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INTRODUCCION

Esta es una Ley importante por varios motivos. Desde luego por su
propio objeto, que la sitia en el centro mismo de las preocupaciones de
una sociedad crecientemente sensibilizada por el deterioro del medio
ambiente. También por las propias consecuencias que de ella se derivan:
con independencia de lo que sea propiamente su aplicacion en los casos
concretos que puedan plantearse, hay toda una serie de obligaciones que
encuentran su origen en su mera aprobacion, entre ellas —aunque tran-
sitoriamente dilatada— la constitucién de una garantia financiera frente
a posibles responsabilidades que tendrd un efecto econémico nada des-
defiable sobre un elevado nimero de operadores industriales y econé-
micos. Tampoco puede ocultarse que esta Ley viene realzada por la larga
espera —no desde luego pasiva, sino con diversos borradores y ante-
proyectos de Ley y de Directiva— que la ha precedido, con las 16gicas
expectativas que en torno a ella se habfan suscitado.

Pero, sobre todo, la Ley gana una especial relevancia y significa-
cién al adentrarse en el complejo espacio medioambiental que, para las
pretensiones propias de la responsabilidad, estaba todavia por coloni-
zar. Un espacio no dominado por las categorias y conceptos juridicos
tradicionales con los que se opera a plena satisfaccion en otros 4mbi-
tos. Los propios conceptos centrales y las referencias basicas de la ins-
titucién de la responsabilidad civil —causalidad, carga de la prueba,
derechos subjetivos afectados, victima y responsable, dafio en bienes
y derechos con un titular determinado, reparacién indemnizatoria, etc.—
se mostraban inadecuados, cuando no del todo inoperantes, en los com-
plejos entornos medioambientales.
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Y es que, en realidad, la Ley de Responsabilidad Medioambiental
(LRM) se aleja ostensiblemente de los patrones propios no sélo de la
responsabilidad civil, sino también de las mds abstractas generaliza-
ciones que pudieran predicarse de la institucién de la responsabilidad
y de los pocos e imprescindibles rasgos que le confieren su identidad
caracteristica. Es asi como elementos muy significativos y destacados
del imaginario de la responsabilidad estdn ausentes en el relato de la
LRM.

Para empezar, no encontramos un sujeto con un protagonismo muy
destacado, un personaje principal, en los casos de responsabilidad: la
victima. La victima que reclama, que recibe en su caso una indemni-
zacion, la que con su propia conducta pudo contribuir a la produccién
o ampliacién del dafio, la victima en la que ha de centrarse por com-
pleto la atencién en el modelo —al que, no sin paradoja, la LRM dice
adscribirse— de responsabilidad objetiva: para valorar si sobre la vic-
tima recae o no el deber juridico de soportar el dafio; a diferencia de
la responsabilidad subjetiva que centra su atencion en el sujeto cau-
sante, para apreciar sobre todo si concurre dolo o culpa en su conducta.
Nada de eso, ningiin rastro, se aprecia en la LRM, que configura asi
un sistema de responsabilidad sin victimas.

La posicién de las victimas vienen a ocuparla una serie de bienes
y recursos naturales —los que delimitan el &mbito material de aplica-
cién de la Ley— que, obviamente, no son personas, ni pueden actuar
como tales. De alguna forma se culmina aqui una evolucién en la per-
cepciéon de los recursos naturales: de contemplarlos como objeto de
explotacién por una sociedad, representada en el homo faber, que
adquiere pleno dominio de la naturaleza, pasan a ser contemplados
cOmo sujetos con sus propios requerimientos y con un régimen de pro-
teccion y, ahora, de reparacion inexcusable en el caso de que sufran
dafios.

Este es justamente el objetivo prioritario de la Ley: la inexcusable
prevencién y reparacion de los dafios, o de las amenazas inminentes,
que recaigan sobre ciertos recursos naturales. Con ello también se tras-
tocan las referencias caracteristicas de la responsabilidad. Ahora en lo
que respecta a su secuencia fundamental. Cualquier régimen de res-
ponsabilidad se orienta primero a la busqueda y declaracion de un res-
ponsable que, como tal, responde ante la victima del dafio causado.
Ello conlleva que si ese responsable no es identificado y declarado for-
malmente —tal vez por concurrir un motivo de exoneracion— enton-
ces se frustra la prestacion resarcitoria al faltar el sujeto que debe aco-
meterla.
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La secuencia de la LRM es de algtin modo la inversa: con cardcter
prioritario se han de adoptar las medidas de prevencién y reparacion
de un dafio. Siempre. Como segundo objetivo se pretende la identifi-
cacion y declaracion del responsable o responsables. Es perfectamente
posible entonces que este segundo objetivo no se alcance, que no haya
responsable obligado a sufragar los costes de las medidas. Pero estas
deberdn adoptarse inexcusablemente, sin régimen alguno de exenciones.

Es asi como, més alld de la sistemética de la Ley con sus capitulos
y sus anexos, lo que se advierte en ella son dos cuerpos fundamentales.

Uno es el cuerpo declarativo, que se endereza a la declaracién de
responsabilidades, determinando previamente los sujetos —los opera-
dores— que pueden incurrir en ellas; a la solucién de los problemas de
causalidad; a la fijacion de las circunstancias eximentes; al tratamiento
de los supuestos de pluralidad de sujetos responsables, etcétera.

El otro es el cuerpo ejecutivo que se concentra en las medidas mate-
riales de prevencion, evitacion, reparacion de dafios y en el cuadro de
obligaciones que en torno a ellas se configura, como son las obliga-
ciones de informar ante la percepcion de dafios o amenazas, o de actuar
de manera urgente sin formalidades previas.

Son dos cuerpos, esto es fundamental, que no se fusionan, sino que
se desenvuelven de manera autbnoma: las medidas preventivas y repa-
radoras han de adoptarse necesariamente, con independencia de que se
identifique y declare un responsable. Asi, cuando se destaca como un
elemento positivo de la Ley que extiende la responsabilidad a los ries-
gos agudos o amenazas inminentes debe objetarse que esto no es asi
en modo alguno: la prevencion, y también la reparacion de dafios, se
configuran de manera auténoma con respecto a lo que es propiamente
la responsabilidad. La declaracion de responsabilidad es asi un ele-
mento contingente y accesorio de la necesaria actuacion preventiva o
reparadora, que gana asi una consideracion preferente. De ello se deri-
van tres consecuencias que conviene destacar.

La primera es sobre la propia caracterizacion y denominacion de la
Ley que es, prioritariamente, una Ley de prevencién y reparacion de
dafios medioambientales y, accesoriamente, una Ley reguladora de la
responsabilidad que de ellos pudiera derivarse.

La segunda es que la Ley se ve abocada asi a un desarrollo prolijo
que la aleja una vez mds del imaginario propio de la responsabilidad.
Un solo articulo, el 1.902 del Cédigo Civil, ha sido suficiente para
afrontar los casos de responsabilidad civil; dos o tres preceptos de su
Ley de Procedimiento Comiin son suficientes para la responsabilidad
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de la Administracién. Pero la incorporacion a la LRM del cuerpo eje-
cutivo sobre las medidas preventivas y reparadoras, con sus costes, sus
vias de recuperacion, sus formulas de garantia financiera, etcétera, hacen
necesariamente mds prolija y detallista una Ley que se distancia asi del
modelo conceptual, centrado en unos requisitos o presupuestos, carac-
teristico de la responsabilidad civil.

La tercera es el protagonismo absoluto alcanzado por la Adminis-
tracién, que exige en unos casos la adopcién de las medidas a los ope-
radores, que en otros es ella la que directamente las adopta, que con-
trola el cumplimiento de las obligaciones a ellas conexas, que puede
imponer sanciones en caso contrario. Se produce asi una administrati-
vizacién de la responsabilidad por dafos ambientales, aunque en rea-
lidad lo determinante es la afirmacion prioritaria, sin excepciones, del
régimen de prevencion y reparacion de dafios y la accesoriedad de la
responsabilidad. No es que ésta se administrativice, es que queda en
una posicién subordinada con respecto a las obligaciones y medidas
materiales de prevencion y reparaciéon dominadas, cuando no directa-
mente activadas, por la Administracion.

Pero es que, con lo que ya se ha dicho, ficilmente se vislumbra otra
via para el protagonismo, pasivo esta vez, de la Administracién y el
poder publico. Le correspondera sufragar los costes de las medidas de
prevencion o reparacién en los casos en que no se declare a ningtin
sujeto responsable con tal obligacion. La cuestion del pago de los costes
es fundamental y presenta dos tnicas soluciones —dejando ahora aparte
el caso de dafios de un tercero— que se sustentan en sendos Fondos de
cobertura.

Si no se declara responsable a operador alguno entonces los costes
acabarén recayendo en un Fondo estatal —o autonémico— de repara-
cion de dafios medioambientales que se nutre de los presupuestos pu-
blicos.

Si se declara responsable a uno o varios operadores entonces la
cobertura de los costes acaba recayendo en el sistema de garantias finan-
cieras que la Ley instituye y que en ultimo término se sustenta sobre
otro Fondo, el de compensacion de dafios medioambientales, gestio-
nado por el Consorcio de Compensacion de Seguros.

Otra novedad de gran calado es la incorporacién de un régimen
obligatorio de aseguramiento y cobertura de las posibles responsabi-
lidades en las que pudieran incurrir los operadores. No se trata ya s6lo
de la significativa repercusion que ello tiene sobre los costes de sus
actividades, a los que habran de afadirse los derivados de la consti-
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tucion de estas garantias, sino de la entrada del sector financiero y de
los seguros como un nuevo e importante protagonista en el sistema de
la responsabilidad medioambiental. Los planteamientos y postulados
caracteristicos de este sector dejan ya su impronta en la propia Ley
que, con el objetivo de cerrar en lo posible médrgenes de interpretacion
e incertidumbre, se decanta por un modelo de enumeracion casuistica,
que acaba por resolverse en una bateria de anexos, y abandona el patrén
tradicional de los tratamientos legislativos de la responsabilidad con-
centrados en el escueto y denso enunciado de unos pocos presupues-
tos y conceptos dirimentes. No se ofrecen asi en la Ley conceptos, que
podrian dar lugar a interpretaciones dispares e inciertas, sino enume-
raciones, listados, relaciones cerradas contenidas en anexos, no solo
a esta Ley, sino a la Directiva, a otras Leyes o Directivas. Cualquier
cuestion sobre el ambito de aplicacion de la Ley se acaba resolviendo,
al igual que ocurre en una pdliza de seguro, en un listado de supues-
tos, en un anexo.

Estas son algunas novedades, hay muchas mds, que esta Ley aporta.
Con ellas la propia Ley se ve enfrentada a sus propios problemas de
ubicacién en el ordenamiento, de bisqueda de su propio curso entre
otras vias de responsabilidad hace tiempo abiertas. Su articulacién y
sintonia con lo ya existente, por un lado, y el desarrollo de sus poten-
cialidades propias, por otro, se presentan asi como los principales retos
de la aplicacion que ahora se inicia de una Ley que nos ird dando la
medida de su real operatividad.





