciones

de Derecho ambiental (Limoges, 15 de noviembre de 1990).

91 Q.E.C.D. "Pollution...", cit., p. 177.
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la primera Propuesta de Directiva relativa al vertido de residuos''*?

contemplaba
la creacion de Fondos nacionales de gestion posterior de vertederos financiado
por las aportaciones de las entidades explotadoras de vertederos en funcion de la
clase de vertedero y del tipo y tonelaje de los residuos vertidos. El Fondo tendria
por objetivo cubrir los gastos de mantenimiento de los vertederos clausurados y los
necesarios para evitar o reparar el dafio al medio ambiente cuando el mismo no
pueda recuperarse en ausencia de responsable o de garantia financiera'’®. En
segundo término, el articulo 11 de la Propuesta modificada de Directiva en materia

de responsabilidad civil por los dafios ocasionados por los residuos'®*

indica que
la Comisiéon "examinard la posibilidad de crear un Fondo europeo de
indemnizacion por los dafios y deterioros causados al medio ambiente por los
residuos” cuando el responsable no esté en condiciones de repararlos o cuando no
se le haya podido identificar. Por lo tanto, de momento ambas propuestas han puesto
de relieve una cuestion de capital importancia, que mantiene divididos a los
organismos consultados''®®, y que esta directamente relacionada con la aplicacion

del principio de subsidiariedad a la politica comunitaria de medio ambiente: ;fondo

U2 Propuesta de Directiva del Consejo relativa al vertido de residuos (DOCE C © 190 de 22 de julio

de 1991, pp. 1 vy ss) y Propuesta modificada en DOCE C n° 212 de 5 de agosto de 1993, pp. 33 y ss).

1% Como ha sido dicho al principio del presente trabajo de investigacién (vid. supra, Capitulo
Primero, n° 26), la Posicion comin n° 4/96 y la nueva Propuesta de Directiva de 10 de marzo de 1997
eluden cualquier referencia al establecimiento definitivo de un régimen comunitario de responsabilidad
por dafios derivados del vertido ilegal o incontrolado de residuos y, en consecuencia, sobre la posibilidad
de crear fondos nacionales. Se presume que esta omision se debe a la necesidad de aprobar la citada
Directiva sin esperar a la solucién que se de al debate sobre la oportunidad y el alcance de un sistema
comunitario de responsabilidad por dafios al medio ambiente.

1% En este punto, la Comisién atiende a las indiciaciones del Parlamento Europeo expresadas en
su I Informe, enmienda n° 24, p. 22.

19 Asi en relacidon con las consultas efectuadas en relacién con el Libro Verde de la Comisién
(EUROPEAN COMMISSION, Summaries of the Responses..., cit.) entre otros, se¢ han manifestado a
favor del establecimiento de un mecanismo de indemnizacién conjunta a nivel comunitario: Eurocities
Environment Committee (Ref. 47/3), p. 45; Associaciao Industrial Portuguesa - A.I.P. - (Ref. 5/4), p.
90; Omni Juris (UK) Stones (Ref. 102/6), p. 182. Por el contrario, consideran que esta cuestion no debe
ser abordada desde la Comunidad Europea sino exclusivamente a nivel nacional: The European Chemical
Indistry Council - CEFIC - (Ref. 50/3), p. 49; European Waste Water Group - E.-W.W.G.- (Ref. 66/3),
p- 71; The Oil Industry International Exploration & Production Forum - E&P Forum - (Ref. 97/3), p.
84; The Union of Industrial and Employers Confederation of Europe - U.N.I.C.E. - (Ref. 116/3), p. 85.
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nacional de indemnizacion o fondo europeo de indemnizacién?. Superado el analisis
sectorial que hasta la fecha planteban las propuestas mencionadas, el Libro Verde
de la Comisién sobre reparacién del dafio ecoldgico no ofrece ninguna respuesta al
respecto sino que, tras analizar las distintas experiencias nacionales e
internacionales, se plantea, por el momento, una reflexiéon preliminar: ";cabria la
posibilidad de crear un sistema que potenciara las ventajas de la responsabilidad
civil al tiempo que compensara sus limitaciones con las ventajas de los mecanismos
de indemnizacién?''*®. En este sentido, el Libro Verde' propone repartir

ambas posibilidades atendiendo al siguiente esquema:

1196

Libro Verde, cit., apartado 4.2., p. 28.
197 Ibidem, apartado 4.1., p. 24.
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Dafio inmediato y de L oo >  Dafio indeterminado o
magnitud calculable latente
Acto o incidente finito L e > Actos o incidentes

acumulados y no finitos

Autores identificables S > Autores no identificables

Responsabilidad fundada L o >  Responsabilidad sin

(por culpa u objetiva) fundamento

Nexo causal establecido < oo >  Ausencia de nexo causal
determinado

Parte con interés legal que L o > Ninguna parte con interés

puede interponer demanda legal que pueda

interponer demanda

\Y% \Y%
Es posible una accién de No es aplicable a la
responsabilidad civil responsabilidad civil.

Debe recurrirse a
mecanismos de

indemnizacién conjunta
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b) Fondos nacionales

281. A nivel nacional existen también diferentes experiencias relativas tanto a
fondos limitados a un sector muy concreto''®® cuanto a fondos con un ambito de

19 asi como los relacionados con los dafios al medio

aplicacion mas extenso
ambiente en general®™. A pesar de que - como se ha dicho anteriormente - la
eficacia de los fondos se supedita al acceso directo a los mismos, la mayoria poseen
un caracter subsidiario: en Holanda, por ejemplo, se constituyé en 1972 un Fondo
para la indemnizacion de los dafios corporales y materiales de las victimas afectadas
por la contaminacién atmosférica; este fondo interviene tinicamente cuando no hay
otro medio de reparacion y siempre que no sea posible identificar al causante del
dafio o cuando su identificcion resulte demasiado larga y costosa. Por el contrario,
la Ley japonesa de 5 de octubre de 1973 sobre compensacion de dafios a la salud
provocados por la contaminacién permite, mediante un particular sistema de
presunciones, el acceso directo a un Fondo de indemnizacion a las victimas que
sufran ciertas enfermedades relacionadas con la contaminacion atmosférica y que se
encuentren en un area determinada. El Fondo se financia con las aportaciones que
efectian aquellas industrias presuntamente responsables situadas en un area

determinada en funcion del volumen de sus emisiones contaminantes y con una parte

del impuesto sobre vehiculos automdviles.

Como se desprende del cuadro inferior, la mayoria de los sistemas de

% Por ejemplo el Fondo canadiense en materia de contaminacién marina provocada por el

transporte marftimo de hidrocarburos, o el Fondo francés para las molestias de ruido originarias de los
aeropuertos de Paris.

19 Asi, los "Fondos atmosféricos" (cit. PAVELEK ZAMORA, J. E., "Seguro y riesgos..."
(Segunda parte), cit., p. 19) como, por ejemplo, el holandés y el japonés relacionados con los dafios
ocasionados por la contaminacién atmosférica.

1200 Destaca, en este sentido, el sistema de indemnizacién creado en Suecia en virtud de una Ley de
1986 sobre dafios al medio ambiente, que indemniza por dafios corporales y a la propiedad originados por
un atentado ambiental, siempre y cuando el dafio no pueda atribuirse a ninguna fuente identificable, el
responsable sea insolvente o la responsabilidad inexigible.
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indemnizacién conjunta se han creado con el fin de indemnizar los dafios personales
y materiales del particular derivados de un atentado al medio ambiente. No obstante,
parece evidente que, salvo el Fondo canadiense y el polémico Superfund
norteamericano, el resto de fondos rehusa abordar la reparacién del dafio ecoldgico.
Conviene, una vez méas, aunque sea brevemente, resaltar las caracteristicas del

sistema norteamericano.
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* Limpieza de depdsitos
abandonados.

* Dafios provocados por
susbstancias peligrosas.

* Impuestos sobre el
petroleo.

* Impuestos a empresas
quimicas.

* Otros impuestos ecologicos
nacionales.

Contaminacion marina
provocada por el transporte
maritimo de hidrocarburos

Tasas impuestas en funcion
del volumen de petroleo que
se transporte.

Molestias de ruido y
contaminacion atmosférica
originaria de los aeropuertos
de Paris.

Taa que se imponen a las
compaiiias aéreas por cada
pasajero.

Dafios a la salud y
materiales debidos a la
contaminacioén atmosférica.

Impuesto que grava las
ventas de gasoleo, gasolina,
carb6n, gas natural y gas
ciudad.

Dafios personales y a la
propiedad como
consecuencia de un dafio al
medio ambiente.

Contribucién especial por
toda empresa que solicite una
autorizacién de emisiones al
medio ambiente.

Determinados daiios a la
salud (bronquitis, asma)
relacionados con la
contaminacién del aire.

* Aportaciones efectuadas
por empresas relacionadas
situadas en una determinada

area de riesgo.
* Impuesto sobre los
automdviles.

282.

han sido creados en EEUU tanto a nivel federal cuanto a nivel estatal®. No

Varios son los Fondos que en el &mbito de la proteccién del medio ambiente

obstante, no cabe la menor duda de que el Hazardous Substances Response Fund

1201 Asf, a mivel federal, existian hasta 1990 distintos fondos tales como el Trans Alaska Pipeline

Fund, el Deep water Port Liability Fund y el Offshore Oil Pollution Compensation Fund. Estos fondos
han sido sustituidos por el Oil Spill Liability Fund, que viene a englobar a todos ellos. A nivel estatal
existen otros fondos similares para la responsabilidad por la contaminacién de los mares, tales como los
de Maine, Nueva York, Nueva Jersey o Florida. (Vid. DE MIGUEL PERALES, C., op. cit., p. 263)
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conocido comunmente con el nombre de Superfund y creado por la C.E.R.C.L.A.
constituye el modelo més completo y a la vez mas insélito en cuanto a objetivos y
medios se refiere, contribuyendo, de este modo, al establecimiento de un sistema
"integrado” de responsabilidad ambiental: por un lado, el Superfund permite
restaurar el medio ambiente y por otro, el régimen de responsabilidad objetiva,
retroactiva, multiple y solidaria previsto en la C.E.R.C.L.A. facilita al Estado la
recuperacion de los gastos ocasionados. En este sentido, no hay que olvidar que,
aparte de otras fuentes de financiacion citadas en el cuadro superior, el Superfund
se nutre de aquellas cantidades que el propio Fondo consigue recuperar del sujeto

agente, o a través de multas o intereses'?%.

El Superfund se configura como un Fondo finalista y subsidiario: asi, por
un parte, el objetivo del fondo es sanear los depésitos abandondos identificados en
una "Lista Nacional"® y la restauracion de los recursos naturales afectados por

la contaminacién. Para ello, el Fondo financia'**

, por un lado, en primer lugar,
el coste integro de las acciones de saneamiento y limpieza emprendidas por el
Estado federal, por un Estado nacional o por un particular, de acuerdo con el Plan

Nacional establecido'®.

Por otro lado, los gastos de reparacion o la
compensacién econdémica exigidos por el ente publico por la degradacidn,
destruccién o pérdida de los recursos naturales'?®. Se excluyen, por lo tanto, las
acciones relativas a los dafios personales o patrimoniales cuya reparacidn se

efectuard por medio de acciones civiles entre particulares; por otra parte, hay que

%2 Creado en 1980 el Superfund estaba dotado con una cuantia de $1.600.000. Tras la entrada en

vigor en 1986 de la S.A.R.A. (Superfund Amendments and Reauthorization Act) esta cantidad se
increment6 hasta alcanzar los $8.500.000.000. Pronto se constaté que esta cifra no bastaba por lo que
el Congreso ha ido aumentando paulatinamente la cantidad citada hasta rondar los $15.000.000.000.

123 National Priority List, vid., a este respecto, supra, n° 54.

1204 Seccién 9611, articulo 111 de la C.E.R.C.L.A.

1205 El fondo destina para esta tarea aproximadamente el 85% de su presupuesto, vid. WOLF, S. M.,

op. cit., p. 239.

1206 ] Fondo destina a este respecto aproximadamente €l 15% de su presupuesto, ibidem, p. 240.
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tener presente que, al igual que otros fondos, el Superfund actia de modo
subsidiario, en el sentido de que s6lo soportard los gastos si no es posible
determinar quién es el sujeto agente, o si en el plazo de sesenta dias el responsable
no ofrece una respuesta satisfactoria'®’. A partir de ese momento, el Superfund
desplegara todos los medios que la propia C.E.R.C.L.A le ofrece y pondrd en
practica su propia experiencia con el fin de proceder, en primer lugar al
saneamiento de la zona contaminada o, en su caso, a la reparacién efectiva del dafio

ambiental aplicando sus singulares métodos de evaluacién®®; en segundo lugar,

el Superfund se subrogara en todos los derechos del demandante!?®

y luchar por
canalizar la responsabilidad objetiva, retroactiva y solidaria en uno de los sujetos

potencialmente responsables, segin los preceptos de la C.E.R.C.L.A.

Sin duda, el sistema integrado de responsabilidad ambiental de que parte la
C.E.R.C.L.A.,y al que se ha hecho anteriormente referencia, permite, en principio,
rendir alabanzas al Superfund tanto desde la perspectiva de su objetivo esencial -
garantizar la proteccion del medio ambiente - cuanto del resultado que, en teoria se
consigue - la reparacion rapida y segura del dafio al medio ambiente -. No obstante,
como ha sido puesto de manifiesto en reiteradas ocasiones a lo largo del presente
estudio, la realidad es bien distinta: el Fondo carece de los medios econdémicos

1210.
»

necesarios para sufragar los elevados costes de saneamiento y reparacion en

consecuencia, despliega con toda crudeza los medios que le ofrece la C.E.R.C.L.A.

27 Seccién 9612, articulo 112 de la C.E.R.C.L.A. En relacién con el riguroso procedimiento

previsto en dicho articulo, vid., WOLF, S. M., op. cit., pp. 240 a 242.

1208 Vid. supra, n° 248.
1209 No hay que olvidar que el caso de dafios a los "recursos naturales”, la accién frente al Fondo
tan s6lo puede interponerse por el Estado federal o nacional en su calidad de Public Trustee, vid., Seccién
9611, articulo 111 de la C.E.R.C.L.A.

1210 Actualmente existen 1.250 zonas incluidas en la Lista Nacional de Prioridades. Se calcula que
el coste medio de la restauracién de un lugar contaminado se sitia entre los 29 y los 35 millones de
délares (Vid. Libro Verde, cit., Anexo II, p. 31). La US Office of Tecnology estima que el coste total
de descontaminacién alcanzard seguramente los 500 millones de délares (Vid. THIEFFRY, P.,
"L’opportunité...", cit., p. 115).
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(canalizacién de la responsabilidad objetiva, retroactiva y solidaria) para imputar
desesperadamente los gastos de la reparacion que él no puede asumir a una de las

partes potencialmente responsables.

Evidentemente, esta situaciéon provoca numerosos pleitos entre las personas
designadas como responsables, sus compaiiias de seguros, las entidades financieras
y la E.P.A.. Se estima que actualmente hay 14.000 individuos inmersos en una
accién ante los tribunales por la Ley Superfund™' y que, ademas, los gastos
procesales representan nada menos que alrededor del 30-60% de los recursos

empleados por las partes implicadas''

. A pesar de la ultimas modificaciones
legislativas apuntadas en los Capitulos anteriores'?®, el funcionamiento del
sistema ha obligado tanto a las compaiiias de seguros cuanto a los lenders a
replantearse, por un lado, su actitud con respecto a la cobertura de los riesgos
ecolégicos o a la financiacion de actividades potencialemente contaminantes, con las
consiguientes implicaciones para el desarrollo economico del pais y, por otro, a
estimular la implantacién de mecanismos de verificacion de riesgos o auditorias
ambientales antes de ceder ante cualquier operacion de garantia. Naturalemente, y
con indepencia de ésta dltima ventaja, cualquier estrategia comunitaria tendente a
establecer un sistema comin en materia de responsabilidad por dafios al medio
ambiente deberd tener muy en cuenta lo que la Comisién ha denominado los
"efectos perversos” de la C.E.R.C.L.A."" capaces de sacrificar la esencia del
principio "quien contamina, paga" al prescindir, sin escripulos, de dos de los
elementos fundamentales que informan cualquier esquema de responsabilidad por
dafios, incluida la responsabilidad por dafios al medio ambiente: el principio de la

irretroactividad de las leyes - exponente basico del principio general de seguridad

2 Tl = ;. z =2
11 A este respecto, la Comisén sefiala que un tinico asunto hubo més de 400 compafias de seguros

implicadas como consecuencia de las diligencias de la E.P.A. (Vid. Libro Verde, cit., Anexo I, p. 32).
122 Ibidem, p. 32.
2% Vid. supra, n° 161.
24 Libro Verde, cit., Anexo II, p. 32.
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juridica - y la prueba del nexo causal entre €l sujeto agente y el resultado dafioso.
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I. Partiendo de la escasa virtualidad practica de los mecanismos de
responsabilidad internacional del Estado, cualquier aproximacion a la problematica
juridica que suscita la responsabilidad por dafios al medio ambiente exige un anélisis
del planteamiento de la cuestiéon que muestre los esfuerzos realizados por localizar
la responsabilidad del individuo tanto a través de la negociacion de convenios
internacionales cuanto en el seno de las instituciones de la Union Europea y en el

ambito puramente doméstico.

Tanto los convenios clésicos sobre responsabilidad por los dafios originados
por grandes catastrofes ambientales cuanto los convenios mas modernos -firmados
alrededor de los afios noventa - relativos al ejercicio de determinadas actividades
peligrosas para el medio ambiente solucionan la ardua cuestién de la reparacion de
los dafios al medio ambiente mediante el mecanismo cldsico de la responsabilidad

civil de corte individualista, presente en los distintos ordenamientos juridicos.

Los esfuerzos de la Comunidad Europea por establecer un sistema
comunitario de responsabilidad por dafios al medio ambiente se orientan en el mismo
sentido: superado el enfoque sectorial planteado en sus propuestas de directivas en
materia de residuos, recientemente la Comision Europea ha planteado la posibilidad
de que la Comunidad, bien firme el Convenio del Consejo de Europa sobre
responsabilidad civil por los dafios ocasionados por actividades peligrosas al medio
ambiente, bien construya su propio sistema integral de responsabilidad por dafios

al medio ambiente capaz de potenciar las ventajas de la responsabilidad civil al
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tiempo que aproveche los resultados positivos de los mecanismos colectivos de
indemnizacidn. En este sentido, considero que la solucion final debe referirse a una
Directiva marco basada el articulo 130 S del Tratado - atendiendo a la
jurisprudencia del Tribunal de Justicia - y perfectamente capaz de superar los
obstaculos opuestos por algin Estado miembro basados en el célebre principio de
la subsidiariedad: el desorden que impera en los ordenamientos juridicos de los
Estados miembros en relaciéon, por un lado, con el lugar que ocupa Ia
responsabilidad por dafios al medio ambiente en la legislacidon nacional (Cédigo
civil, leyes sobre responsabilidad ambiental, leyes sobre proteccion del medio
ambiente en general y leyes ambientales especificas) y, por otro, la ausencia de una
solucién uniforme, contribuye a fortalecer los clasicos argumentos que se oponen
al citado principio de subsidiariedad referidos al falseamiento de la competencia y,

por ende, a la obstaculizacion del funcionamiento del mercado interior.

II. Del alcance de la definicion de darios al medio ambiente dependeri el tipo
y la extension de las medidas reparadoras; ahora bien la especificidad de los dafios
| ambientales determina también el resto de elementos tipicos que configuran el
mecanismo de la responsabilidad por dafios al medio ambiente: por una parte, la
oportunidad de establecer un sistema de responsabilidad por culpa u objetiva; por
otra, la solucion adoptada para identificar al presunto responsable del dafio; en fin,

la identificacion de los legitimados activos para solicitar la reparacion del dafio.

III.  La definicién de dafios al medio ambiente se encuentra actualmente afecta
a dos categorias distintas en funcion de que el medio ambiente dafiado atente a la
salud y a los bienes de las personas o al medio natural en cuanto a tal. En el primer
supuesto, el dafio al medio ambiente se integra en la categoria de los denominados
darfios personales, patrimoniales o econémicos, todos ellos sometidos al &mbito del
Derecho privado. En el segundo supuesto, el dafio al medio ambiente engloba lo que
la doctrina ha denominado dafio ecolégico puro, ajeno a cualquier connotacién

personal, patrimonial 0 econémica. La mayoria de los ordenamientos juridicos
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reconducen este tipo de dafios a la esfera del Derecho publico, donde cobran
especial protagonismo la responsabilidad administrativa y la responsabilidad penal.
No obstante, la especificidad del dafio al medio ambiente exige superar la citada
dicotomia Derecho publico/Derecho privado puesto que, por una parte, sus limites
no coinciden en todos los Estados, como lo revela un analisis comparado del
concepto de propiedad privada y, por otra, 10s intereses que se pretenden proteger
con la reparacion del dafio al medio ambiente - entendido en la doble vertiente
apuntada - ni son ptblicos ni privados: son, en realidad, "intereses colectivos". Por
lo tanto, en mi opinidn, parece aconsejable aplicar el mismo régimen de proteccion
a esta nueva categoria de intereses colectivos, independientemente de que se trate

de un "dafio a las personas o a sus bienes" o de un "dafio ecologico puro”.

IV. A pesar de la diferencias entre los dafios patrimoniales ajenos a cualquier
connotacion ambiental y los dafios al medio ambiente en su doble acepcion (dafio
al medio ambiente que atente a la salud o a los bienes y dafio ecoldgico puro), la
mayoria de los ordenamientos juridicos niegan la especificidad de los dafios al medio
ambiente al pretender su reparaciéon mediante la aplicacion del mecanismo clasico
de la responsabilidad civil, 1o que en numerosas ocasiones sera tanto como negar su

reparacion.

Los requisitos que necesariamente debe cumplir el dafio para generar
responsabilidad civil normalmente no se dan cuando se produce un dafio al medio
ambiente, sobre todo en su vertiente de dafio ecolégico puro: la exigencia de un
dafio cierto y personal. Por una parte, la pretendida certeza del dafio obliga tanto
a superar la prueba de su realidad y las dificultades de su complejidad cuanto a
encontrar los estdndares de calidad ambiental con el fin de contrastar la relevancia
del dafio. Por otra parte, la complejidad y la gravedad de los efectos del dafio
ambiental obligan a incluir en el concepto global de dafios al medio ambiente objeto
de responsabilidad el riesgo de dario: en este orden de ideas, cobran especial

relevancia la reparacion tanto de las medidas preventivas adoptadas con el fin de
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evitar el dafio cuanto la pérdida de ganancia futura derivada del mismo, si bien este
Gltimo concepto encuentra serias dificultades cuando se refiere al dafio ecologico.
En tercer lugar, la exigencia de dafio personal resulta inconciliable con el caracter
colectivo del dafio ambiental: es, por lo tanto, absolutamente necesario arbitrar
nuevas formulas de legitimacién activa que poco o nada tienen que ver con la
legitimacion individual inherente a todo sistema de responsabilidad civil. En fin, la
situacion se agrava cuando el factor tiempo afecta al dafio ambiental y se produce
lo que se conoce como daiios histéricos, dafios acumulados o dafios croénicos: en
estos casos, los problemas de identificacion del dafio, de &mbito (victimas afectadas)
o de fuente (origen muiltiple) relativizan todavia més la pretendida certeza y
personalidad del dafio al medio ambiente como dafio objeto de reparacidon mediante

el mecanismo clasico de la responsabilidad civil.

En defintiva, la especial naturaleza colectiva del dafio ambiental exige, en
mi opinidén, aplicar el mismo régimen especial de responsabilidad ambiental con
independencia de que se trate de dafios personales, patrimoniales o econémicos o de
dafios ecoldgicos puros. La aplicacion estricta de los elementos claves de la
responsabilidad civil conduce en la practica a una forzosa humanizacioén del dafio

ecolégico, lo que en numerosas ocasiones serd tanto como negar su reparacion.

V. El objetivo principal de todo sistema de responsabilidad consiste en
compensar el dafio causado a la victima haciendo uso de un mecanismo judicial de
corte individualista inspirado en el principio de justicia correctiva; ahora bien, junto
al objetivo clasico de compensacion del individuo subyace en el ambito del medio
ambiente un objetivo derivado de inspiracién socioecondmica tendente a conseguir
el denominado agjuste de actividades de las partes potencialmente contaminantes
mediante la internalizacion de los costes de contaminacion en el proceso de
produccion y su posterior reflejo en el precio del producto. Entendida, por lo tanto,
la responsabilidad como mecanismo a la vez de compensacion y de ajuste de

actividades, la misma no es mis que una manifestacion pura y simple del
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controvertido principio "quien contamina, paga" y, por ende, del principio de
"accion preventiva". Ambos principios justifican el transito de un régimen de

responsabilidad subjetiva a un régimen de responsabilidad objetiva.

VI.  Tanto a nivel internacional cuanto nacional se ha producido una progresiva
objetivacion del mecanismo de la responsabilidad por daiios al medio ambiente.
Este fendmeno se presenta como el fruto de un lento y progresivo proceso ligado
al desarrollo de la actividad industrial o al manejo de substancias peligrosas,

susceptibles ambas operaciones de provocar dafios al medio ambiente.

La citada tendencia a la objetivacion de la responsabilidad se ha producido
en el seno de los ordenamientos nacionales gracias a una avanzada labor de
interpretacién jurisprudencial fundada en la teoria del riesgo, acompafiada, en
ocasiones, de determinadas leyes generales o sectoriales que consagran la
responsabilidad objetiva de los sujetos sometidos a su a&mbito de aplicacion: asi, la
jurisprudencia de la mayoria de los sistemas nacionales parte de los principios
clasicos del Derecho privado anclado en concepciones subjetivas de la
responsabilidad civil (en el que la culpa juega un papel esencial como criterio de
imputacién) y los combina con nuevos principios basados en la presuncion de
culpabilidad como, por ejemplo, la responsabilidad civil de hecho por las cosas
(Francia) o la inversion de la carga de la prueba (Espafia, Holanda, Italia,
Alemania). Paralelamente, los Estados han ido adoptando un importante cuerpo
legislativo que consagra expresamente la responsabilidad objetiva del que controla
substancias o actividades peligrosas. En este sentido debe destacarse la Ley alemana
sobre responsabilidad ambiental, centrada exclusivamente en los atentados al medio
ambiente que provoquen un dafio al individuo, y la Ley Superfund norteamericana
que, a diferencia de la anterior, establece la obligacion de saneamiento de la zona
contaminada o la reparaciéon del medio natural afectado directamente frente a la
autoridad publica. Por el contrario, la Ley italiana n® 349 de 8 de julio de 1986 ha

venido a interrumpir la tendencia manifestada en el resto de paises al establecer
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sorprendentemente la responsabilidad subjetiva del sujeto frente al Estado por los

dafios al medio ambiente.

VII. Los principios generales de justicia, equidad, seguridad juridica y eficacia,
por un lado y, los principios ambientales de "quien contamina, paga" y "accién
preventiva", por otro, obligan a establecer un tajante limite temporal a la aplicacion
de todo sistema de responsabilidad objetiva por dafios al medio ambiente. En esta
linea, la mayoria de los ordenamientos juridicos oponen el principio de
irretroactividad de las normas a los denominados dafios histéricos o darios
originados en el pasado y los someten a una especie de responsabilidad cuasi-
subjetiva basada en la previsibilidad del dafio o en las reglas de la diligencia debida.
Esta situacion fuerza la necesidad de plantearse nuevos mecanismos alternativos de
reparacion. Unicamente la controvertida C.E.R.C.L.A. norteamericana se atreve a

mantener un mecanismo de responsabilidad objetiva y retroactiva a la vez.

VIII. Actualmente todos los sistemas de responsabilidad objetiva contemplan la
posibilidad de eximir de responsabilidad al sujeto agente por algin motivo
susceptible de producir la interrupcion del nexo causal. La amplitud del d4mbito
cuantitativo y cualitativo de las excepciones, unida al rigor de la regulacion de la
prueba del nexo causal, delimita el alcance real del sistema de responsabilidad
objetiva. En consecuencia, si bien algunas excepciones - como por ejemplo, la
fuerza mayor y la actividad concurrente de la victima, un tercero o la autoridad
publica - se admiten undnimamente en los distintos ordenamientos juridicos, no
ocurre lo mismo con aquellas excepciones susceptibles de desvirtuar la verdadera
naturaleza de la responsabilidad objetiva por dafios al medio ambiente: me refiero
al cumplimiento de las normas o autorizaciones emanadas de la autoridad publica,
las circunstancias locales y, por ultimo, el riesgo del desarrollo. A pesar de la
reacciones que puedan suscitarse en los medios afectados, considero que las citadas
excepciones deben admitirse con cautela con el fin de evitar el riesgo de convertir,

en la prictica, un sistema de responsabilidad objetiva en un sistema de
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responsabilidad por culpa.

IX. Laidentificacion del responsable constituye uno de los principales problemas
que plantea la responsabilidad por dafios al medio ambiente: tras la superacion del
grave obstaculo de la prueba del nexo causal habra que imputar la responsabilidad
a uno de los posibles sujetos relacionados con el resultado dafioso. Tratiandose de
atentados ambientales la dificultad aumenta debido a las caracteristicas del dafio
ambiental y la complejidad de sus efectos. Por todo ello, los distintos ordenamientos
de referencia - internacional, comunitario y nacional - han arbitrado determinados
mecanismos que contribuyen a facilitar la prueba de lo que constituye el alma mater
de todo sistema de responsabilidad objetiva, esto es, la relacién de causalidad, para
pasar a continuacion a canalizar la responsabilidad en una persona previamente

determinada en funcidn de la actividad de riesgo de que se trate.

El mecanismo de la canalizacion de la responsabilidad por dafios al medio
ambiente posee, a mi modo de ver, numerosas ventajas: en primer lugar, contribuye
a la aplicacion del principio "quien contamina paga", estimulando el procedimiento
de internalizacién de costes tan sélo por parte de la persona que posee el control de
la actividad de riesgo y que, a la vez, resulta més beneficiada; en segundo término,
como consecuencia de la ventaja anterior, fomenta el aspecto preventivo de la
responsabilidad objetiva; en tercer lugar, concentra la necesidad de asegurarse o
proceder a otro tipo de garantia financiera en manos de una 0mica persona,
contribuyendo, de este modo, a una reduccion de costes que afectarian a todo el
proceso de produccion y que, en éltima ratio, repercutirian en el consumidor; por
ultimo, facilita y simplifica los procesos judiciales de responsabilidad al introducir

un factor de certeza y de economia procesal.
Actualmente puede estimarse que existen dos grandes modelos de

canalizacion: el sistema de canalizacién estricta y €l sistema de canalizacion

miltiple. El primero concentra normalmente la responsabilidad en una sdla persona

489

Tesis doctoral de la Universidad de Alicante.Tesi doctoral de la Universitat d'Alacant. 1996.



Responsabilidad por dafios al medio ambiente. Lucia Gomis Catala.

que, por regla general, tendra el control absoluto de la actividad de riesgo. El
segundo, tipicamente norteamericano, sitiia en un mismo plano a las distintas "partes
potencialmente responsables”, de modo que la victima o el poder publico puede
dirigirse indistintamente frente a cualquiera de ellas. Este ultimo sistema, si bien
garantiza la reparacién ultima del dafio, en mi opinién, desvirtia por completo la
naturaleza del mecanismo de la canalizacién y pone en entredicho su eficacia

materializada en las ventajas citadas.

X. Para proceder a la canalizacion de la responsabilidad serd necesario
previamente que la victima supere "the paramount obstacle” que supone la prueba
del nexo causal entre la accién del demandado y el dafio resultante, habida cuenta
de las caracteristicas especificas del dafio al medio ambiente y de la complejidad de
sus efectos. Situacion esta ultima que puede verse agravada cuando concurren en €l
atentado ambiental los siguientes factores: la distancia entre la instalacion
contaminante y la zona afectada; la multiplicidad de fuentes de emision
(contaminacion cronica o por sinergia); €l tiempo transcurrido entre el origen del
dafio y su manifestacion (dafios histéricos o dafios originados en el pasado); y por
ultimo, la duda cientifica que de forma constante amenaza toda prueba de

causalidad.

Todas estas vicisitudes obligan a atemperar el rigor que tradicionalmente ha
presidido el elemento fundamental de la prueba de causalidad. Para ello, tanto la
jurisprudencia cuanto el legislador han disefiado soluciones nuevas basadas en la
teoria de las probabilidades o en el establecimiento de presunciones legales,
respectivamente. Estas altimas se basan en la capacidad manifiesta del demandado
para producir el dafio; ahora bien, algunos Estados - como Alemania - contemplan,
a mi modo de ver, un sistema muy limitado al permitir al demandado destruir la
presuncidn si demuestra que la instalacion ha venido siendo utilizada adecuadamente
o existe otro factor, atendiendo a las circunstancias particulares del caso, capaz de

causar el dafio. Por el contrario, tanto el sistema francés relativo a los accidentes
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nucleares cuanto el japonés en materia de contaminacion atmosférica y el
norteamericano consagrado por la C.E.R.C.L.A. establecen un sistema de
presunciones absolutas que dificilmente se puede refutar. Por Gltimo, esta tendencia
a flexibilizar el rigor de la prueba del nexo causal manifestada en las citadas
reacciones jurisprudenciales y legislativas debe completarse, en mi opinion, con la
garantia del derecho de la victima y del presunto responsable a la informacion que
poseen tanto las autoridades pablicas - situacién ampliamente difundida, al menos,
en los Estados miembros de la Comunidad Europea y en EEUU - cuanto el
explotador de la instalacién contaminante, tal y como contemplan el Convenio del

Consejo de Europa y Ley alemana sobre responsabilidad ambiental.

XI.  Guiados por un cierto afan destinado a encontrar a toda costa un sujeto
responsable capaz de reparar los dafios al medio ambiente, algunos ordenamientos
juridicos, capitaneados por la C.E.R.C.L.A. norteamericana, canalizan directamente
la responsabilidad sobre determinadas personas ajenas a la actividad dafiosa
provocando, por un lado, la ruptura del nexo causal entre la accion y el resultado
y vaciando de contenido, por otro, el principio "quien contamina, paga",
fundamento tdltimo de todo sistema de responsabilidad por dafios al medio ambiente:
los supuestos mas conflictivos - inconcebibles en la Comunidad Europea y en el
seno de sus Estados miembros - se refieren a la imputacién de la responsabilidad
del comprador de un bien inmueble contaminado y a la responsabilidad de una

entidad financiera por los dafios al medio ambiente producidos por el prestatario.

En ambos casos, la cercania del sujeto o la garantia de solvencia han movido
al legislador a prescindir del elemento fundamental y més controvertido, por razén
de la prueba, del instituto de la responsabilidad: la relacion de causalidad. A pesar
de que el legislador faculta al comprador y al lender a oponer excepciones tales
como la innocent purchaser, la existencia de vicios ocultos o clausulas contractuales
y la secured creditor exemption, respectivamente, las reacciones, sobre todo del

mundo financiero, no se han hecho esperar: las entidades financieras reclaman una
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puntualizacién de cudl es su verdadera funcidn frente al deudor prestatario y frente
a la politica nacional en materia de medio ambiente. Paralelamente se ha producido
una reaccién judicial y legislativa (pendiente de convalidacion) que atempera el rigor
con el que se habia venido interpretando la secured creditor exemption, permitiendo
a los acreedores supervisar y controlar la situacién financiera del acreedor asi como

proteger su interés mediante la adquisicion del bien objeto de garantia.

Si bien el método que utiliza la CERCLA norteamericana para identificar a
toda costa un responsable, basado en la ruptura del nexo causal entre la accidn y el
resultado, resulta a todos luces inadmisible en términos de justicia y de seguridad
juridica, estimo francamente provechosos los resultados obtenidos en cuanto a la
utilizacién de valiosos instrumentos de mercado basados en la informacién mutua
entre las partes implicadas, inspirados todos ellos en el principio de prevencién: me
refiero a los procedimientos de verificacion de riesgos que combinan indistintamente

los estudios de impacto y las auditorias ambientales.

XII. Del andlisis de los distintos ordenamientos objeto de referencia se desprende
que cuando la prueba del nexo causal y la posterior canalizacion de la
responsabilidad determinen la existencia de mas de un responsable los mismos
responderan solidariamente: la especificidad del dafio ambiental obliga a sacrificar
el elemento de justicia que inspira a la responsabilidad mancomunada, concebida,
esta Ultima, como un postulado clésico de la responsabilidad civil. No obstante, los
peligros que encierra la responsabilidad solidaria obligan a aceptarla con cautela y
a supeditarla a la indivisibilidad del dafio: la mayoria de los ordenamientos juridicos
ofrecen al responsable la posibilidad de demostrar a priori su cuota de

responsabilidad, en cuyo caso la solidaridad se habré desvanecido.
XIII. La particular naturaleza del medio ambiente en cuanto "bien lesionado”
plantea la cuestion mas original o especifica de la responsabilidad por dafios al

medio ambiente: la determinacién del sujeto pasivo del dafio y, por tanto, el
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legitimado activo para su reparacion. La clasica regla de la legitimacion individual,
en virtud de la cual podra reclamar un dafio aquél que lo ha sufrido, basada en la
tradicional dicotomia entre lo publico y lo privado, se viene abajo en el ambito de
la proteccién del medio ambiente: una nueva categoria de intereses de la cual es
titular la colectividad reclama la combinacién de medios tutelares publicos y

colectivos capaces de garantizar la defensa del interés colectivo al medio ambiente.

La legitimacion piiblica encuentra profundo arraigo en aquellos sistemas
juridicos que, como el espafiol, reconocen la institucién del dominio piiblico, donde
se encuadran gran nimero de bienes que pueden calificarse como "ambientales”. En
este sentido, el Derecho italiano constituye el ejemplo mas radical: la Ley italiana
n° 349 de 8 de julio de 1986 parte de la naturaleza piblica del dafio ambiental y,
en consecuencia, considera que todo atentado al medio ambiente supone la violacion
de un derecho subjetivo piblico al ambiente en manos de la autoridad publica. No
obstante, la exclusividad de la legitimacion publica encierra serias dificultades: por
una parte, implica un control monopolistico y antidemocratico de la accién que
puede acarrear graves riesgos de "discrecionalidad politico-administrativa"; por otra,
plantea la ausencia de accionabilidad cuando el dafio exceda los limites del dominio
piblico - el aire, el clima, la fauna, etc.- o, todo lo contrario, cuando el dafio afecte
a una propiedad privada; en fin, pone en entredicho la habilidad del Estado para
detectar la agresion y actuar en consecuencia. En mi opinion, el mantenimiento de
la legitimacion exclusiva del Estado s6lo es admisible desde la optica de la teoria
tipicamente anglosajona del public trustee o parens patriae: el Estado se convierte
en depositario y garante de los recursos naturales e interés de las generaciones
actuales y futuras con independencia de si son propiedad publica, privada o res
nullius; ademas, esta concepcion fomenta la delegacion de la tutela ambiental en
manos de 6rganos publicos con un alto grado de especializacion capaces de percibir,

en la medida de lo posible, la complejidad del dafio ambiental.

XIV. Las deficiencias apuntadas y el reconocimiento progresivo del interés

493

Tesis doctoral de la Universidad de Alicante.Tesi doctoral de la Universitat d'Alacant. 1996.



Responsabilidad por dafios al medio ambiente. Lucia Gomis Catala.

colectivo al medio ambiente como una nueva categoria de intereses difusos ha dado
paso, junto a la legitimacion publica, a nuevos métodos basados en la idea de
"garantismo social" o "colectivo" que inspira el nacimiento de acciones populares
0 acciones colectivas en manos de las asociaciones. Este fendmeno exige una ruptura
o "metamorfosis" profunda de algunos de los principios clasicos del proceso con el

fin de garantizar que el "representante ideoldgico" posea el ius standi.

Lamentablemente, Espafia - a diferencia de paises como EEUU - se
encuentra en este campo en un estadio muy poco desarrollado. El reconocimiento
de la accion popular como expresion mas simple y pura de la legitimacion colectiva
presenta, a pesar de sus indudables virtudes, serias dificultades desde la perspectiva
practica y juridica: en primer lugar, numerosos temores se han puesto de manifiesto
en relacion, por un lado, con la proliferacion de litigios infundados y entorpecedores
de la accién de los tribunales y, por otro, con su posible utilizacién como
mecanismo de extorsion y chantaje; en segundo término un andlisis de la legislacion
ambiental espafiola revela un panorama desolador: se produce un reconocimiento
legislativo, a mi modo de ver caprichoso (ausencia de criterio), incoherente
(desconocimiento de leyes generales posteriores) y en determinados ambitos
inconstitucional (reconocimiento exclusivamente a nivel autonémico). A ello hay que
sumar el contenido de determinados articulos de la Constitucién espafiola que
impiden reconocer directamente desde la misma, y en ausencia de ulterior desarrollo
legislativo, la existencia de un derecho subjetivo al medio ambiente capaz de
fundamentar la existencia generalizada de la accion popular. No obstante, un sector
de la doctrina considera que de los citados articulos de la Constitucion espaifiola
emana un verdadero Derecho al medio ambiente, de naturaleza subjetiva, con rango
de Derecho fundamental y con carécter bifronte, esto es de dimension individual y
colectiva a la vez susceptibles de garantizar el reconocimiento de la accion popular,

al menos en el procedimiento contencioso-administrativo.

XV. La escasa aceptacidon de que goza la accion popular en la mayoria de los
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ordenamientos contrasta con un mayor y progresivo reconocimiento de la
legitimacion colectiva de las asociaciones: a las ventajas de orden practico se suman
las consideraciones juridico-filos6ficas que configuran a la asociacion como el

legitimado activo ideal para la proteccién de los intereses difusos o colectivos.

Sin embargo, de nuevo en Espafia s6lo la jurisprudencia del Tribunal
Supremo y del Tribunal Constitucional estd jugando un papel relevante: de un
analisis del ordenamiento juridico espafiol se desprende la necesidad de un desarrollo
ulterior legislativo inexistente por el momento. Mientras tanto, habrd que estar a los
criterios jurisprudenciales que imperan en esta materia basada en la superacion del
limite del interés directo al interés legitimo y, dentro de éste, en el reconocimiento,
junto al interés individual, del interés colectivo, contribuyendo de este modo a la

consagracion de la legitimacion activa de las asociaciones y grupos.

Por el contrario, en el &mbito del Derecho comparado se ha producido un
amplio reconocimiento de la legitimacion colectiva tanto a nivel legislativo cuanto
jurisprudencial. No obstante, salvo en el caso de las citizen suits estadounidenses,
dicho reconocimiento estd siempre sometido a una serie de limites subjetivos y
objetivos: los primeros se orientan a asegurar €l buen fin del "garantismo social o
colectivo" que tiene encomendado la asociacién ambientalista y su representatividad
ante los jueces. Para ello, algunos ordenamientos - como el brasilefio o el holandés -

exigen simplemente que la asociacién tenga como finalidad estatutaria la proteccion
del medio ambiente y otros - como el francés o el italiano - establecen un rigido
procedimiento de habilitacién; normalmente a la generosidad en la exigencia de los
requisitos subjetivos para el reconocimiento de la legitimacidn colectiva de las
asociaciones ambientales se corresponde la amplitud del objeto de Ia accion ligada
a la delimitacidn del orden jurisdiccional en el que pueden actuar: asi, los sistemas
nacionales citados que condicionan el reconocimiento de la legitimaciéon a un
riguroso procedimiento de habilitaciéon administrativa restringen su ambito de

actuacion al orden penal y/o administrativo y limitan el objeto de la accion a la
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defensa de la legalidad; por el contrario, aquellos ordenamientos que contemplan en
manos de las asociaciones una accion publica, ya sea como manifestacion particular
del reconocimiento generalizado de la accién popular (EEUU) o creada por una Ley
ad hoc (Brasil) o por la jurisprudencia del Tribunal Supremo (Holanda), poseen el
mérito, por un lado, de admitir el ejercido de la accidn en el orden civil y, por otro,
de permitir que la asociacién ambiental pueda obtener del juez, ademds de un
mandamiento judicial (injunction) con el fin de ordenar que cese la actividad dafiina
o se adopten medidas preventivas, la obligacién de reparar el medio ambiente

afectado (remedy).

Con todo, de nada sirve alcanzar un amplio reconocimiento de la
legitimacion activa si el titular de este derecho no tiene los medios para poder
ejercerlo. En mi opinidn, es de justicia que la "parte ideoldgica" - individual o
colectiva - no vea obstaculizado su acceso a la justicia por meros obstaculos
econémicos cuando en realidad se le deberia recompensar por haber ejercido una
funcion que corresponde ejecutar al Estado y financiar a la colectivad: tal es la
filosoffa que inspira la gratuidad de las costas en EEUU o algunas ventajas
econdmicas en Brasil y que deberia servir al legislador espafiol como punto de

referencia de futuros desarrollos normativos.

XVI. La reparacion in natura, entendida como la restituciéon del bien dafiado al
estado en que se encontraba antes de sufrir una agresion ("quo ante"), constituye la
opcion principal que ofrece el mecanismo de la responsabilidad civil cuando de
dafios al medio ambiente se trata: "la inica reparacion razonable desde el punto de
vista ecologico". A diferencia de los dafios corporales o contra la propiedad, los
dafios al medio ambiente no pueden ser abordados exclusivamente desde una Optica
econdmica y, por consiguiente los titulares del derecho a la reparacion - el Estado,
el particular perjudicado propietario de los elementos ambientales dafiados, o las
asociaciones ecologistas - carecen de libertad de eleccion entre reparacion in natura

o indemnizacién monetaria, ya que aquélla deberd siempre, dentro de los limites
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razonables, prevalecer.

Ademads, la practica unanimidad que se desprende del andlisis de los
ordenamientos juridicos existentes en los distintos 4mbitos - nacional, comunitario
e internacional - pone de manifiesto que el cumplimiento riguroso del principio
"quien contamina, paga" exige admitir en el seno de la responsabilidad por dafios
al medio ambiente no s6lo la reparacion stricto sensu como medida prioritaria sino
también la adopcién de medidas preventivas destinadas a garantizar la efectividad
y duracién de la misma: de lo contrario, se estaria admitiendo el "derecho a dafar

indemnizando".

La especial naturaleza del bien lesionado cuando se produce un dafio al
medio ambiente condiciona, una vez mas, la determinacién del titular de la
obligacion de reparacion y pone en tela de juicio el principio clasico de Derecho
civil, en virtud del cual el "reparador natural" del dafio es el responsable del
mismo. En ocasiones, junto al responsable, el Estado suele asumir una funcion de
control que se manifiesta normalmente mediante la imparticion de instrucciones, la
utilizacién de mecanismos de coaccién o la ejecucion subsidiaria de la reparacion.
Otras veces, la Administracion directamente repara el dafio y posteriormente intenta
localizar al responsable para resarcirse los gastos. Este sistema posee la ventaja de
ofrecer una respuesta inmediata, directamente controlada por el public trustee y, por
lo tanto, beneficiosa para el medio ambiente. El fundamento de la atribucién del
poder directo de reparacion in natura al ente publico coincide con el que informa
el reconocimiento de la legitimacion del Estado para perseguir judicial - legitimacion
activa - o extrajudicialmente - haciendo uso de su potestad de autotutela - la efectiva
reparacion del dafio ambiental y, por consiguiente, las dudas que en ese contexto se
planteaban en relacion con la habilidad del Estado se extienden al método de
reparacion que el mismo utilice: en mi opinion, tan sélo el sometimiento a un
riguroso procedimiento de participacion administrativa y de informacion piblica, a

semejanza del que regula la C.E.R.C.L.A. norteamericana, permite garantizar el
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control por parte de la colectividad del método de reparacién planteado por el
Estado, entendida la colectividad como la tnica entidad legitimada para controlar
la efectiva reparacién cuando se produce un atentado a un bien colectivo. En esta
linea, el dltimo paso - consagrado por la jurisprudencia holandesa - lo constituye el
reconocimiento junto al Estado del protagonismo de la colectividad, representada por
las asociaciones de proteccion del medio ambiente, para reparar directamente el
dafio y posteriormente solicitar del responsable - frente a los tribunales - la
compensacion de los gastos ocasionados o, lo que es lo mismo, la extension del
reconocimiento de la legitimacién colectiva de las asociaciones al dmbito de la

reparacion de los dafios y perjuicios.

La reparacién in natura, entendida como la restitucion exacta del medio a
su estado de origen (statu quo ante), se encuentra doblemente limitada: por una
parte, la reparacion exacta es imposible por naturaleza y estd sometida a numerosas
dificultades cientificas y técnicas relacionadas con la caracteristicas especiales del
dafio al medio ambiente: la reparacién in natura siempre serd una reparacion
relativa, una reparacion parcial; por otra parte, la "reparacion adecuada” del dafio
al medio ambiente en la practica s6lo tendrd lugar si es técnicamente posible y
econdémicamente razonable: el principio de proporcionalidad - presente en la
mayoria de los ordenamientos juridicos - limita el alcance de las medidas de
reparacion a aquellas medidas "Optimas" fruto de la comparacion entre el coste de
las mismas y el resultado ventajoso obtenido. Si desde una Optica general la
delimitacion de este principio plantea problemas, mayores dificultades suscita
cuando se refiere a la reparacién del dafio ambiental: por una parte, trae a colacion
la ardua determinacién de la cuantificacién econdémica del dafio, y por otra, la
valoracion del beneficio obtenido desde el punto de vista ecoldgico. Por lo tanto,
como esté previsto en algunos ordenamientos nacionales y convenios internacionales
- cuando la reparacion in natura, entendida en un sentido estricto, sea imposible o
desproporcionada, el interés ecol6gico protegido exige la bisqueda implacable de

medidas con un efecto ecolégico equivalente que, si bien no permitirdn el
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restablecimiento del statu quo ante, al menos impedirdn la ausencia total de

reparacion o su sustitucion automaética por la indemnizaciéon monetaria.

XVII. Admitido, pues, un concepto amplio de reparacion in natura capaz de
albergar soluciones equivalentes, en ocasiones resulta materialmente imposible,
irreversible o sencillamente excesiva - en términos de proporcionalidad - la medida
de restauracion pretendida. En tales casos, la mayoria de los ordenamientos juridicos
obligan a compensar mediante una indemnizacién monetaria el dafio ambiental
provocado: el principio "quien contamina, paga" obliga a admitir como método de
reparacion subsidiario una compensacién simbdlica, inadaptada por definicién al
sistema de responsabilidad por dafios al medio ambiente y, por lo tanto, sujeta a

toda una serie de dificultades.

La principal dificultad con que se encuentra este método de reparacion se
refiere a la evaluacion del daiio ambiental: se trata de evaluar lo inevaluable. Por
definicidn, los recursos naturales se encuentran fuera del mercado (hors de marché),
no se producen, no se consumen, estan desprovistos de un precio. Hasta la fecha no
se ha encontrado un método de evaluacion econdmica aceptado por los diferentes
ordenamientos juridicos capaz de hacer frente a la complejidad del dafio ambiental:
en ocasiones, la dificultad del caso obliga a pactar una solucion negociada con el
fin de conciliar los intereses de las propias partes enfrentadas. No obstante, en un
procedimiento negociado siempre se corre el riesgo de que la parte responsable
intente minimizar las indemnizaciones correspondientes o que nadie defienda el
interés ecoldgico dafiado que no afecta directamente a las personas; a veces, algunos
ordenamientos juridicos descargan toda la responsabilidad en manos del juez a la vez
que guian sus pasos, solucion que desemboca ineludiblemente en interpretaciones
subjetivas; por el contrario, otros sistemas facultan directamente a la Administracion
para que sea ésta la que proceda a la evaluacién monetaria del dafio, y en este
contexto, merece la pena destacar los valiosos esfuerzos del legislador

norteamericano; por ultimo, recientemente se estan disefiando sistemas objetivos de
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evaluacion de dafios ambientales (evaluacidn a forfair) que, a pesar de suscitar
muchas reservas en términos de "justicia ambiental”, constituyen un instrumento
valioso para el juez o la Administracién cuando los mismos posean un mero valor

orientativo, que no es poco.

Superada la ardua labor de evaluacién del dafio ambiental es absolutamente
necesario garantizar la afectaciéon de la compensaciéon econémica a un fin
ambiental. De nuevo, la especialidad del dafio ambiental obliga a revisar, por una
parte, el principio de Derecho privado de no afectacidon especifica de la
indemnizacioén por dafios y perjuicios cuando las relaciones patrimoniales en juego
afectan al medio ambiente y, por otra, el principio de Derecho publico de la
universalidad presupuestaria. Si bien en el primer caso considero que el Estado debe
asumir la tutela del buen fin de la indemnizacién monetaria, en el segundo debe
adoptar una posicion mas activa y - siguiendo las ensefianzas de determinadas leyes
federales norteamericanas o la Ley brasilefia n® 7.347 de 24 de julio de 1985 -

deberia limitar por via legislativa el destino de las sumas percibidas.

Por otra parte, aun cuando la reparacién in natura sea proporcional y la
compensacion monetaria haya superado los escollos de su valoracién econdémica,
algunos ordenamientos juridicos, apoyados en la teoria del riesgo - fundamento de
la responsabilidad objetiva - asi como en la necesidad de compatibilizar la
proteccion del medio ambiente con el desarrollo econémico y la viabilidad del
seguro obligatorio, someten las indemnizaciones a determinados limites
cuantitatives. No obstante, el principio de la reparacion limitada como Unica
reparacion posible necesita compatibilizarse, al menos en determinados ambitos
extraordinariamente peligrosos, con el principio que fundamenta el mecanismo de
la responsabilidad por dafios al medio ambiente: el principio "quien contamina,
paga". Para ello, la experiencia - sobre todo a nivel internacional - demuestra que
la determinacion legal de los montantes debe reflejar la magnitud de las posibles

catastrofes ecolégicas objeto de reparacion y, en todo caso, el sistema debe admitir
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la existencia de clausulas de excepcion basadas en la culpa del sujeto activo.

XVIII. La especificidad del dafio ambiental condiciona absolutamente la
consecucion del principio de la full compensation mediante la aplicacién del
mecanismo cldsico judicial de corte individualista que informa todo esquema de
responsabilidad civil: tanto la reparacion in natura cuanto la compensacién
econémica presentan dificultades practicas insoslayables que obligan, por un lado,
a limitar el alcance de la reparacion y, por otro, a buscar soluciones reparadoras

alternativas de inspiracién colectiva.

XIX. De forma unanime la doctrina considera al seguro medioambiental como
un mecanismo complementario necesario a la responsabilidad por dafios al medio
ambiente: la extension de la objetivacion de la responsabilidad por dafios al medio

ambiente ha propiciado la necesidad de su aseguramiento.

La cobertura de las indemnizaciones por dafios personales y materiales y para
la reparacién del medio ambiente afectado por medio de seguros contribuye a
fortalecer, desde wun plano exclusivamente tedrico, la institucion de la
responsabilidad por dafios al medio ambiente: por un lado, al representar una
ventaja para la victima y para el responsable; por otro, al constituir, en cuanto
mecanismo eficaz de gestion de riesgos, un instrumento destacado de politica
ambiental. No obstante, la propia naturaleza del seguro resulta incompatible con la
especificidad de los dafios ambientales: se plantean dificultades insoslayables como,
por ejemplo, los supuestos de contaminacion crénica o acumulada, la valoracién del
dafo, la ausencia de informacidn estadistica o la magnitud de los dafios ecologicos.
Esta situacién ha llevado al mercado del seguro a convertirse en un mercado
comprador en donde la demanda de seguros medioambientales supera a la oferta que
esti dispuesta a presentar el sector en cuestién. La efectividad préctica de las pélizas
especificas que cubren sdlo los siniestros por contaminacion (las polizas E.I.L. y las

ofrecidas por los distintos Pools) deja mucho que desear si se tiene en cuenta que
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desconocen basicamente la esencia del dafio ecoldgico y que imponen limites

demasiado estrechos de indemnizacion.

En definitiva, considero que no existe en el trafico juridico una figura capaz
de representar con tanta claridad los avatares y, concretamente, las dificultades y
limitaciones inherentes al mecanismo de la responsabilidad civil derivadas de la
especificidad del dafio ambiental como el seguro de responsabilidad ambiental:
efectivamente, ain admitiendo la responsabilidad por contaminacién crénica o
gradual y superadas las dificultades para calcular el importe de la prima, el seguro
ambiental no resuelve en todo caso los siguientes problemas: ausencia de
responsable ante la imposibilidad de probar el nexo causal; existencia de una causa
de exencion de responsabilidad; contaminacion histdrica y contaminacion en los
denominados "orphan sites"; contaminacién intencionada del asegurado insolvente;
superacion de los limites cuantitativos de la cobertura; dafio puramente ecologico

ajeno a cualquier connotacién patrimonial.

XX. Las dificultades que presenta el mercado del seguro para adaptarse a las
especificidades del dafio ambiental obligan a plantearse nuevos sistemas de
indemnizacion conjunta, basados en el principio de la solidaridad colectiva, y cuyo
objetivo fundamental es facilitar la indemnizacién de los perjudicados y la
reparacion del dafio ambiental, ain por encima de los limites de la asegurabilidad
expuestos anteriormente: el paso de un sistema tradicional de reparacion del dafio
ambiental basado en el principio clasico de la responsabilidad individual a un
sistema moderno de reparaciéon anclado en el principio de responsabilidad
compartida tiene su maximo exponente en la creacion de los fondos de

compensacion.
Las principales ventajas que presentan los fondos en su doble modalidad de
fondo de garantia o fondo complementario se refieren, por umna parte, al

complemento que representan para el instituto de la responsabilidad cuando se
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plantean obstaculos a la accionabilidad debido a la ausencia de responsable o a la
superacion de los montantes maximos de reparacién, por otra, a la rapidez, eficacia
y flexibilidad que se desprenden del procedimiento de reparacion; en fin, en cuanto
a su posicion como el legitimado ideal para plantear la reparacion del dafio
ecologico cuando el ordenamiento juridico no ofrece esta posibilidad a grupos
(acci6n colectiva) o particulares (accién popular) que luchan por la salvaguarda del

interés colectivo afectado.

No obstante, el fondo ideal no existe: en primer lugar, y desde una
perspectiva tedrica, la mayor reserva que esta formula suscita se centra en el
denunciado fenémeno del "desvanecimiento de la responsabilidad civil" o, lo que
es lo mismo, desintegracién del principio "quien contamina, paga" y, por ende, de
la finalidad preventiva que del mismo se deriva. Ahora bien, considero que, por un
lado, el denominado proceso de socializacion de daiios, inherente a los mecanismos
de indemnizacion conjunta, devuelve el sentido a tales principios en el momento en
el que los sectores implicados vierten sus contribuciones al fondo de forma
proporcional al riesgo de contaminacién y, por otro, hay que tener presente que,
en todo caso, el fondo posee una accidn de regreso frente al verdadero responsable.
En tales circunstancias, el sistema de indemnizacién conjunta no hace mas que
garantizar la efectiva infernalizacion de costes y su reflejo certero en los precios de
los bienes de consumo, a la vez que consagra definitivamente el moderno principio
de la responsabilidad compartida. En segundo término, aun aceptando el
fundamento tedrico que justifica la existencia de los fondos, desde una perspectiva
practica siempre persistira el insoslayable asunto de la determinacion del nexo causal
asi como las vicisitudes que en la préctica plantea la reparacion in natura (control,
proporcionalidad, equivalencia..) o la compensaciéon econémica (evaluacion del
dafio, afectacion, limitacién econdémica...) y la negativa generalizada - salvo el
Fondo canadiense y el polémico Superfund norteamericano - a abordar la reparacion

del dafio ecolégico.
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El Superfund norteamericano constituye el modelo méis completo y a la vez
mas insélito en cuanto a objetivos y medios se refiere, contribuyendo, de este modo,
al establecimiento de un sistema "integrado" de responsabilidad ambiental: por un
lado, el Superfund (concebido como un fondo finalista y subsidiario) permite
restaurar el medio ambiente y, por otro, el régimen de responsabilidad objetiva,
retroactiva, miltiple y solidaria previsto en la C.E.R.C.L.A. facilita al Estado la
recuperacion de los gastos ocasionados. No obstante, en mi opinioén, cualquier
estrategia comunitaria tendente a establecer un sistema comin en materia de
responsabilidad por dafios al medio ambiente deberé tener muy en cuenta lo que la
Comisién ha denominado los "efectos perversos” de la C.E.R.C.L.A. capaces de
sacrificar la esencia del principio "quien contamina, paga" al prescindir, sin
escripulos, de dos de los elementos fundamentales que informan cualquier esquema
de responsabilidad por dafios, incluida la responsabilidad por dafios al medio
ambiente: el principio de la irretroactividad de las leyes - exponente basico del
principio general de seguridad juridica - y la prueba del nexo causal entre €l sujeto

agente y el resultado dafioso.
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NORMATIVA AMBIENTAL
CITADA
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I. Convenios internacionales
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A) DISTINTOS AMBITOS

1. Convenio de Helsinki de 22 de marzo de 1974 sobre proteccion del medio
marino de la zona del Mar Baltico. Adoptado por la Comunidad Europea por
medio de dos Decisiones del Consejo de Ministros de 21 de febrero de 1994
(version de 1974 y versién modificada de 1992, ambas publicadas en DOCE L n°
73 de 16 de marzo de 1977).

2. Convenio de Barcelona de 16 de febrero de 1976 sobre la proteccion del mar
Mediterraneo. Adoptado por la Comunidad Europea en virtud de Decision del
Consejo de Ministros de 25 de julio de 1977 (JOCE L n° 240 de 19 de septiembre
de 1977, pp. 3y ss - EE 15 Vol. 02, pp. 32 y ss -).

3. Convenio de Ginebra de 13 de noviembre de 1979 sobre la contaminacién
atmosférica transfronteriza. Adoptado por la Comunidad Europea en virtud de
Decision del Consejo de Ministros de 11 de junio de 1981 (JOCE L n° 171 de 27
de junio de 1981, pp. 13 y ss - EE 15, Vol. 03, pp. 53 y ss -). Ratificado por
Espafia en BOE n°® 59 de 10 de marzo de 1983.

4. Convenio de Wellington de 2 de junio de 1988 sobre la regulacion de las

actividades mineras en la Antartida (27 I.L.M., 859, 1988).

5. Convenio de Basilea de 22 de marzo de 1989 para el control de la eliminacién
y el transporte transfronterizo de residuos peligrosos. Adoptado por la

Comunidad Europea en virtud de Decision del Consejo de Ministros de 1 de febrero
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de 1993 (DOCE L n° 39 de 16 de febrero de 1993, pp. 1y ss). Convenio ratificado
por Espafia en BOE n° 227 de 22 de octubre de 1994.

6. Convenio de Espoo (Finlandia) de 25 de febrero de 1991 sobre evaluacion del
impacto en el medio ambiente en un contexto transfronterizo. Ratificado por

Espafia en BOE n° 261 de 31 de octubre de 1997.

7. Convenio de Helsinki de 17 de marzo de 1992 sobre la proteccion y uso de
los cursos de agua transfronterizos y los lagos internacionales. Adoptado por la
Comunidad Europea en virtud de la Decisién del Consejo de Ministros de 24 de

julio de julio de 1995 (DOCE L n° 186 de 5 de agosto de 1995, pp. 44 y ss).

8. Convenio de Helsinki de 18 de marzo de 1992 sobre los efectos

transfronterizos de los accidentes industriales (I.L..M. 1330/1992).

9. Declaracién de Rio de 14 de junio de 1992 (I.L.M. 874, 1992).

B) CONVENIOS SOBRE RESPONSABILIDAD CIVIL EN
MATERIA DE ENERGIA NUCLEAR

10. Convenio de Paris de 29 de julio de 1960 sobre responsabilidad civil en
materia de energia nuclear. Ratificado por Espafia en BOE n° 28 de 2 de febrero
de 1967 (I.A.E.A. Legal series, n°® 4, 1966).

* Protocolos adicionales: de 28 de enero de 1964 y de 16 de noviembre de
1982. Ratificados por Espaiia en BOE n°® 164 de 9 de julio de 1968 y en

BOE n° 262 de 1 de noviembre de 1988, respectivamente.

* Convenio complementarios: Convenio de Bruselas de 31 de enero de 1963.
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(I.LL.M. 2:685, julio 1963). Ratificado por Espafia en BOE n® 281 de 22 de

noviembre de 1975.

* Protocolo conjunto al Convenio de Paris y al Convenio de Viena de 21 de

septiembre de 1988 (Nuclear Law Bulletin, diciembre 1988, n°® 42, p. 56).

11. Convenio de Viena de 21 de mayo de 1963 (I.L.M. 2:727, julio 1963).

* Protocolo conjunto al Convenio de Paris y al Convenio de Viena de 21 de

septiembre de 1988 (cit.).

C) CONVENIOS SOBRE RESPONSABILIDAD CIVIL EN
MATERIA DE TRANSPORTE MARITIMO DE
HIDROCARBUROS

12. Convenio de Bruselas de 29 de noviembre de 1969 sobre responsabilidad
civil por daiios debidos a la contaminacion marina por hidrocarburos (I.L.M.
9:45, enero 1970). Ratificado por Espaiia en BOE n° 58 de 6 de marzo de 1976,
correccion de errores en BOE n® 76 de 30 de marzo de 1995. Espafia ha denunciado
el Convenio con efectos a partir del 15 de mayo de 1998 en BOE n° 176 de 24 de
julio de 1997.

13. Convenio de Bruselas de 18 de diciembre de 1971 sobre la constitucion de
un Fondo Internacional de Indemnizaciéon de dafios causados por la
contaminacién de hidrocarburoes. Ratificado por Espafia en BOE n° 60 de 11 de
marzo de 1982. Espafia ha denunciado el Convenio con efectos a partir del 15 de

mayo de 1998 en BOE n° 176 de 24 de julio de 1997.
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* Acuerdos Voluntarios complementarios al Convenio de Bruselas de 29 de

noviembre de 1969: T.O.V.A.L.O.P., P.L. A T.O.y C.RIS.T.A.L.

D) CONVENIO SOBRE RESPONSABILIDAD CIVIL EN
MATERIA DE TRANSPORTE DE MERCANCIAS PELIGROSAS

14. Convenio de Ginebra de 10 de octubre de 1989 sobre responsabilidad civil
por dafios causados con ocasién del transporte interior de mercancias peligrosas
por carretera, ferrocarril y barcos de navegacién interior (Documento

CEE/ONU TRANS/79).

* COMMISSION ECONOMIQUE POUR L’EUROPE. Rapport explicatif.
Convention sur la responsabilité civile por les dommages causés au cours du
transport de marchandises dangereuses par route, rail et bateaux de
navigation intérieure (CRTD). ECE/TRANS/84. Nation Unies, New York,
1990.

E) CONVENIO DEL CONSEJO DE EUROPA SOBRE
RESPONSABILIDAD CIVIL EN MATERIA DE ACTIVIDADES
PELIGROSAS PARA EL MEDIO AMBIENTE

15. Convenio del Consejo de Europa de 21 de junio de 1993 sobre
responsabilidad civil por los dafios resultantes de actividades peligrosas para el

medio ambiente (Council of Europe Press Release Ref. 102/93).

* CONSEIL DE L’EUROPE. Rapport explicatif relatif a la Convention sur
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la responsabilité civile des dommages resultant d’activités dangereuses pour
I’environnement.

Strasbourg, 1993.
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II. Normativa comunitaria
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A) PROGRAMAS DE ACCION Y NORMATIVA DE
CARACTER GENERAL

1. Programas de accion

I. I Programa de Accion (1973-1977): Declaracion del Consejo de las
Comunidades Europeas y de los Representantes de los Estados miembros reunidos
en el seno del Consejo de 22 de noviembre de 1973, relativa a a un Programa de
Accién de las Comunidades Europeas en materia de medio ambiente (JOCE C n°

112 de 20 de diciembre de 1973, pp. 1y ss).

2. II Programa de Accién (1978-1983): Declaracion del Consejo de las
Comunidades Europeas y de los Representantes de los Estados miembros reunidos
en el seno del Consejo de 17 de mayo de 1977, relativa al establecimiento y a la
realizaciéon de una Politica y de un Programa de accion de las Comunidades

Europeas en materia de medio ambiente (JOCE C n°® 139 de 13 de junio de 1977,
pp- 1y ss).

3. III Programa de Accién (1983-1987): Declaracién del Consejo de las
Comunidades Europeas y de los Representantes de los Estados miembros reunidos
en el seno del Consejo de 7 de febrero de 1983 relativa a la continuacion y
aplicacién de una Politica y de un Programa de Accién de las Comunidades

Europeas en materia de medio ambiente (DOCE C n° 46 de 17 de febrero de 1987,
pp. 1y ss).
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4. IV Programa de Acciéon (1987-1992): Declaraciéon del Consejo de las
Comunidades Europeas y de los Representantes de los Estados miembros reunidos
en el seno del Consejo de 19 de octubre de 1987, relativa a la continuacion y
aplicacion de una Politica y de un Programa de Accién de las Comunidades

Europeas en materia de medio ambiente (DOCE C 328 de 7 de diciembre de 1987,
pp. 1y ss).

5. V Programa de Accién (1992-2000): Programa comunitario de politica y
actuacién en materia de medio ambiente y desarrollo sostenible (COM(92) 23 final).
Resolucion del Consejo y de los Representantes de los Gobiernos de los Estados
miembros reunidos en el seno del Consejo de 1 de febrero de 1993 sobre un
Programa comunitario de politica y actuacién en materia de medio ambiente y

desarrollo sostenible (DOCE C n° 138 de 17 de junio de 1993, pp. 1y ss).

6. Informes derivados de las exigencias del V Programa de Accién:
* Comunicaciéon de la Comisién al Parlamento y al Consejo sobre
"Crecimiento econémico y medio ambiente" (COM(94) 465 final de 3 de

noviembre de 1994.

* Comunicacion de la Comisién al Consejo y al Parlamento Europeo sobre
"Las directrices que debe seguir la UE en relacion con los indicadores
ambientales y la contabilidad ecoldgica nacional” (COM(94) 670 final de 21
de diciembre de 1994.

* Informe de la Comisién sobre la aplicacion del Programa comunitario de
politica y actuaciéon en materia de medio ambiente y desarrollo sostenible
(COM(95) 624 final de 10 de enero de 1996.

* Propuesta de Decision del Parlamento Europeo y del Consejo relativa a la
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revision del Programa comunitario de politica y actuacién en materia de
medio ambiente y desarrollo sostenible (DOCE C 140 de 11 de mayo de
1996, pp. 5 y ss.) Dictamen CES de 29 y 30 de mayo de 1996 (DOCE C
212 de 22 de julio de 1996). Dictamen del Comité de Regiones de 18 y 19
de septiembre de 1996 (DOCE C 34 de 3 de febrero de 1997). Dictamen PE
de 13 de noviembre de 1996 (DOCEC 362 de 2 de diciembre de 1996).
Propuesta modificada de la Comision de 4 de diciembre de 1996
(COM96/648 final). Posiciéon Comin del Consejo de 17 de abril de 1997
(DOCE C 157 de 24 de mayo de 1997). Dictamen de la Comisién de 1 de
octubre de 1997 sobre las enmiendas del Parlamento Europeo a la posicion

comiin del Consejo (COM97/471 final).

2. Normativa de caracter general

7. Directiva del Consejo 85/337/CEE de 27 de junio de 1987, relativa a la
evaluacion de las repercusiones de determinados proyectos publicos y privados sobre
el medio ambiente (DOCE L n° 175 de 5 de julio de 1985, pp. 40 y ss - EE 15,
Vol. 06, pp. 9 y ss - ). Modificada por la Directiva 97/11/CE del Consejo de 3 de
marzo de 1997 (DOCE L 73 de 14 de marzo de 1997, pp. 5y ss).

8. Directiva del Consejo 90/313/CEE de 7 de junio de 1990 sobre libertad de
acceso a la informacion en materia de medio ambiente (DOCE L n° 158 de 23 de

mayo de 1990, pp. 56 y ss).
9. Reglamento del Consejo 1836/93/CEE de 29 de junio, por el que se permite que
las empresas del sector industrial se adhieran con caricter voluntario a un sistema

comunitario de gestiéon y auditoria medioambientales (DOCE L n°® 168 de 10 de

julio de 1993, pp. 1y ss).
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B) SUBSTANCIAS PELIGROSAS, BIOTECNOLOGIA y
RIESGOS INDUSTRIALES

1. Substancias peligrosas

10. Directiva del Consejo 67/548/CEE de 27 de junio de 1967, relativa a la
aproximacion de las disposiciones legales, reglamentarias y administrativas en
materia de clasificacién, embalaje y etiquetado de las sustancias peligrosas (JOCE
L n° 196 de 16 de agosto de 1987, pp. 1 y ss - EE 13, Vol. 01, pp. 1y ss)
modificada por: 69L 0081, 70L 0189, 71L 0144, 73L 0146, 75L 0409, 76L 0907,
79L 0370, 80L 1189, 81L 0957, 82L 0232, 83L 0467, 84L 0449, 86L 0431, 87L
0302, 87L 0432, 88L 0490 , 90L 0517, 911.325, 91L326, 911410, 911632, 92132,
921.37, 921.69, 931.21, 93L72, 93190, 93L.101, 93L105, 94169, 96154, 96L.56,
97L69.

11. Directiva del Consejo de 88/379/CEE de 7 de junio de 1988, relativa a la
aproximacion de las disposiciones legales, reglamentarias y administrativas de los
Estados miembros relativas a la clasificacion, envasado y etiquetado de preparados
peligrosos (DOCE L n® 187 de 16 de julio de 1988, pp. 14 y ss., adaptada al
progreso técnico por la Directiva del Consejo 90/492/CEE, DOCE L n® 275 de 5
de septiembre de 1990, pp. 35y ss).

12. Directiva del Consejo 78/659/CEE de 18 de julio de 1978, relativa a la calidad
de las aguas continentales que requieren proteccion o mejora para ser apta para la
vida de los peces (JOCE L n° 222 de 14 de agosto de 1978 - EE 15 Vol. 02, pp
111y ss -).

13. Directiva del Consejo 80/68/CEE de 17 de diciembre de 1979, relativa a la
proteccion de las aguas subterrdneas contra la contaminacién causada por

determinadas substancias peligrosas (JOCE n° 20 de 26 de enero de 1980 - EE 15
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Vol. 02, pp. 162 y ss -).

14. Directiva del Consejo 76/764/CEE de 4 de mayo de 1976, relativa a la
contaminacién causada por determinadas substancias peligrosas vertidas en el medio
acuatico de la Comunidad (JOCE L n° 129 de 18 de mayo de 1976 - EE 15, Vol.
02, pp. 18 y ss.) modificada por la Directiva 90/415/CEE (DOCE L n° 219 de 14
de agosto de 1990, pp. 49 y ss).

2. Biotecnologia

15. Directiva del Consejo 90/219/CEE de 23 de abril de 1990 relativa a la
utilizacién confinada de microorganismos modificados genéticamente (DOCE L n°
117 de 8 de mayo de 1990, pp.1 y ss.). Adaptada al progreso té€cnico por la
Directiva 94/51/CE (DOCE L 297 de 18 de noviembre de 1994, pp. 29 y ss).

16. Directiva del Consejo 90/220/CEE de 23 de abril de 1990 sobre la liberacion
intencionada en el medio ambiente de organismos modificados genéticamente
(DOCE L n° 117 de 8 de mayo de 1990, pp.9y ss.). Adaptada al progreso técnico
por la Directiva 94/51/CE (DOCE L 297 de 18 de noviembre de 1994, pp. 29 y ss).
Modificada por la Directiva 97/35/CE (DOCE L 169 de 27 de junio de 1997, pp.
72y ss).

3. Riesgos industriales ("Directiva Seveso")

17. Directiva del Consejo 82/501/CEE de 4 de junio de 1982, relatica a los riesgos
de accidentes graves en determinadas actividades industriales (JOCE L n°® 230 de
5 de agosto de 1982, pp. 1y ss. - EE 15 Vol. 03 pp. 228 y ss -) modificada por la
Directiva 87/216/CEE (DOCE L n° 85 de 28 de marzo de 1987, pp. 36 y ss) y por
la Directiva 88/610/CEE ( DOCE L n° 336 de 7 de diciembre de 1988, pp. 14 y

SS).
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C) GESTION DE RESIDUOS

1. Residuos en general

18. Directiva del Consejo 75/442/CEE de 15 de julio de 1975 relativa a los
residuos (JOCE L n° 194 de 275 de julio de 1975 - EE 15 Vol. 01, pp. 129 y ss)
modificada por la Directiva 91/156/CEE (DOCE L 78 de 26 de marzo de 1991, pp.
32 y ss).

19. Decision de la Comision de 20 de diciembre de 1993 por la que se establece una
lista de residuos de conformidad con la letra a) del articulo 1 de la Directiva

75/442/CEE del Consejo relativa a los residuos.

2. Residuos toxicos y peligrosos

20. Directiva del Consejo 91/689 de 12 de diciembre de 1991 relativa a los
residuos peligrosos (DOCE L 377 de 31 de diciembre de 1991, pp. 20 y ss;
substituye a la Directiva 78/319/CEE - JOCE L 84 de 31 marzo de 1978, EE 15
Vol. 2, p. 198 y ss). Modificada por la Directiva 94L.31 (DOCE L 168 de 2 de
julio de 1994, p. 28)

21. Decision del Consejo, de 22 de diciembre de 1994, por la que se establece una
lista de residuos peligrosos en virtud del apartado 4 del articulo 1 de la Directiva
91/689/CEE del Consejo relativa a los residuos peligrosos (DOCE L 356 de 31 de
diciembre de 1994, pp 4 y ss).

3. Residuos especificos

22. Directiva del Consejo 75/439/CEE de 16 de junio de 1975 relativa a la gestion
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de aceites usados (JOCE L 194 de 25 de julio de 1975, pp. 3y ss - EE 15 Vol. 1,
pp. 91 y ss). Modificada por la Directiva 87/101/CEE (DOCE L 42 de 12 de
febrero de 1987, pp. 43 y ss).

23. Directiva del Consejo 76/403/CEE de 6 de abril de 1976 relativa a la

eliminacion de bifenilos y trifenilos policlorados.

24. Directiva del Consejo 78/176/CEE de 20 de febrero de 1978 relativa a los
residuos procedentes de la industria del diéxido de titanio (JOCE L 54 de 25 de
febrero de 1978, pp. 19 y ss - EE 15 Vol. 02, pp. 92 y ss). Modificada por la
Directiva 82/883/CEE (JOCE L n° 378 de 31 de diciembre de 1982, pp. 1y ss -
EE 15 Vol 04, pp. 3 y ss) y la Directiva 83/29/CEE (JOCE L 32 de 3 de febrero
de 1983, pp. 2 y ss - EE 15 Vol. 04, pp. 83 y ss).

4. Traslado trasnfronterizo de residuos peligrosos

25. Directiva del Consejo 84/631/CEE de 6 de diciembre de 1984 relativa al
seguimiento y al control en la Comunidad de los traslados transfronterizos de
residuos peligrosos JOCE L n° 326 de 13 de diciembre de 1984, pp. 31y ss. (EE
15 Vol. 05 pp. 122 y ss.).

26. Decisién del Consejo de 1 de febrero de 1993 relativa a la celebracion en
nombre de la Comunidad del Convenio de Basilea, sobre el control de los
movimientos transfronterizos de los desechos peligrosos y su eliminacion (DOCE
L 39 de 16 de febrero de 1993, pp. 1y ss). Completada por la Decision del Consejo
de 22 de septiembre de 1997 por la que se aprueba en nombre de la Comunidad la
enmienda al Convenio, como se establece en la decisién III/1 de la Conferencia de
las Partes (DOCE L 272 de 4 de octubre de 1997, pp. 45 y ss).

27. Reglamento del Consejo 259/93/CEE de 1 de febrero de 1993, relativo a la
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vigilancia y al control de los traslados de residuos en el interior, a la entrada y a la
salida de la comunidad Europea (DOCE L 30 de 6 de febrero de 1993, pp. 1y ss).
Modificado por el Reglamento del Consejo 120/97/CE de 20 de enero de 1997
(DOCE L 22 de 24 de enero de 1997, pp. 14 y ss).

28. Informes relevantes:

* Comunicacién de la Comision al Consejo y al Parlamento sobre "La
estrategia comunitaria para la gestién de residuos” (SEC(89) 934 final de 18

de septiembre de 1989. Revisada por la Comisién el 1 de agosto de 1996.

* Resolucién del Consejo de 7 de mayo de 1990 sobre la politica en
materia de residuos (DOCE C 122 de 18 de mayo de 1990, pp. 2y ss ).

* Informe de la Comision al Consejo y al Parlamento sobre "La politica de

gestion de residuos" (COM(95) 522 final de 8 de noviembre de 1995.

* Resolucién del Consejo de 24 de febrero de 1997 sobre una estrtegia

comunitaria de gestién de recursos (DOCE C 76 de 11 de marzo de 1997,
pp- 1y ss).

D) RESPONSABILIDAD CIVIL POR LOS DANOS
OCASIONADOS POR RESIDUOS

29. Primera Propuesta de la Comision (COM(89/282 final): Propuesta de
Directiva del Consejo relativa a la responsabilidad civil por los dafios y perjuicios
causados al medio ambiente originados por los residuos (DOCE C n® 251 de 4 de

octubre de 1989, pp. 3 y ss)

30. Primera lectura del Parlamento Europeo:
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* Proyecto de Informe FERRI: Doc. 110/89 de 16 de febrero de 1990.

* | Informe FERRI:. elaborado en nombre de la Comisiéon de Asuntos
Juridicos y de Derecho de los Ciudadanos y la Opinién de la Comision de
Medio Ambiente, Salud Pablica y Proteccién del Consumidor (Doc. A3-
126/90/ PARTE A SYN 217.

* II Informe FERRI: elaborado en nombre de la Comision de Asuntos

Juridicos y de Derecho de los Ciudadanos (Doc. A3-272/90).

31. Dictamen del Comité Econémico y Social (CES/215/90): Dictamen del Comité
Econémico y Social sobre la "Propuesta de Directiva del Consejo relativa a la
responsabilidad civil por los dafios y perjuicios causados al medio ambiente

originados por los residuos” (DOCE C n° 112 de 7 de mayo de 1990, pp. 23 y ss).

32. Propuesta modificada de la Comision (COM(91/219 final): Propuesta
modificada de Directiva del Consejo relativa a la responsabilidad civil por los dafios

y perjuicios causados al medio ambiente originados por los residuos (DOCE C n°

192 de 23 de julio de 1991, pp. 6 y ss).

33. Propuesta de Directiva de 23 de abril de 1991 relativa al vertido de residuos
(DOCE C n° 190 de 22 de julio de 1991, pp. 1y ss) y Propuesta modificada de 10
de junio de 1993 (DOCE C n° 212 de 5 de agosto de 1993, pp. 33 y ss). Posicion
Comun n° 4/96, aprobada por el Consejo el 6 de octubre de 1995 (DOCE C n° 59
de 28 de febrero de 1996, pp. 1y ss) y rechazada por el Parlamento Europeo el 22
de mayo de 1996. Nueva propuesta de Directiva presentada por la Comision el 10

de marzo de 1997 (DOCE C 156 de 24 de mayo de 1997, pp. 10 y ss).

E) LIBRO VERDE DE LA COMISION SOBRE REPARACION
DEL DANO ECOLOGICO

34. Comunicacién de la Comisién al Consejo y al Parlamento Europeo y al Comité
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Econdmico y Social: Libro Verde sobre reparacion del dafio ecolégico (COM(93)
47 final, 14 de mayo de 1993).

35. Dictamen del Comité Econéomico y Social (CES/94/226): Dictamen del Comité
Econémico y Social sobre la Comunicaciéon de la Comision al Consejo, al
Parlamento Europeo y al Comité Econémico y Social sobre reparacion del dafio

ecologico (DOCE C n° 133 de 16 de mayo de 1994, pp. 8 y ss).

36. Informes sobre el Libro Verde:

EUROPEAN COMMISSION

Summaries of the Responses to the Commission’s Green Paper on Civil Liability and
Remedying Environmental Damage.

Brussels, 1994.

EUROPEAN PARLIAMENT
Preventing and Remedying Environmental Damage.
Summary of a Joint Public Hearing organised by the European Parliament and the

Commission of the European Union on 3-4 november 1993.
THE HOUSE OF LORDS. Select Committee on The European Communities,
Session 1993-94, 3rd REPORT.

Remedying Environment Damage.

London, 1993.

526

Tesis doctoral de la Universidad de Alicante.Tesi doctoral de la Universitat d'Alacant. 1996.



Responsabilidad por dafios al medio ambiente. Lucia Gomis Catala.

III. Normativa nacional
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A) LEGISLACION AMBIENTAL NACIONAL Y AUTONOMICA
VALENCIANA

I. AGUAS

A) AGUAS CONTINENTALES

1. Ley 29/1985, de 2 de agosto, de aguas : BOE n° 189 de 8 de agosto de 1985,

correccidon de errores en BOE n° 243 de 10 de octubre.

2. Real Decreto 849/1986, de 11 de abril, por el que se aprueba el Reglamento del
dominio piblico hidraulico, que desarrolla los titulos preliminar I, IV, V, VIy VII
de la Ley 29/1985, de 2 de agosto, de aguas: BOE n° 103 de 30 de abril de 1986,

correccion de errores en BOE n° 157 de 2 de julio de 1986.

B) MARES

3. Orden de 4 de marzo de 1976, por la que se dictan normas para la ejecucion de
los establecido en el Convenio de 29 de noviembre de 1969 sobre responsabilidad
civil por dafios debidos a la contaminacion por hidrocarburos: BOE n° 60 de 10 de

marzo de 1976.

4. Ley 21/1977, de 1 de abril, sobre aplicacién de sanciones en los casos de

contaminacién marina por vertidos desde buques y aeronaves: BOE n® 80 de 4 de
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L

abril de 1977.

5. Ley 22/1988, de 28 de julio, de costas: BOE n°® 181 de 28 de julio de 1988.
6. Real Decreto 1471/1989, de 1 de diciembre por el que se aprueba el Reglamento
general para el desarrollo y ejecucion de la Ley 22/1988 de 28 de julio, de costas:

BOE n° 297 de 12 de diciembre de 1989, correccién de errores en BOE n° 20 de
23 de enero de 1990.

I1. SUELO

A) INCENDIOS

7. Ley de 8 de junio de 1957 de montes: BOE de 10 de junio de 1957.

8. Ley 81/1968, de 5 de diciembre, sobre incendios forestales: BOE n°® 294 de 7
de diciembre de 1968.

9. Decreto 3769/1972, de 23 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento de
la Ley 81/1968, de 5 de diciembre, sobre incendios forestales: BOE n° 38 de 13 de

febrero de 1973, correccion de errores en BOE n° 69 de 21 de marzo de 1973.

10. Ley 3/1993, de 9 de diciembre, forestal de la Comunidad Valenciana: DOGV
n° 1.326 de 21 de diciembre de 1993.

B) MINERIA

11. Real Decreto 2994/1982, de 15 de octubre, sobre restauracion del espacio

natural afectado por actividades mineras: BOE n° 274 de 15 de noviembre de 1982.
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12. Real Decreto 1116/1984, de 9 de mayo, sobre restauracion del espacio natural
afectado por explotaciones de carbén a cielo abierto: BOE 141 de 13 de junio de

1984.

ITII. CONTAMINACION ATMOSFERICA

13. Ley 38/1972, de 22 de diciembre, de proteccién del ambiente atmosférico: BOE
n° 309 de 26 de diciembre de 1972.

14. Decreto 833/1975, de 6 de febrero, por el que se desarrolla la Ley 38/1972 de
proteccién del ambiente atmosférico: BOE 96 de 22 de abril de 1975, correccion de

errores en BOE n° 17 de 9 de junio de 1975.

IV. RESIDUOS

15. Ley 42/1975 sobre desechos y residuos s6lidos urbanos: BOE 280 de 21 de

noviembre de 1975.

16. Ley 20/1986 basica de residuos tdxicos y peligrosos: BOE n°® 120 de 20 de
mayo de 1986.

17. Real Decreto 833/1988, de 20 de julio, por €l que se aprueba el Reglamento
para ejecucion de la Ley 20/1986 basica de residuos toxicos y peligrosos: BOE n°

182 de 30 de julio de 1988. Modificado por el Real Decreto 952/1997 de 20 de
junio (BOE n° 160 de 5 de julio de 1997).
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V. ESPACIOS NATURALES

18. Ley de 20 de febrero de 1942 de pesca: BOE n°® 67 de 8 de marzo de 1942.
19. Ley 1/1970, de 4 de abril, de caza: BOE n° 82 de 6 de abril de 1970.

20. Ley 4/1989, de 27 de marzo, de conservacion de los espacios naturales y de la
flora y fauna silvestre: BOE n° 74 de 28 de marzo de 1989. Modificada por la Ley
40/1997 y por la Ley 41/1995 ambas de 5 de noviembre y publicadas en BOE n°

266 de 6 de noviembre de 1997.

21. Ley 11/1994, de 27 de diciembre, de espacios naturales protegidos de la
Comunidad Valenciana: DOGV n° 2.423 de 9 de enero de 1995.

VI. ACTIVIDADES CALIFICADAS

22. Decreto 2414/1961, de 30 de noviembre, por el que se aprueba el Reglamento
de actividades molestas, insalubres, nocivas y peligrosas: BOE n° 292 de 7 de
diciembre de 1961, correccion de erratas en BOE n° 57 de 7 de marzo de 1962.
23. Ley 3/1989, de 2 de mayo, de actividades calificadas de la Comunidad
Valenciana: DOGV n° 1.057 de 4 de mayo de 1989.

VII. EXPLOTACION NUCLEAR

24. Ley 25/1964, de 29 de abril, de energia nuclear: BOE n° 107 de 4 de mayo de

1964, correccion de errores en BOE n° 109 de 6 de mayo.
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VIII. EVALUACION DE IMPACTO AMBIENTAL

25. Real Decreto Legislativo 1302/1986, de 28 de junio, de evaluacién de impacto
ambiental: BOE n° 155 de 30 de junio de 1986.

26. Real Decreto 1131/1988, de 30 de septiembre, por el que se aprueba el
Reglamento para la ejecucion del Real Decreto Legislativo 1302/1986, de 28 de

junio, de evaluacion de impacto ambiental: BOE n° 239 de 5 de octubre de 1988.

27. Ley 2/1989, de 3 de marzo, de impacto ambiental de la Comunidad Valenciana:
DOGV 1.021 de 8 de marzo de 1989.

28. Decreto 162/1990, de 15 de octubre, por el que se aprueba el Reglamento para

la ejecucion de la Ley 2/1989, de 3 de marzo, de impacto ambiental de la
Comunidad Valenciana: DOGV n° 1.412 de 30 de octubre de 1990.

IX. ACCESO A LA INFORMACION

29. Ley 38/1995, de 12 de diciembre, sobre el derecho de acceso a la informacién

en materia de medio ambiente (BOE n° 297 de 13 de diciembre de 1995).

X. AUDITORIA AMBIENTAL

30. Real Decreto 85/1996 de 26 de enero por €l que se establecen normas para la
aplicacion del Reglamento 1863/93/CEE del Consejo, de 29 de junio, por el que se
permite que las empresas del sector industrial se adhieran con caricter voluntario
a un sistema comunitario de gestion y auditorias medioambientales (BOE n® 45 de
21 de febrero de 1996).
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B) OTROS SISTEMAS NACIONALES

1. ALEMANIA

* Ley de 2 de marzo de 1957 de aguas.
* Ley federal alemana de 20 de diciembre de 1976 sobre la proteccion de la
naturaleza.

* Ley de 10 de diciembre de 1990 sobre responsabilidad ambiental.
2. BELGICA

* Ley de 24 de febrero de 1974 sobre residuos toxicos.

* Ley de 12 de enero de 1993 sobre el derecho de accién en materia de proteccion
del medio ambiente.

* Proyecto de Ley de la regioén de Flandes sobre responsabilidad por dafos al medio

ambiente.
3. DINAMARCA

* Ley de proteccién del medio ambiente de 1971.

* Ley de 13 de junio de 1991 sobre residuos.
4. FRANCIA

* Ley de 30 de octubre de 1968 relativa a la responsabilidad civil en el d&mbito de
la energia nuclear (modificacia por la Ley de 16 de junio de 1990).

* Ley de 15 de julio de 1975 sobre eliminacién y recuperaciéon de residuos
(modificada por la Ley de 13 de julio de 1992).

* Ley de 19 de julio de 1976 sobre instalaciones clasificadas.

(modificada por la Ley de 13 de julio de 1992).
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* Ley de 10 de julio de 1976 sobre la proteccion de la naturaleza.

*Ley de 26 de mayo de 1977 sobre el transporte maritimo de hidrocarburos.

5. GRECIA

* Ley 1650/1986 sobre proteccion del medio ambiente.

6. HOLANDA

* Ley de responsabilidad por los dafios provocados por los hidrocarburos de 1975.
* Ley de responsabilidad civil por accidentes nucleares de 1979.

* Ley de proteccion del suelo de 1982.

* Ley de proteccion del suelo de 1986.

7. ITALIA

* Decreto italiano de 27 de julio de 1984 sobre gestién de residuos peligrosos.

* Ley n° 349 de 8 de julio de 1986 sobre el establecimiento del Ministerio del
Medio A

Ambiente y normativa en materia de dafio al medio ambiente.

8. LUXEMBURGO

* Ley de conservacion de la naturaleza de 1983.

9. PORTUGAL

* Ley 11/1987 de 1 de abril de proteccion del medio ambiente.

10. CANADA
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* Ley de 22 de junio de 1985 sobre la calidad del medio ambiente.

11. EEUU

* Trans-Alaska Pipeline Authorization Act 1973.

* C.E.R.C.L.A. (Comprehensive Environemntal Response Compensation Liability
Act) de 1980, modificada por la S.A.R.A. (Superfund Amendements and
Reauthorization Act) de 1986.

* Natural Ressource Damage Assesment Regulations 1986.

* Clean Water Act 1989.

* QOil Pollution Act 1990.

* Final Rule de 29 de abril de 1992
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JURISPRUDENCIA DEL TRIBUNAL
SUPREMO ESPANOL

537

Tesis doctoral de la Universidad de Alicante.Tesi doctoral de la Universitat d'Alacant. 1996.



Responsabilidad por dafios al medio ambiente. Lucia Gomis Catala.

JURISPRUDENCIA CITADA

. Sentencia de 23 de diciembre de 1952 (Ar. 2673).
Sentencia de 25 de marzo de 1954 (Ar. 1001).
Sentencia de 2 de marzo de 1956 (Ar. 1139).
Sentencia de 14 de marzo de 1956 (Ar. 815).
Sentencia de 5 de abril de 1956 (Ar. 1670).
Sentencia de 14 de mayo de 1963 (Ar. 2699).
Sentencia de 30 de octubre de 1963 (Ar. 4231).
Sentencia de 19 de diciembre de 1963 (Ar. 5339).
Sentencia de 25 de septiembre de 1971 (Ar. 312).

. Sentencia de 26 de octubre de 1971 (Ar. 4158).

. Sentencia de 16 de noviembre de 1974 (Ar. 4510).
. Sentencia de 7 de diciembre de 1977 (Ar. 48833).
. Sentencia de 28 de junio de 1979 (Ar. 2553).

. Sentencia de 4 de junio de 1980 (Ar. 2399)

. Sentencia de 10 de octubre de 1980 (Ar. 3618).

. Sentencia de 12 de diciembre de 1980 (Ar. 4747).
. Sentencia de 12 de febrero de 1981 (Ar. 530).

. Sentencia de 23 de marzo de 1983 (Ar. 1511)

. Sentencia de 14 de julio de 1983 (ar. 4018).

. Sentencia de 18 de mayo de 1984 (Ar. 2420).

. Sentencia de 14 de noviembre de 1984 (Ar. 5554).
. Sentencia de 14 de febrero de 1985 (Ar. 552).

. Sentencia de 23 de enero de 1986 (Ar. 113).
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Sentencia de 8 de mayo de 1986 (Ar. 2669).
Sentencia de 15 de abril de 1988 (Ar. 3074).

Sentencia de 23 de septiembre de 1988 (Ar. 6853).

Sentencia de 19 de octubre de 1988 (Ar. 7588).
Sentencia de 27 de octubre de 1988 (Ar. 7745).
Sentencia de 16 de enero de 1989 (Ar. 101).
Sentencia de 25 de abril de 1989 (Ar. 3233).
Sentencia de 30 de abril de 1990 (Ar. 5620).
Sentencia de 27 de octubre de 1990 (A.C. 54).
Sentencia de 8 de abril de 1992 (A.C. 809).
Sentencia de 28 de abril de 1992 (Ar. 4466).
Sentencia de 8 de junio de 1992 (Ar. 5169).
Sentencia de 15 de marzo de 1993 (Ar. 2284).
Sentencia de 1 de abril de 1993 (Ar. 9165).
Sentencia de 29 de julio de 1993 (Ar. 6495).
Sentencia de 8 de abril de 1994) (Ar. 2900).
Sentencia de 4 de octubre de 1994 (Ar. 7452).
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