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Resumen

El principio de «quien contamina paga» es uno de los principios clave subyacentes a
la politica medioambiental de la Unidn Europea (UE). La aplicacién del principio implica
gue el contaminador sufrague los costes de su contaminacidn, incluso los de las
medidas adoptadas para prevenir, controlar y reparar la contaminacion y los costes
gue supone para la sociedad. Al aplicar este principio se incentiva a quienes
contaminan a evitar el dailo medioambiental, y se les obliga a asumir la
responsabilidad por la contaminacion que generan. Asi, ademas, es quien contamina, y
no el contribuyente, quien paga el coste de la reparacion.

Este informe analiza si el principio se aplicd bien en cuatro dmbitos de la politica
medioambiental: contaminacion industrial, residuos, agua y suelo. Evaluamos si las
medidas de la Comision relativas a la Directiva sobre responsabilidad medioambiental
para regular los dafnos medioambientales ocasionados por la actividad econémica
resultaron fructiferas. Por ultimo, evaluamos si la Comisién y los Estados miembros
protegieron el presupuesto de la UE para evitar que se utilizara para sufragar gastos
gue deberian haber pagado los contaminadores. En el periodo 2014-2020, el
presupuesto previsto de la UE para la politica de cohesion y el Programa LIFE asciende
a unos 29 000 millones de euros destinados a proyectos dedicados especificamente a
la proteccion del medio ambiente. Examinamos el gasto y la actuacion de la UE a lo
largo del marco financiero plurianual del periodo 2014-2020.

Decidimos auditar esta cuestidon por los motivos siguientes:

La contaminacién supone un coste importante para la sociedad y es una de las
grandes preocupaciones de los ciudadanos de la UE.

El principio de «quien contamina paga» constituye un instrumento clave para
llevar a cabo los objetivos medioambientales de manera eficiente y equitativa.

Este informe identifica oportunidades para una mejor integracion del principio en
la futura legislacion medioambiental y en la financiacion por la UE de los
proyectos de rehabilitacion medioambiental.

Sus conclusiones y recomendaciones también son pertinentes para el control por
parte del Parlamento y el Consejo de toda la legislacion medioambiental y la
evaluacion realizada por la Comisidn de la Directiva sobre responsabilidad
medioambiental (DRM), que finalizara en 2023.



En general, llegamos a la conclusion de que el principio de «quien contamina
paga» se refleja y aplica de manera heterogénea en las distintas politicas
medioambientales de la UE, y que no se habia completado su cobertura y aplicacion.
Por lo que respecta a la responsabilidad medioambiental, las medidas adoptadas por la
Comision para apoyar la aplicacidon de la Directiva sobre responsabilidad
medioambiental por los Estados miembros no habian subsanado ciertas insuficiencias
fundamentales, como la falta de claridad de conceptos y definiciones clave y la
ausencia de garantia financiera en casos de insolvencia. En ocasiones, el presupuesto
de la UE se utiliza para financiar acciones de limpieza, que, con arreglo al principio de
«quien contamina paga», deberian haber pagado quienes causaron la contaminacién.

El Tribunal recomienda a la Comision que:

evalle las posibilidades de reforzar la integracion del principio de «quien
contamina paga» en la legislacién medioambiental;

considere la posibilidad de reforzar la aplicacion de la Directiva sobre
responsabilidad medioambiental;

impida que los fondos de la UE se utilicen para financiar proyectos cuya
financiacion deberia correr a cargo de quien contamina.



Introduccion

La politica medioambiental de la Unidn Europea (EU) tiene por objeto asegurar
gue todos los ciudadanos de la UE vivan en un entorno saludable donde los recursos
naturales se gestionen de un modo sostenible y la biodiversidad esté protegida®. Si
bien en las ultimas décadas las emisiones de agentes contaminantes a la atmdsfera, al
agua vy al suelo se han reducido claramente?, la contaminacion y los dafios
medioambientales contindan siendo un importante desafio.

En el conjunto de la UE, el 26 % de las masas de agua subterrdnea todavia no ha
alcanzado un «buen estado quimico»; y alrededor del 60 % de las aguas superficiales
(rios, lagos y aguas transicionales y costeras) no se encuentra en un buen estado
quimico y ecolégico®. Hay en la UE alrededor de 2,8 millones de emplazamientos que
pueden estar contaminados, debido principalmente a la actividad industrial y a la
eliminacién de residuos®. La contaminacion atmosférica, el mayor riesgo para la salud
medioambiental en la UE, también es perjudicial para la vegetacién y los ecosistemas®.

El principio de «quien contamina paga» fue introducido en 1972 por la
Organizacion de Cooperacidn y Desarrollo Econédmicos (OCDE)®. Segun dicho principio,
guien contamina deberia sufragar los gastos de la ejecucion de las medidas de
prevencion y control de la contaminacidon impuestas por las autoridades publicas, para
garantizar que el medio ambiente se encuentre en un estado aceptable. Los
responsables politicos pueden utilizarlo para hacer descender la contaminacion y
restaurar el medio ambiente. Al aplicarlo se incentiva a los contaminadores a evitar el
dafio medioambiental, y se les obliga a asumir la responsabilidad por la contaminacién

Sobre la base de la vision presentada en el Programa General de Accion de la Unién hasta
2020.

General Union Environment Action Programme to 2020, «Living well, within the limits of
our planet”, p. 14.

3 AEMA, EEA 2018 water assessment.
AEMA, Contamination from local sources, 2020.
> AEMA, Air quality in Europe, 2019.

& OCDE, Recommendation of the Council on Guiding Principles concerning International
Economic Aspects of Environmental Policies, 2020.


https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/1d861dfb-ae0c-4638-83ab-69b234bde376?_sm_au_=iVVTZr0NN3B2WRPNVkFHNKt0jRsMJ
https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/1d861dfb-ae0c-4638-83ab-69b234bde376?_sm_au_=iVVTZr0NN3B2WRPNVkFHNKt0jRsMJ
https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/1d861dfb-ae0c-4638-83ab-69b234bde376
https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/1d861dfb-ae0c-4638-83ab-69b234bde376
https://www.eea.europa.eu/themes/water/european-waters/water-quality-and-water-assessment/water-assessments
https://www.eea.europa.eu/themes/soil/soil-threats
https://www.eea.europa.eu/publications/air-quality-in-europe-2019
https://legalinstruments.oecd.org/public/doc/4/4.en.pdf
https://legalinstruments.oecd.org/public/doc/4/4.en.pdf

que generan. Ademas, es el contaminador, y no el contribuyente, quien sufraga los
costes generados por la contaminacién. En términos econdmicos, se trata de la
«internalizacion» de las «externalidades medioambientales negativas». Cuando el
causante debe sufragar los gastos de la contaminacion, el precio de los bienes y
servicios se aumenta para incluir estos costes. Asi pues, la preferencia del consumidor
por los precios mas bajos incentivard a los productores a comercializar productos
menos contaminantes’.

Desde 1972, el alcance del principio de «quien contamina paga» se ha ampliado
progresivamente (ilustracion 1)2. En un primer momento, el principio se centraba
exclusivamente en la prevencidn de la contaminacidn y el control de los costes, pero
mas tarde se amplié para incluir los costes de las medidas que las autoridades
adoptaron para abordar la cuestion de las emisiones de agentes contaminantes. Una
nueva ampliacion del principio pasé a incluir la responsabilidad medioambiental:
guienes contaminan deberian pagar por el dafio medioambiental que han causado,
con independencia de si la contaminacidn que ocasiond el dafio estaba dentro de los
limites autorizados por la ley (denominada «contaminacion residual admisible») o fue
accidental®.

Jans, Jan H. and Vedder, Hans H. B., European Environmental Law, 2008.
OCDE, The Polluter-Pays Principle, Analyses and Recommendations, 1992.

OCDE, Recommendation of the Council concerning the Application of the Polluter-Pays
Principle to Accidental Pollution, 1989.


http://www.oecd.org/officialdocuments/publicdisplaydocumentpdf/?cote=OCDE/GD(92)81&docLanguage=En
https://legalinstruments.oecd.org/public/doc/38/38.en.pdf
https://legalinstruments.oecd.org/public/doc/38/38.en.pdf

llustracidon 1 — Resumen del principio de «quien contamina paga»

Costede la
responsabilidad
medioambiental

Costede las
medidas
administrativas

Costedela

prevenciény el
control de la
contaminacion

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo.

05 en 1992, la Declaracidn de las Naciones Unidas sobre el Medioambiente y el
Desarrollo (conocida como la «Declaracion de Rio»*°) incluia el principio de «quien
contamina paga» como uno de los 27 principios guia para el desarrollo sostenible en el
futuro.

El principio de «quien contamina paga» en la UE

Marco politico

06 El principio de «quien contamina paga» es un elemento subyacente a la politica
medioambiental de la UE. El articulo 191, apartado 2, del Tratado de Funcionamiento
de la Unidn Europea (TFUE)*! de 2007 establece que: «La politica de la Unién en el
dmbito del medio ambiente (...) se basard en los principios de cautela y de accion
preventiva, en el principio de correccion de los atentados al medio ambiente,
preferentemente en la fuente misma, y en el principio de quien contamina paga.» Los
legisladores de la UE no estan obligados por el principio al promulgar politicas de la UE
en ambitos distintos del medioambiental, incluso cuando estos pudieran tener un

10 UNCED, Declaracién de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, 1992.

1 Tratado de Funcionamiento de la Unidn Europea.


https://www.un.org/en/development/desa/population/migration/generalassembly/docs/globalcompact/A_CONF.151_26_Vol.I_Declaration.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=celex:12012E/TXT

impacto medioambiental significativo; por ejemplo, las politicas relativas al transporte,
la pesca o la agricultura.

La Comision Europea se encarga de elaborar propuestas de legislacion
medioambiental que se basen en el principio de «quien contamina paga». Por su parte,
los Estados miembros deben transponer, aplicar y ejecutar las directivas y reglamentos
medioambientales de la UE. Los legisladores de la UE y nacionales cuentan con
diversos instrumentos para aplicar el principio de «quien contamina paga», tal como se
muestra en la ilustracion 2.

llustracion 2 — Instrumentos para la aplicacion del principio de «quien
contamina paga»

&Ley de orden y control
=1

« Procedimientos de licencias tienen por finalidad poner fin a la contaminacién en origen

estableciendo normas medioambientales, ordenando el control de la

contaminacion y sistemas de vigilancia para reducir riesgos,

* Valores limite de emisiones prohibiendo ciertas actividades y poniendo un limite maximo a las

* Ordenes y sanciones administrativas emisiones de ciertos contaminantes. El principio de «quien contamina
paga» se aplica porque se exige al contaminante que asuma los costes
del cumplimiento.

Instrumentos basados en el mercado
€ (y
O. Subvenciones/tarifas de alimentacién tienen por finalidad lograr los objetivos medioambientales de un

de residuos modo flexible. Mediante los incentivos o desincentivos financieros

se incide en el comportamiento de quienes contaminan

introduciendo los costes y los beneficios medioambientales en los

presupuestos de los hogares y las empresas. No todos los

* Normas de responsabilidad instrumentos basados en el mercado pueden adoptarse en el
conjunto de la Unién Europea. En particular, la fiscalidad es
principalmente competencia de los Estados miembros.

* Prohibiciones

* Impuestos, cargas, tasas
* Permisos y cuotas comerciables

* Acuerdos voluntarios pueden fomentar la existencia de productos o empresas menos
contaminantes. Por ejemplo, los consumidores pueden
decantarse por productos con la «etiqueta ecoldgica», lo que
constituye un incentivo para que los productores fabriquen
productos menos contaminantes.

« Sistemas de gestion
medioambiental (p. ej., ISO 14001)

« Etiquetado (p. ej., etiqueta
ecoldgica, etiqueta energética)

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, adaptacién del Principio del derecho medioambiental de la UE, el
principio de que «quien contamina paga» de la Comisién Europea.

En las ultimas décadas, la UE ha aprobado una amplia variedad de leyes
medioambientales. Las politicas abarcan cuestiones medioambientales como la
biodiversidad, la silvicultura, el uso del suelo y de la tierra, el agua y el aire. Otras
politicas se dirigen especificamente a las fuentes de contaminacion, por ejemplo, los
productos quimicos, la contaminacién industrial y los residuos. Entre los actos


https://ec.europa.eu/environment/legal/law/pdf/principles/2%20Polluter%20Pays%20Principle_revised.pdf
https://ec.europa.eu/environment/legal/law/pdf/principles/2%20Polluter%20Pays%20Principle_revised.pdf
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legislativos mas importantes en materia medioambiental para la aplicacion del
principio de «quien contamina paga» se encuentran:

La Directiva 2010/75/UE sobre las emisiones industriales (prevencién y control
integrados de la contaminacion), que establece los limites de emisidon basandose
en un sistema de permisos para aproximadamente 52 000 grandes instalaciones
industriales de la UE. Se basa en un enfoque integrado de modo que los permisos
deben tener en cuenta el rendimiento ambiental total de las instalaciones
abarcando, por ejemplo, las emisiones contaminantes, la utilizacion de materias
primas, la eficiencia energética y la recuperacion del emplazamiento tras su
cierre.

La Directiva 2008/98/CE sobre los residuos, queaborda la gestion de los residuos.
Otros instrumentos juridicos tratan aspectos y tipos de residuos especificos; por
ejemplo, los residuos de envases, el plastico de un solo uso, los equipos eléctricos
y electrdénicos, las baterias y los acumuladores, los vehiculos al final de su ciclo de
vida, los residuos de la mineria, los vertederos y los traslados de residuos.

La Directiva marco sobre el agua 2000/60/CE abarca la politica sobre el agua,
junto con las directivas asociadas, como la Directiva sobre el tratamiento de las
aguas residuales urbanas 91/271/CEE y la Directiva sobre el agua potable (UE)
2020/2184, y la Directiva sobre inundaciones 2007/60/CE. Otra legislacion
especifica del sector se ocupa de la contaminacion que afecta al agua; por
ejemplo, la Directiva relativa a los pesticidas (2009/128/CE) o la Directiva sobre
los nitratos (91/676/CEE).

La Directiva sobre responsabilidad medioambiental 2004/35/CE (DRM) establece
el marco de la Unién Europea para la responsabilidad medioambiental. La
responsabilidad medioambiental implica que los operadores econémicos que
causen dafios al medio ambiente deben pagar su reparacién, lo que actia como
elemento disuasorio a tal efecto. Segin la DRM, cuando se ocasionan danos
importantes a la tierra, al agua y a la biodiversidad como consecuencia de una
actividad econdmica que se considera de riesgo (véase el anexo Il de la DRM), se
exige al operador responsable que adopte cuantas medidas de recuperacién sean
necesarias corriendo él con los gastos. En lo que se refiere a actividades
econdmicas que no se consideran de riesgo para el medio ambiente, incluida la
ganaderia, la Directiva exige de los operadores que reparen el dafio ocasionado a
la biodiversidad solo si son culpables o si han actuado con negligencia.

Las empresas que almacenan productos quimicos peligrosos también estan
sujetas a la Directiva Seveso 2012/18/EU, cuyo objeto es la prevencion de
accidentes importantes con sustancias peligrosas.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=CELEX:32010L0075&qid=1615217411358
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=CELEX:32010L0075&qid=1615217411358
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=CELEX:32008L0098&qid=1615217503884
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=CELEX:32000L0060
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=CELEX:31991L0271&qid=1620289712697
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=CELEX:31991L0271&qid=1620289712697
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=CELEX:32020L2184&qid=1620289786497
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=CELEX:32020L2184&qid=1620289786497
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32007L0060&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/ALL/?uri=celex:32009L0128
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/ALL/?uri=celex:31991L0676
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/ALL/?uri=celex:31991L0676
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=CELEX:02004L0035-20190626&qid=1620302107080
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX:32012L0018&qid=1620222909387
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La Directiva 2009/147/CE relativa a la conservacion de las aves silvestres y la
Directiva 92/43/EEC relativa a los habitats naturales , denominadas «Directivas
relativas a la naturaleza», constituyen el eje central de la politica de la UE en
materia de biodiversidad. Las Directivas relativas a la naturaleza exigen que los
Estados miembros protejan los habitats naturales. Los Estados miembros pueden
recurrir a la financiacidn de la UE para hacerlo. La Directiva sobre habitats indica
explicitamente que la aplicacién del principio de «quien contamina paga» es
limitada en cuanto a la conservacion de la naturaleza. La DRM trata los dafios
medioambientales importantes ocasionados a habitats y especies protegidas.

No existe una sola legislacion marco de la UE que aborde la cuestiéon de la
contaminacién del suelo. Sin embargo, se identificaron alrededor de 35 instrumentos
legislativos, de politica estratégica y de financiacion de la UE como potencialmente
pertinentes para la proteccién del suelo*?.

Financiacion de la UE

La contaminacidn supone costes importantes para los ciudadanos de la UE. No
existe una evaluacién exhaustiva del coste total de la contaminacién para la sociedad.
Segun un estudio reciente de la Comisidn, el incumplimiento de las exigencias de la
legislaciéon medioambiental de la UE representa 55 000 millones de euros anuales en
costes y pérdidas de beneficios™.

Una parte sustancial del presupuesto de la UE se dedica al logro de los objetivos
de la UE en materia de cambio climatico y medioambiental. Durante el periodo
2014-2020, la UE se comprometid a gastar como minimo el 20 % de su presupuesto
total en accidn por el clima. La UE integra objetivos medioambientales en muchos de
sus programas de financiacién. Por ejemplo, la Comision clasificd 66 000 millones de
euros de la Politica Agricola Comun y 1 000 millones de euros del gasto en pesca en el
periodo 2014-2020 como beneficio para la biodiversidad, si bien, segin un informe
reciente, la cifra estaba sobrestimada®®.

2 |nstituto Ecolégico, «Updated Inventory and Assessment of Soil Protection Policy

Instruments in EU Member States», 2017.

13 The costs of not implementing EU environmental law, Informe final, 2019.

14 Informe Especial 13/2020: Biodiversidad agricola: La contribucién de la PAC no ha frenado

el declive.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=CELEX:32009L0147
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=CELEX:31992L0043
https://ec.europa.eu/environment/soil/pdf/Soil_inventory_report.pdf
https://ec.europa.eu/environment/soil/pdf/Soil_inventory_report.pdf
https://ec.europa.eu/environment/eir/pdf/study_costs_not_implementing_env_law.pdf
https://www.eca.europa.eu/es/Pages/DocItem.aspx?did=53892
https://www.eca.europa.eu/es/Pages/DocItem.aspx?did=53892
https://www.eca.europa.eu/es/Pages/DocItem.aspx?did=53892
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El presupuesto de la UE apoya proyectos para la limpieza de emplazamientos
contaminados y la proteccion del medio ambiente, principalmente a través de la
politica de fondos de cohesidn (es decir, el Fondo Europeo de Desarrollo Regional y el
Fondo de Cohesidn), en relacién con las tematicas de «Medio Ambiente y Eficiencia en
el Uso de los Recursos» y el programa LIFE. Dichos fondos sirven para financiar el coste
de la infraestructura necesaria para el tratamiento de las aguas residuales y la gestion
de residuos en algunos Estados miembros, ademas de medidas para controlar el
estado del medio ambiente y desarrollar infraestructura ecoldgica®.

LIFE*® es un programa de la UE que aborda las cuestiones de medio ambiente y
cambio climatico. Para el periodo 2014-2020, el marco financiero plurianual puso a
disposicidon 2 600 millones de euros para el subprograma de medio ambiente en el
marco del programa LIFE.

En el periodo 2014-2020, el presupuesto previsto de la UE en materia de politica
de cohesién y del Programa LIFE asciende a 29 000 millones de euros destinados a
proyectos que se dedican especificamente a la proteccién del medio ambiente
(ilustracion 3).

15 Informacion de la Comisidn sobre medio ambiente y eficiencia en el uso de los recursos en
virtud de la politica de cohesién.

16 Reglamento (UE) 1293/2013.


https://ec.europa.eu/regional_policy/es/policy/themes/environment/
https://ec.europa.eu/regional_policy/es/policy/themes/environment/
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/HTML/?uri=CELEX:32013R1293&from=ES
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llustracion 3 — Sinopsis de los fondos de la UE en el marco de la politica
de cohesion y el subprograma de medio ambiente LIFE destinados a
proyectos medioambientales (2014-2020, miles de millones de euros)

Calidad del aire

Contaminacion del
suelo

Medioambiente
LIFE

Tratamiento del
agua

Biodiversidad y conservacion
de la naturaleza

Gestion de residuos

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, a partir de los datos obtenidos en abril de 2021 de la base de
datos de la Comision Europea sobre el gasto previsto de la UE en el marco de los Fondos Estructurales y
de Inversion Europeos y el subprograma LIFE para el medio ambiente.
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Alcance y enfoque de la auditoria

La contaminacién supone un coste importante para la sociedad y es una de las
grandes preocupaciones de los ciudadanos de la UE. El principio de «quien contamina
paga» constituye un instrumento clave para llevar a cabo los objetivos
medioambientales europeos de manera eficiente y equitativa. En informes anteriores,
hallamos casos en los que no se aplicaba el principio de que «quien contamina
paga»'’. Sin embargo, no nos hemos detenido anteriormente a analizar dicho principio
per se. Este informe sefiala oportunidades para integrarlo mejor en la futura legislacion
medioambiental y en la financiacion por la UE de los proyectos de recuperacion
medioambiental. Sus conclusiones y recomendaciones son pertinentes para el control
por parte del Parlamento y el Consejo de toda la legislacion medioambiental y de la
evaluacion realizada por la Comision de la DRM, que finalizara en 2023.

Examinamos el marco de politicas de la UE en las que se aplica el principio de
«quien contamina paga», prestando especial atencidn a los aspectos siguientes:

si el principio se aplicé bien en cuatro ambitos de la politica medioambiental de la
UE: contaminacion industrial, residuos, agua y suelo;

si las medidas adoptadas por la Comision en relacién con la DRM habian dado
resultados;

si la Comision y los Estados miembros protegian el presupuesto de la UE para
evitar que se utilizara para sufragar gastos que deberian haber asumido los
contaminadores.

Examinamos el gasto y la actuacion de la UE a lo largo del marco financiero
plurianual en el periodo 2014-2020. Nuestra auditoria no se dirigio a los sectores
energético y climatico ni a la contaminacion atmosférica, puesto que tales aspectos ya
se abordaron en otros informes?*®. Excluimos del &mbito de la auditoria los impuestos
medioambientales aplicados en los Estados miembros.

7 véanse, por ejemplo, los informes especiales del Tribunal de Cuentas Europeo 19/2018,
22/2016, 23/2015, 02/2015, 04/2014, 23/2012, 20/2012.

18 Véase, por ejemplo el informe especial n.2 23/2018 - Contaminacién atmosférica:nuestra

salud no tiene todavia la suficiente proteccidn, Informe Especial 18/2020: Régimen de
comercio de derechos de emision de la Unidn Europea: la asignacion gratuita de derechos
de emisidn necesitaba una mejor orientacion, e informe especial XX/2021 sobre PACy
clima.


https://www.eca.europa.eu/es/Pages/DocItem.aspx?did=46398
https://www.eca.europa.eu/es/Pages/DocItem.aspx?did=37685
https://www.eca.europa.eu/es/Pages/DocItem.aspx?did=35001
https://www.eca.europa.eu/es/Pages/DocItem.aspx?did=32196
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR14_04/SR14_04_ES.pdf
https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/sr12_23/sr12_23_es.pdf
https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/sr12_20/sr12_20_es.pdf
https://www.eca.europa.eu/es/Pages/DocItem.aspx?did=46723
https://www.eca.europa.eu/es/Pages/DocItem.aspx?did=46723
https://www.eca.europa.eu/es/Pages/DocItem.aspx?did=46723
https://www.eca.europa.eu/es/Pages/DocItem.aspx?did=54392
https://www.eca.europa.eu/es/Pages/DocItem.aspx?did=54392
https://www.eca.europa.eu/es/Pages/DocItem.aspx?did=54392
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En nuestro trabajo de auditoria:

examinamos los informes y otras medidas de la Comisidn y de las agencias
competentes en relacién con la aplicacion del principio de «quien contamina
paga» en las politicas de la UE;

obtuvimos explicaciones de las autoridades nacionales responsables de la
aplicacion de la DRM en ltalia, Polonia y Portugal. Seleccionamos estos Estados
Miembros sobre la base del nimero de casos notificados en el marco de la DRM y
teniendo en cuenta el equilibrio geografico;

inspeccionamos 42 proyectos de recuperacion medioambiental. A tal fin,
seleccionamos proyectos dedicados a restaurar el medio ambiente por valor de
180 millones de euros obtenidos con cargo a los fondos de la politica de cohesién
y el programa LIFE, en Italia, Polonia y Portugal, a lo largo del periodo 2014-2020.
Seleccionamos estos proyectos porque financiaban trabajos destinados a eliminar
la contaminacién causada por la intervencion humana.
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Observaciones

Examinamos el modo en que la UE integraba el principio de que «quien
contamina paga» en los ambitos legislativos clave; por ejemplo, la Directiva sobre las
emisiones industriales para la contaminacién industrial, la Directiva marco sobre los
residuos para los residuos, la Directiva marco del agua para la contaminacidon del agua,
y diversas directivas y reglamentos en materia de contaminacién del suelo.
Comprobamos si en sus disposiciones se preveia la aplicacidn del principio de «quien
contamina paga» y la medida en que los contaminadores debian pagar por la
contaminacién que ocasionaban.

El principio de «quien contamina paga» se aplica a las instalaciones mas
contaminantes, pero el coste de la contaminacion residual para la
sociedad sigue siendo elevado.

llustracion 4 — Presentacion sucinta de la contaminacion industrial

£ Fmisior_nes La industria también representa mas de la
ffﬁ industriales o mitad del total de las emisiones de los
o contaminantes atmosféricos mas
importantes, y también es causa de otros
impactos medioambientales significativos, lo
que incluye la liberacién de contaminantes en
el aguay el suelo y residuos.

La industria es un componente clave de la
economia de la UE; representa el 17,6 % del
producto interior bruto (PIB) y emplea
directamente a 36 millones de personas
distribuidas en alrededor de 2,4 millones de

empresas. | | | D D D

Fuente: Eurostat y AEMA.

La Directiva sobre las emisiones industriales comprende 33 sectores industriales
(Anexo I). En algunos de ellos, abarca todo tipo de instalaciones. En otros, en cambio,
comprende instalaciones mas grandes (por ejemplo, centrales con una potencia
térmica nominal superior a 50 megavatios).

Las instalaciones a las que se refiere la directiva deben contar con un permiso
para funcionar, en el que se establezcan normas especificas y limites de emision
basados en las «Conclusiones sobre las mejores técnicas disponibles». Los documentos
de referencia asociados a las mejores técnicas disponibles aportan soluciones técnicas
para limitar la contaminacién sin detrimento de la viabilidad econémica de las
instalaciones industriales. La Comisidn revisa y actualiza periddicamente estas


https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/SBS_NA_IND_R2__custom_673874/default/table?lang=en&_sm_au_=iVVVJmL5554bmP7FVkFHNKt0jRsMJ
https://www.eea.europa.eu/signals/signals-2020/articles/the-challenge-of-reducing-industrial-pollution?_sm_au_=iVVTVHB63WFTjTSFVkFHNKt0jRsMJ
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conclusiones, todas las instalaciones existentes a las que se aplican deben cumplirlas
tras un periodo de transicion de cuatro afios y las nuevas instalaciones deben
cumplirlas inmediatamente. Las autoridades de los Estados miembros inspeccionan las
instalaciones comprendidas en la Directiva sobre las emisiones industriales, impone
sanciones a las que infringen sus disposiciones y las clausura en los casos mas graves.

En 2020, la Comisidn publicd una evaluacion de la Directiva sobre las emisiones
industriales'?, de la que se desprendia que el coste de los dafios ocasionados por todas
las emisiones a la atmdsfera de todas las instalaciones previstas en la Directiva sobre
las emisiones industriales se habia reducido en aproximadamente el 50 % entre 2010 y
2017. La Comisidn calculd los costes y los beneficios de la Directiva sobre las emisiones
industriales para ciertos sectores: por ejemplo, en el sector del hierro y el acero,
cumplir sus disposiciones representa un coste cercano a 90 millones de euros anuales,
mientras que evitar la contaminacién representa un ahorro de 932 millones de euros
anuales?®. En su Comunicacién sobre el Pacto Verde Europeo??, la Comisidon anuncid
gue propondrad la revision de las medidas de la UE dirigidas a la contaminacion
ocasionada por las grandes instalaciones industriales.

Corresponde a los propietarios de las instalaciones sufragar el coste de cumplir
las condiciones de los permisos de la Directiva sobre las emisiones industriales. Ello
incluye adoptar medidas para mantener las emisiones dentro de los limites permitidos
por la ley, lo que significa que internalizan el coste de prevenir y controlar la
contaminacién. No obstante, los fondos publicos pueden contribuir a acciones que
vayan mas alla de las normas existentes?2. Si las instalaciones ocasionan dafios
medioambientales importantes, estaran sujetas a las disposiciones de la Directiva
sobre las emisiones industriales (apartados 42 a 62), lo que significa que deben pagar
por la recuperacién. Una mayoria (17) de los Estados miembros no exige
responsabilidad a las instalaciones cuando los dafios medioambientales resultan de

19 Comisidn Europea, Evaluacidn de la Directiva sobre las emisiones industriales,

SWD(2020) 181 final.

20 Rjcardo Energy & Environment, Ex-post assessment of costs and benefits from
implementing BAT under the IED, 2018.

21 E| Pacto Verde Europeo.

22 Comisién Europea, Directrices sobre ayudas estatales en materia de proteccidn del medio

ambiente y energia 2014-2020, DO C 200, 2014.


https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-11095-2020-INIT/en/pdf
https://circabc.europa.eu/sd/a/28bb7d3c-cf70-4a80-a73a-9fb90bb4968f/Iron%20and%20Steel%20BATC%20ex-post%20CBA.pdf
https://circabc.europa.eu/sd/a/28bb7d3c-cf70-4a80-a73a-9fb90bb4968f/Iron%20and%20Steel%20BATC%20ex-post%20CBA.pdf
https://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/european-green-deal_es
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=CELEX:52014XC0628(01)
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=CELEX:52014XC0628(01)
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emisiones autorizadas seguin el permiso?® concedido y no se puede imputar a la
instalacion culpa o negligencia.

La Directiva sobre las emisiones industriales cubre las instalaciones industriales
mas contaminantes segun se detalla en el apartado 20. No obliga a las instalaciones a
sufragar el coste para la sociedad del impacto de la contaminacién residual. En 2014, la
Agencia Europea de Medio Ambiente (AEMA) estimd que el coste para la sociedad de
los perjuicios debidos a la contaminacién atmosférica residual causados por 14 000
grandes instalaciones industriales en el periodo 2008-2012 representaba entre
329 000 millones de euros y 1 053 millones de euros?*.

Entre los 42 proyectos de recuperacion medioambiental que examind, el Tribunal
encontrd un proyecto dirigido a abordar la contaminacidn que procedia de una gran
planta dedicada al hierro y al acero que incumplia la Directiva sobre las emisiones
industriales (recuadro 1).

En 2005, el Tribunal Supremo de Italia fallé que una sociedad propietaria de una
gran planta de hierro y acero era responsable de contaminacion atmosférica,
vertido de materiales peligrosos y emisidn de particulas. En 2010, el municipio
donde esta ubicada la planta manifestd que la limpieza del dafio medioambiental
costaria 2 000 millones de euros, y emprendié las acciones judiciales
correspondientes para obtener compensacién. En 2011, el Tribunal de Justicia de
la Unién Europea (TJUE) resolvid que Italia habia incumplido la Directiva sobre las
emisiones industriales. En 2015, la empresa fue adquirida por el Estado. En 2017 el
proceso penal iniciado por la justicia contra los anteriores propietarios de la planta
se saldd con un acuerdo extrajudicial que superd los 1.000 millones de euros. El
Estado italiano utilizo los fondos recuperados para actividades de
descontaminacién. En 2019, un tribunal de apelacion de Italia resolvio la
concesion de la indemnizacién al municipio, pero la empresa no pudo pagar los
danos.

2 Articulo. 8, apartado 4, letras a) y b) de la Directiva 2004/35/CE.

24 AEMA, Costs of air pollution from European industrial facilities 2008—-2012, 2014.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:02004L0035-20190626&qid=1568193390794&from=EN
http://www.eea.europa.eu/publications/costs-of-air-pollution-2008-2012
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Habia un proyecto financiado por la UE por valor de 375 000 euros destinado a
identificar y abordar la contaminacidn y que afectaba a otro municipio situado
cerca de la planta de hierro y acero. Consistia en un analisis medioambiental y una
evaluacién de riesgos de una zona agricola que ocupaba casi 6 000 hectdreas. El
proyecto detectd una grave contaminacioén industrial que planteaba graves riesgos
para la salud.

La legislacion sobre los residuos refleja el principio de «quien contamina
paga"; pero no garantiza que los contaminadores cubran totalmente el
coste de la contaminacion

llustracién 5 — Breve presentacion de los residuos

'[@' Residuos

La UE envid el 38,7 % de los
residuos a vertederos y reciclé el
38,1 % en 2018.

Entre 2017y 2018, la UE genero, en
el conjunto de los sectores, un 5,2 %
mds de residuos, y llegd a la cifra de
2 317 millones de toneladas, que
incluian 101 millones de toneladas de

Q0 %

El sector de la construccion

residuos peligrosos.

La UE generd 5,2 toneladas de
residuos por habitante en
2018.

acumulaba el 36 % de los residuos.
Lo seguian la mineria y las canteras
(26 %), |a fabricacion (11 %), los
servicios de residuos y agua (10 %) y
los hogares (8 %).

Fuente: Todos los datos de Eurostat.

Los residuos son una fuente de contaminacion de la atmodsfera, del aire y del
suelo. El marco legislativo de la UE en materia de residuos persigue aplicar una
«jerarquia de residuos» (/lustracion 6) para reducir los residuos y utilizar los que sean
inevitables como recurso.


https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/Waste_statistics#Total_waste_generation
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llustracidn 6 — Jerarquia de los residuos

Prevencion

Preparacion para la reutilizacién

Reciclaje

Recuperacién de
energia

Fuente: Directiva marco sobre los residuos.

27 La Directiva exige a los Estados miembros el cumplimiento de objetivos
vinculantes?®. Por ejemplo, de aqui a 2025, el 55 % de los residuos municipales deberia
estar preparado para su reutilizacidn o reciclaje (el porcentaje se aumentara al 60 % en
2030y hasta el 65 % en 2035, sin que se envie a los vertederos mas del 10 %).

2 & De conformidad con la Directiva marco sobre los residuos, «de acuerdo con el
principio de que «quien contamina paga”, los costes relativos a la gestion de los
residuos, incluidos los costes correspondientes a la infraestructura necesaria y a su
funcionamiento, correrdn a cargo del productor inicial de residuos, del poseedor actual
o del anterior poseedor de residuos». Los Estados miembros deciden si es el usuario
final (por ejemplo, el consumidor que elimina el residuo) quien debe sufragar los
costes de la gestion de residuos o si dicho coste debe ser soportado, total o
parcialmente, por el productor del producto convertido en residuo. Es lo que se
denomina «responsabilidad ampliada del productor». Esta responsabilidad no es el
Unico modo de aplicar el principio de «quien contamina paga». Por ejemplo, la
Directiva sobre bolsas de plastico exige a los Estados miembros que adopten medidas,

% Los principales objetivos obligatorios para los diversos flujos de residuos se resumen en el
analisis n.2 4 del Tribunal: Medidas de la UE para abordar el problema de los residuos
plasticos.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=CELEX:32008L0098&qid=1615217503884
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?qid=1601561123103&uri=CELEX:32015L0720
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RW20_04/RW_Plastic_waste_ES.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RW20_04/RW_Plastic_waste_ES.pdf
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como objetivos nacionales de reduccidn o instrumentos econémicos (por ejemplo,
tasas o impuestos).

Los regimenes de responsabilidad ampliada del productor hacen a este
responsable de la gestion de sus productos una vez que estos se han convertido en
residuos. De ahi que el precio pagado por los productores y los consumidores refleje el
coste de la gestidn de residuos, reduciendo asé el coste para las autoridades publicas y
los contribuyentes. Ademas, asi se incentiva a los productores a desarrollar productos
mas ecoldgicos que eviten los residuos innecesarios. Los regimenes de responsabilidad
ampliada del productor son obligatorios para ciertos flujos de residuos. Asi es, por
ejemplo, en el caso de los residuos electrdnicos, las baterias, los acumuladores y
vehiculos; y también lo serd en 2024 para todos los residuos de envases, los plasticos
de un solo uso y los equipos de pesca.

Las tasas cobradas a los ciudadanos o a las empresas deberian ser proporcionales
a los residuos generados y tener en cuenta el dafio ambiental causado. Seguin un
estudio sobre la financiacion de la gestidn de residuos?®, la evidencia indica que las
externalidades medioambientales solo se internalizan hasta cierto punto en las tasas
gue pagan los hogares.

El presupuesto de la UE preveia contribuir, principalmente a través de la politica
de cohesidn, con 4 300 millones de euros durante el periodo 2014-2020 a financiar la
infraestructura de gestidn de residuos para su recogida, clasificacion y tratamiento.

%6 Study on investment needs in the waste sector and on the financing of municipal waste
management in Member States, 2019.


https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/4d5f8355-bcad-11e9-9d01-01aa75ed71a1
https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/4d5f8355-bcad-11e9-9d01-01aa75ed71a1
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Quienes contaminan no sufragan todo el coste de la contaminacion del
agua

llustracion 7 — Breve presentacion del agua

El agua soporta numerosas presiones
medioambientales: cambios

© Agua hidromorfoldgicos (por ejemplo, la
SR alteracion de las riberas de los rios o la
E construccion de presas para la agricultura o
| | h la energia), contaminaciény abstraccion
* del agua.

En la UE, el 40 % de las aguas superficiales
(rios y lagos, por ejemplo) se encuentra en
buen estado ecoldgico; y el 38 % esta en un
buen estado quimico.

Las aguas subterraneas estan en
mejor forma: El 74 % habia logrado
un buen estado quimico, y el 89 %
presentaba un buen estado
cuantitativo.

Fuente: Todos los datos proceden de 2018 European waters assessment de la AEMA.

La Directiva marco sobre el agua establece un marco comun para proteger todos
los tipos de agua en la UE y evitar que la calidad del agua sufra un mayor deterioro, y
fija objetivos para las aguas superficiales y las aguas subterrdneas.

Segln la OCDE?’, los Estados miembros ya gastaban alrededor de
100 000 millones de euros al afio en el suministro y el saneamiento del agua y
necesitaran (excepto Alemania) incrementar dicho importe en mas del 25 % para
alcanzar los objetivos de la legislacion de la UE en materia de tratamiento de las aguas
residuales y del agua potable. Ello no incluye las inversiones necesarias para renovar la
infraestructura existente o cumplir los objetivos de la Directiva marco sobre el agua 'y
la Directiva relativa a la evaluacion y gestidn de los riesgos de inundacion.

De acuerdo con el articulo 9 de la Directiva marco sobre el agua, «los Estados
miembros tendran en cuenta el principio de la recuperacion de los costes de los
servicios relacionados con el agua, incluidos los costes medioambientales y los
relativos a los recursos, [...], y en particular de conformidad con el principio de que
«quien contamina paga”». Los Estados miembros deben asegurarse de que la
aportacién de los sectores industrial, agricola y doméstico a la recuperacion de costes
por los servicios de suministro de agua sea la adecuada en relacidén con el uso que

27 OCDE, Financing Water Supply, Sanitation and Flood Protection, 2020.


https://www.eea.europa.eu/publications/state-of-water
https://www.oecd-ilibrary.org/docserver/6893cdac-en.pdf?expires=1605689602&id=id&accname=oid040561&checksum=A579ED9605FD25AEA4331A4E8E018139
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hacen de este recurso. En la ilustracion 8 se presenta el uso del agua por sector
econdémico.

llustracion 8 — Uso del agua por sector econdmico en Europa, 2017

o Suministro de Mineria, canteras,
| 'Aglrtlcu tura, electricidad, gas, fabricacion y
silvicultura y pesca : -
yp vapor y aire construccién

Hogares Industria de
los servicios

G S |
® 6 o .

18 % 11% 10% 3%

58 %

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, a partir de datos de la AEMA con respecto a los paises miembros y
colaboradores de la Agencia Europea del Medio Ambiente.

Al establecer su politica de precios del agua, los Estados miembros podran tener
en cuenta los efectos sociales, medioambientales y econdmicos de recuperar el coste.
Asi pues, tienen margen de decisién en cuanto a quién debe pagar, cuanto y por qué
servicio. La sentencia C-525/12 del Tribunal de Justicia de la Union Europea confirmo
gue no es necesario que los Estados miembros apliquen el concepto de recuperacion
del coste a cualquier uso del agua.

En la UE, los usuarios pagan una media de alrededor del 70 % del coste de
suministrar servicios de agua (a través de las tarifas del agua), mientras que el sector
publico financia el 30 % restante. Existen, no obstante, importantes diferencias entre
los Estados miembros?®. Los hogares de la UE suelen pagar la mayor parte del coste del
suministro del agua vy los servicios de saneamiento??, aunque solo consuman el 10 %
del agua, tal como se muestra en la ilustracion 8. El sector agricola, el que ejerce la
mayor presién en cuanto a los recursos de agua dulce renovable®’, es el que

2 OCDE, Financing Water Supply, Sanitation and Flood Protection, 2020.
29 Fitness Check of the WFD, SWD(2019) 439 final, p. 64.

30 AEMA, Use of freshwater resources in Europe, 2020.


https://www.eea.europa.eu/data-and-maps/daviz/annual-and-seasonal-water-abstraction-7#tab-dashboard-02
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=CELEX:62012CJ0525&qid=1612972163724
https://www.oecd-ilibrary.org/docserver/6893cdac-en.pdf?expires=1605689602&id=id&accname=oid040561&checksum=A579ED9605FD25AEA4331A4E8E018139
https://ec.europa.eu/environment/water/fitness_check_of_the_eu_water_legislation/documents/Water%20Fitness%20Check%20-%20SWD(2019)439%20-%20web.pdf
https://www.eea.europa.eu/data-and-maps/indicators/use-of-freshwater-resources-3/assessment-4

24

contribuye menos. Un estudio de 2011 estimaba que en Francia los gastos adicionales
pagados por los hogares debido a la contaminacidn agricola eran de hasta 494 euros
por hogar en las localidades més afectadas?®.

En 2019 la Comision observo que los Estados miembros®? debian avanzar en la
integracién de los costes medioambientales y de recursos en la tarificacion del agua. Si
bien se habian realizado progresos con respecto a contaminantes especificos, para
muchas empresas el precio del agua no cubre los costes que generan los
contaminantes que liberan en el agua.

Resulta dificil aplicar el principio de la recuperacién del coste a la contaminacidn
procedente de fuentes difusas; por ejemplo, de la agricultura, donde es dificil
identificar a quienes contaminan. No se suele gravar al sector agricola por el
tratamiento de las aguas residuales, ya que la mayor parte del agua que utilizanova a
parar al alcantarillado (por lo que no se trata). En la UE, la contaminacion de la
agricultura difusa ocasionada por nitratos y pesticidas es la causa principal de que las
aguas subterrdneas no alcancen un buen estado quimico. La contaminacion por
nitratos supone un importante riesgo para el futuro de los organismos de las aguas
subterrdneas. Los expertos han mostrado®® que actualmente hay grandes cantidades
de nitratos depositados en las capas rocosas situadas entre el suelo y el agua
subterrdnea. Dado que los nitratos penetran la roca lentamente, puede pasar un siglo
0 mas antes de que los contaminantes lleguen al agua subterranea, lo que retrasa el
impacto que los cambios en las practicas agricolas tienen en la calidad del agua
subterranea.

31 «Assessing water pollution costs of farming in France», Studies and documents n.2 52,

Republica Francesa, Ministerio de Ecologia, Departamento de Economia, Evaluaciéon e
Integracion del Desarrollo Sostenible, 2011.

32 «Fitness Check of the WFD», SWD(2019) 439 final.

33 Estudio geoldgico britdnico, «Global patterns of nitrate storage in the vadose zone», 2017.


https://ec.europa.eu/environment/water/fitness_check_of_the_eu_water_legislation/documents/Water%20Fitness%20Check%20-%20SWD(2019)439%20-%20web.pdf
https://www.nature.com/articles/s41467-017-01321-w
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No existe un marco legislativo global de la UE que proteja contra la
contaminacion del suelo

llustracion 9 — Breve presentacion de la contaminacion del suelo

Suelo

El suelo en la UE incluye alrededor del 25 % de
las tierras labrables y cosechas permanentes,
17 % de pastos y 34 % de bosques.

Debido al uso de fertilizantes y
pesticidas, la agricultura
constituye una fuente
importante de contaminacion
difusa.

Las tres fuentes de contaminacién local mds
importantes son las actividades industriales,
el tratamiento y la eliminacion de los
residuos, y el almacenamiento de petréleo y
productos quimicos.

Las actividades con
potencial de contaminacién
afectan a casi tres millones
de emplazamientos en la UE.

Fuente: EEA Signals 2019, JRC, Status of local soil contamination in Europe, Eionet National Reference
Centre Soil.

Diversas directivas y reglamentos de la UE contribuyen a impedir y mitigar la
contaminacién del suelo, refiriéndose a los sectores que mds presion ejercen en el
suelo, como la industria y la agricultura (por ejemplo, apartados 20 25y 38). En 2006,
la Comision propuso una «Directiva marco sobre el suelo», que abordaba la prevencién
de la contaminacién y la degradacion del suelo, y la identificacion, registro y
rehabilitacion de los lugares contaminados. El dictamen del Parlamento Europeo sobre
la propuesta fue positivo, pero el del Consejo no lo fue. La Comisidn retird la propuesta
en mayo de 2014.

No existen objetivos comunes en el conjunto de la Unidn Europea en cuanto a la
contaminacién del suelo y la recuperacion de los emplazamientos contaminados. De
un estudio®* financiado por la Comisién se desprendia que en algunos Estados
miembros existia una legislacion nacional muy completa en materia de proteccién del
suelo, mientras que en otros faltaba una accién coordinada.

3 Instituto Ecoldgico, «Updated Inventory and Assessment of Soil Protection Policy

Instruments in EU Member States», 2017.


https://www.eea.europa.eu/publications/eea-signals-2019-land
https://publications.jrc.ec.europa.eu/repository/bitstream/JRC107508/jrc107508_2018.1264_src_final_progress_in_the_management_contaminated_sites_in_europe_eur_29124_en_online-final_1.pdf
https://ec.europa.eu/environment/soil/pdf/Soil_inventory_report.pdf
https://ec.europa.eu/environment/soil/pdf/Soil_inventory_report.pdf
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La descontaminacién de los suelos contaminados es cara: en 2006 la Comisidon
estimd que el coste total de descontaminar el suelo en la UE ascendia a
119 000 millones de euros®°. Los presupuestos publicos, entre los que se cuentan los
fondos de la UE, aportan mas del 42 % para las actividades de recuperacién®: muchas
actividades contaminantes se realizaron hace mucho tiempo, por lo que es mayor el
riesgo de que quienes contaminaron ya no existan, no se puedan identificar o sean
insolventes. Ademas, el principio de que «quien contamina paga» resulta de dificil
aplicacion en los casos de contaminacion del suelo difusa debido a la dificultad
inherente para imputar responsabilidad a contaminantes especificos.

El Tribunal analizé la evaluacion de la Directiva sobre Responsabilidad
Medioambiental de 2016 y valord si las medidas adoptadas por la Comisién a modo de
respuesta han resuelto, desde entonces, las lagunas detectadas.

Tras la evaluacion de la DRM, la Comision adoptd un plan de accion para
resolver las lagunas identificadas

Los requisitos de la Directiva eran los siguientes:

presentacion en abril de 2013, ante la Comision, de los datos relativos a todos los
casos de dafios medioambientales solventados en el marco de la DRM durante el
periodo 2007-2013; mas adelante los tendran que presentar en 2022 v, a partir de

entonces, cada cinco afios;

comunicacion por la Comision ante el Parlamento Europeo y el Consejo en 2014,
en 2023 y cada cinco afios desde entonces.

%5 Estimacién para la EU de los 25 (incluido el Reino Unido y excluidas Bulgaria, Croacia y
Rumania, «Impact Assessment of the Thematic Strategy on Soil Protectiony,
COM(2006) 231.

3 JRC, «Status of local soil contamination in Europe», 2018.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=celex:52006SC0620
https://publications.jrc.ec.europa.eu/repository/bitstream/JRC107508/jrc107508_2018.1264_src_final_progress_in_the_management_contaminated_sites_in_europe_eur_29124_en_online-final_1.pdf
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Los Estados miembros comunicaron 1 230 casos tratados en el marco de la DRM
en el periodo 2007-2013%’. Tal como se muestra en la ilustracién 10, el nGmero de
casos variaba significativamente entre los Estados miembros, con dos paises Hungria 'y
Polonia, notificando mas del 85 % del nimero total de casos. Un documento de trabajo
de los servicios de la Comisién concluyd que la razén principal de esas importantes
diferencias fue la aplicacion desigual de la Directiva sobre Responsabilidad
Medioambiental en el conjunto de los Estados miembros32,

llustracién 10 — Casos de la Directiva sobre Responsabilidad
Medioambiental comunicados por los 27 Estados miembros de la UE
para el periodo 2007-2013

Menos de 5 casos por EM:
2 ¢y Bélgica, Estonia, Chipre, Lituania, Rumania,
Portugal, Finlandia y Suecia
De 10 a 60 casos por EM:

Alemania, Grecia, Italia, Espafia
y Letonia

Hungria y Polonia

é @_ 87 % Mas de 500 casos por EM:

- 0 casos por EM:

Bulgaria, Republica Checa, Dinamarca,
Irlanda, Francia, Luxemburgo, Malta,
Paises Bajos, Austria, Eslovenia y
Eslovaquia

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, a partir de la evaluacién de la Comisién de 2016.

¥ SWD/2016/0121 final, p. 21.

38 SWD/2016/0121 final, p. 37 y 70.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52016SC0121&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52016SC0121&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52016SC0121&from=EN
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La evaluacion de la DRM de 2016 llevada a cabo por la Comision concluyd que se
mantenia su pertinencia y que los Estados miembros avanzaban en el logro de sus
objetivos. Sin embargo, concluyd que habia cuestiones, ya fuera desde el punto de
vista de disefio de la politica o de su ejecucidn, que impedian la eficiencia y la eficacia
del régimen de responsabilidad. Se trataba de las siguientes:

falta de datos coherentes y comparables sobre la aplicacién de la DRM;
poco conocimiento de la parte interesada acerca del régimen;

falta de claridad de conceptos y definiciones basicas;

limitaciones de alcance debidos a excepciones y medios de defensa;

ausencia de seguridad financiera en casos de insolvencia.

Basandose en esta evaluacion, la Comisidn, previa consulta a los expertos de los
Estados miembros y a fin de resolver las lagunas identificadas, aprobd un programa de
trabajo plurianual de la DRM para el periodo 2017-20203°. En 2020, la Comisién
aprobd un nuevo programa de trabajo con acciones para el periodo 2021-20244°,

Una de las acciones se referia a la comunicacién de datos. La evaluacién concluia
que la calidad de los datos comunicados era deficiente e impedia a la Comisién
obtener conclusiones sélidas acerca de la aplicacién de la DRM. Indicaba que, si bien
algunos Estados miembros presentaban datos detallados y bien estructurados, otros
no aportaban toda la informacidn necesaria para realizar una evaluacién completa.

A fin de mejorar la coherencia y la calidad de los datos, en 2017, la Comisién creé
un sistema de informacion de la DRM. Sin embargo, el sistema no estd operativo. La
Comision prevé fomentar el uso de dicho sistema a través de la celebracién de
reuniones con los Estados miembros en las que se acordara la forma de organizar la
recogida de datos a nivel nacional. Teniendo en cuenta las diferencias entre los
sistemas juridicos, no es posible asegurar que este sistema permita un analisis
coherente en el conjunto de la UE.

39 «Multi-Annual ELD Work Programme (MAWP) for the period 2017-2020».

40 «Multi-Annual ELD Rolling Work Programme (MARWP) for the period 2021-2024».


https://ec.europa.eu/environment/legal/liability/pdf/MAWP_2017_2020.pdf
https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/eld_mawp-approved.pdf
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Hay conceptos clave de la Directiva sobre Responsabilidad
Medioambiental que todavia no se han definido

La Directiva sobre Responsabilidad Medioambiental define tres tipos de dafios
medioambientales que entran en su dmbito de aplicacion: dafios ocasionados a
especies y habitats naturales protegidos, al agua y al suelo**. La Directiva es aplicable
cuando dicho «dafno medioambiental» se considera «significativo», pero no especifica
los criterios con arreglo a los cuales se evalla el dafio o se determina el umbral de
importancia del dafio al agua vy al suelo.

De la evaluacién llevada a cabo por la Comisidn en 2016 se desprendia que la
falta de claridad y aplicacion homogénea de conceptos clave de la DRM («dafio
medioambiental» e «importancia») habian obstaculizado el objetivo de la Directiva de
lograr un elevado nivel de proteccién medioambiental en la UE*2.

La interpretacion de qué constituye un dafio medioambiental significativo y, en
consecuencia, sujeto al principio de «quien contamina paga» segun la Directiva, difiere
notablemente entre los Estados miembros. Un hecho que activa la aplicacién de la
DRM en un Estado miembro puede no activarla en otro. En el caso especifico de |a
definicion de lo que constituye «dafios al suelo», la DRM se refiere Unicamente al
riesgo significativo que la contaminacidn representa para la salud humana, sin referirse
al riesgo para el medio ambiente.

En el marco del programa de trabajo plurianual para el periodo 2014-2020, la
Comisién encomendd a un contratista la elaboraciéon de un documento de
«interpretacion comun» que clarificase conceptos clave de la DRM. Ni la Comisidn ni
los Estados miembros lo aprobaron®3.

En 2017, el Parlamento Europeo sefialé que «las diferencias de interpretacion y
aplicacion del concepto de «umbral de importancia relativa» para el dafio
medioambiental constituyen uno de los principales obstaculos para una aplicacién
eficaz y uniforme de la DRM»**, e instd a la Comision a revisar la definicién de «dafio
medioambiental» y clarificar el concepto de «umbral de importancia relativa».

“Articulo 2 de la Directiva 2004/35/CE.
42 SWD/2016/0121 final, p. 60.
% «18th to 22nd ELD Government expert group meeting reports».

4 Considerando 9 de la Resolucidn del Parlamento Europeo de 26 de octubre de 2017.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:02004L0035-20190626&qid=1568193390794&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52016SC0121&from=EN
https://ec.europa.eu/environment/legal/liability/eld_meetings.htm
https://ec.europa.eu/environment/legal/liability/pdf/eld-2018/EP's%20ELD%20Resolution.pdf
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En 2019, una modificacion de la DRM*® exigid a la Comision establecer directrices
sobre el término «dafio medioambiental» antes del fin de 2020. Tras consultar con los
Estados miembros, la Comisidon emitid una notificacion en marzo de 2021 sobre su
interpretacion juridica de la definicidon de «dafio medioambiental». Tal interpretacidon
no es vinculante ni contiene criterios o umbrales especificos a partir de los cuales deba
aplicarse la DRM, ya que esto requeriria un cambio legislativo.

La Red de la Unidn Europea para la aplicacidn y el cumplimiento de la legislacién
en materia de medio ambiente (IMPEL) sefalé la necesidad de que los profesionales
nacionales intercambiasen experiencias para detectar, identificar y determinar el dafio
medioambiental. Con el fin de responder a esta necesidad, la IMPEL esta desarrollando
un manual para las partes interesadas con criterios para evaluar el «dafio
medioambiental». Tiene previsto publicarlo en 2021%’. En el programa de trabajo para
el periodo 2021-2024, la Comisidn declard que tenia la intencion de cooperar con el
proyecto de la IMPEL y utilizar los resultados del proyecto como parte de su creacién
de capacidad, pero no ha planificado ninguna accion especifica al respecto en su
programa de trabajo para el periodo 2021-2024.

Algunos Estados miembros exigen a las empresas industriales que
contraten seguros contra los riesgos medioambientales

Cuando los costes de la recuperacion del dafio medioambiental son superiores al
activo del operador, en el caso de insolvencia, este es incapaz de completar la accién
de recuperacién, de modo que acaba siendo el sector publico quien debe asumir el
gasto.

Los Estados miembros no estaban obligados a informar sobre los costes de
recuperacién correspondientes al ciclo de comunicacion para el periodo 2007-2013.
Doce Estados miembros aportaron informacién sobre dichos costes: el coste del 96 %
de los proyectos de recuperacion era inferior a 1 millédn de euros*®. Nuestro analisis de
los proyectos de recuperacion cuyos costes se sufragaron con cargo al presupuesto de
la UE mostraron que a menudo se trataba de casos en que los costes de recuperacion

% Reglamento (UE) 2019/1010.
46 Comunicacion de la Comision 2021/C 118/01
«Terms of reference of the IMPEL project».

% SWD/2016/0121 final, p. 35.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=CELEX:32019R1010
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/HTML/?uri=CELEX:52021XC0407(01)&from=ES
https://www.impel.eu/projects/criteria-for-the-assessment-of-the-environmental-damage-caed/
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52016SC0121&from=EN
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eran considerables en relacién con la capacidad financiera del operador, y que no se
habia aplicado ninguna garantia financiera (apartado 68).

La DRM exige a los Estados miembros que actuen para fomentar el desarrollo de
mercados e instrumentos de garantia financiera, con el fin de que los operadores
puedan recurrir a garantias financieras para hacer frente a sus responsabilidades®’.
Estas garantias financieras pueden consistir, entre otras opciones, en una pdliza de
seguro, una contribucion a un fondo medioambiental, un aval bancario, una fianza o
una reserva propia. Los Estados miembros no tienen el deber de hacer que la
aportacién de garantia financiera sea obligatoria.

Siete Estados miembros (Eslovaquia, Espafia, Irlanda, Italia, Polonia, Portugal y
Chequia) exigen garantia financiera para algunas o la totalidad de las responsabilidades
medioambientales, tal como se muestra en la ilustracién 11.

“Articulo 14 de la Directiva 2004/35/CE


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:02004L0035-20190626&qid=1568193390794&from=EN
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llustracidon 11 — Garantia financiera para las responsabilidades derivadas
de la DRM en la UE

Ausencia de obligacién
de garantia financiera
Garantia financiera
obligatoria para ciertas
actividades

“ ) Garantia financiera
' obligatoria
r‘

-

£

i’i«?‘!&

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, a partir de datos de un informe elaborado por
Stevens & Bolton LLP.

60 De acuerdo con un estudio preparado por el Parlamento Europeo, el problema de
la insolvencia se puede resolver imponiendo la obligacion de aportar garantia
financiera. Por ejemplo, en Portugal existe la obligacién de aportar garantia financiera
para todas las actividades con riesgo medioambiental previstas en la DRM. Prevé una
amplia gama de instrumentos de garantia financiera, como pélizas de seguro, avales
bancarios, fondos medioambientales y fondos propios. Portugal no comunico casos de
insolvencia que impidiesen la aplicaciéon de la responsabilidad medioambiental®°.

0" Fogleman, V.: «Improving financial security in the context of the Environmental Liability
Directive», 2020, p. 127-128.


https://ec.europa.eu/environment/legal/liability/pdf/MAWP_2017_2020.pdf
https://ec.europa.eu/environment/legal/liability/pdf/MAWP_2017_2020.pdf
https://ec.europa.eu/environment/legal/liability/pdf/MAWP_2017_2020.pdf
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Como parte de su programa de trabajo plurianual para el periodo 2017-2020, la
Comision financid un estudio sobre la disponibilidad y la demanda de pdlizas de
seguros en los Estados miembros®’. Del resultado del estudio se desprende que las
pdlizas de seguros para responder a las responsabilidades derivadas de la DRM, el
instrumento mas popular como garantia financiera, no solo no estaban generalmente
disponibles en el conjunto de la Unién Europea, sino que, ademas, en algunos Estados
miembros ni siquiera existian. También se constata en el estudio que la disponibilidad
no siempre se correspondia con la demanda, de modo que en algunos paises la
disponibilidad era elevada pero la demanda era baja. Sin embargo, el estudio también
mostraba que en los Estados miembros donde la garantia financiera para las
responsabilidades de la DRM era obligatoria, el mercado de los seguros se veia
impulsado.

En el programa de trabajo para el periodo 2021-2024, la Comisidn prevé realizar
un estudio de seguimiento para examinar los solapamientos entre la legislacion
nacional previa en materia de responsabilidad medioambiental y la aplicacion de la
DRM en cada Estado miembro. También prevé instar a los Estados miembros que no
han establecido la obligatoriedad de la garantia financiera para las responsabilidades
de la DRM a considerar la ampliacidon de los requisitos obligatorios existentes en
cuanto a la garantia financiera, para que se incluyan los requisitos relativos a las
responsabilidades previstas en la DRM. También prevé invitarlos a considerar la
imposicion de la responsabilidad secundaria en otras personas como los consejeros,
los directivos y las sociedades matrices®?.

Las autoridades de los Estados miembros deberian asegurar que, siempre que sea
posible, quienes contaminen sufraguen los costes de la contaminacién que han
ocasionado. Las directrices de la Union Europea sobre el uso de dinero publico para la

1 Fogleman, V.: «Improving financial security in the context of the Environmental Liability
Directive», 2020.

52 «Multi-Annual ELD Rolling Work Programme (MARWP) for the period 2021-2024», p. 8-9.


https://ec.europa.eu/environment/legal/liability/pdf/MAWP_2017_2020.pdf
https://ec.europa.eu/environment/legal/liability/pdf/MAWP_2017_2020.pdf
https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/eld_mawp-approved.pdf
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proteccion®?® medioambiental especifican las condiciones en las que esta inversion es

posible en relacion con el principio de «quien contamina paga»:

Para reducir la contaminacién procedente de las emisiones industriales, se
permite la financiacion publica cuando esta previsto que la inversion supere los
estandares de la UE o incremente la proteccion medioambiental si dichos
estandares no existen (apartado 23). También se permite la financiacién publica
en la preparacioén de futuras normas de la UE.

Para la limpieza de emplazamientos contaminados, se permite la financiacion
publica cuando no se haya identificado al causante de la contaminacion o no se
pueda imponer a dicho causante, por via judicial, la responsabilidad financiera
con respecto a la cuanto a la recuperacion.

La financiacion publica para proyectos de gestion de residuos no se puede utilizar
para permitir que un operador que genere residuos quede liberado del coste de
tratarlos.

Para comprobar la aplicacién del principio de «quien contamina paga» cuando los

proyectos estan cofinanciados con fondos de la Unidn Europea, analizamos 42
proyectos (ilustracion 12) con un valor de 180 millones de euros procedentes de

Fondos Estructurales y de Inversion Europeos y Fondos del programa LIFE. Los

proyectos estaban situados en ocho regiones de tres Estados miembros: 19 en Italia,

10 en Polonia y 13 en Portugal. Examinamos si, al financiar tales proyectos, la

autoridad competente habia considerado la aplicacion del principio de «quien

contamina paga», principalmente intentando identificar al causante de la

contaminacidn, requiriendo la contencion de la contaminacién y la descontaminacién

de la zona afectada e iniciando procedimientos para recuperar el dinero publico

gastado.

53

«Comunicacion de la Comisién — Directrices sobre ayudas estatales en materia de
proteccion del medio ambiente y energia 2014-2020», 2014/C 200.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52014XC0628(01)&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52014XC0628(01)&from=EN

llustracidon 12 — Proyectos seleccionados

Proyectos seleccionados por categoria

Fondos de la UE
utilizados por

en millones de euros
Numero de

proyectos por
categoria

62 58
20 10

M Limpieza de la contaminacion industrial ocasionada por operadores insolventes
Descontaminacion de los vertederos que incumplen
M Limpieza de la contaminacion industrial huérfana

M Inversiones en instalaciones de tratamiento de aguas

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo.

Se han utilizado fondos de la UE para limpiar la contaminacion huérfana

65 La contaminacion huérfana es una contaminacion que tuvo lugar en el pasadoy a
la que no es posible aplicar el principio de «quien contamina paga», porque se
desconoce el contaminante o bien este ya no existe o ya no se le pueden exigir
responsabilidades. La DRM admite esta circunstancia y se aplica a la contaminacién
producida a partir de 2007. Las fuentes de contaminacién huérfana mas importantes
son las antiguas actividades industriales, que contaminaban los suelos con metales,
alquitranes y otras sustancias peligrosas®*.

66 Delos 42 proyectos que examinamos, 20 se trataban de contaminacién huérfana
(con un presupuesto de 62,1 millones de euros). En estos casos, el principio de «quien
contamina paga» no era aplicable y se habian utilizado fondos publicos, tal como se
muestra en el recuadro 2.

% AEMA, «Soil contamination: the unsettling legacy of industrialisation», 2019.


https://www.eea.europa.eu/signals/signals-2019-content-list/articles/interview-soil-contamination-the-unsettling
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En 2011, Portugal elabord una lista de 175 minas abandonadas que necesitaban
una amplia descontaminacion, porque contenian sulfuros metalicos o minerales
radioactivos. Examinamos tres proyectos financiados por los Fondos Estructurales
y de Inversion Europeos que estaban relacionados con minas abandonadas que
habian estado en funcionamiento durante los siglos XIX y XX. La contribucion
prevista por la UE es de 9,1 millones de euros para el periodo entre 2015 y 2021.
Los proyectos incluyen la rehabilitacion de las minas y las zonas circundantes.
Dado que la actividad minera tuvo lugar hace décadas, no se puede exigir
responsabilidad a ningln operador, puesto que este ya no existe y no se le pueden
exigir responsabilidades o bien no tenia la obligacion de descontaminar el suelo en
la época en que estaba en funcionamiento.

Examinamos un proyecto financiado por los Fondos Estructurales y de Inversion
Europeos, por valor de 1,9 millones de euros, para descontaminar un terreno
situado en Apulia (Italia), antiguamente ocupado por una central eléctrica de gas
gue estuvo en funcionamiento desde mediados del siglo XIX hasta la década de los
anos 1960. La central contamind aproximadamente 20 000 metros cuadrados de
tierra y aguas subterraneas con metales, hidrocarburos, amiantos y otras
sustancias nocivas. El municipio era propietario del terreno y era parcialmente
propietario de la empresa que explotaba la central. Las autoridades italianas
llevaron a cabo un analisis medioambiental entre 1999 y 2004. A continuacidn,
limpiaron el suelo y, actualmente, estan limpiando el acuifero. Ninguna legislacion
medioambiental de la UE o nacional impidié que la central contaminase mientras
estuvo en funcionamiento.

También se utilizaron fondos de la UE cuando las autoridades nacionales
no pudieron aplicar la legislacion medioambiental y obligar a pagar a
guien contaminaba

En Campania, Italia, identificamos ocho proyectos que habian recibido
27,2 millones de euros procedentes de fondos de la Unidn Europea para limpiar
contaminacién que se produjo cuando la legislacion medioambiental de la Unidn
Europea ya estaba vigente. Los operadores responsables de los emplazamientos de
vertederos para residuos municipales no cumplieron la legislacion medioambiental
vigente. Las autoridades publicas responsables de la supervisién de tales
emplazamientos no obligaban a los operadores a limpiar la contaminacién que
ocasionaban. Este uso de la financiacién de la UE no respetaba el principio de «quien
contamina paga», tal como muestra el recuadro 3.
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El Tribunal de Justicia de la Unién Europea® resolvié en 2007 que, en diversos
vertederos, Italia habia incumplido las normas de la UE en materia de vertido de
residuos durante un periodo prolongado, lo que resultd en un dafio
medioambiental significativo.

Los municipios o empresas de suministros de propiedad publica explotaban los
ocho vertederos que examinamos, cuatro de los cuales objeto de la sentencia
mencionada, para la recogida de residuos sélidos urbanos entre la década de 1970
y principios del 2000. Sin embargo, no respetaban los requisitos
medioambientales de la UE en vigor, lo que ocasioné un grave dafio
medioambiental. La contribucién prevista de los Fondos Estructurales y de
Inversidn Europeos para los proyectos de recuperacion de los ocho vertederos en
Campania en el periodo de programacion 2014-2020 ascendia a 27,2 millones de
euros.

Por ejemplo, uno de los vertederos no estaba equipado para proteger el suelo, la
capa freatica o la atmdsfera contra la contaminacién. El operador no protegio el
emplazamiento frente al vertido ilegal de residuos, incluidos los peligrosos, ni
durante las operaciones ni tras el cierre. Las autoridades italianas utilizaron

2,2 millones de euros de fondos de la UE para descontaminar el emplazamiento en
2017 y 2018, tras lo cual la Comisidn consideré que el antiguo vertedero cumplia
la legislacion medioambiental de la Union.

La falta de garantia financiera para cubrir la responsabilidad
medioambiental incrementa el riesgo de que los contribuyentes tengan
gue sufragar los costes

Cuando los operadores no tienen garantia financiera suficiente, es probable que
no puedan cubrir el coste de reparar la contaminacién que han ocasionado (apartados
56 a 62). En cuatro de los proyectos de recuperacion, por valor de 33 millones de
euros, constatamos que el operador, identificado como responsable de la
contaminacién, se declard en quiebra. En consecuencia, se habia tenido que recurrir a
fondos publicos para descontaminar el suelo y el agua. Esto no respeta el principio de
«quien contamina paga», tal como se muestra en el recuadro 4.

55 Sentencia del Tribunal de 26 de abril de 2007 en el Asunto C-135/05


http://curia.europa.eu/juris/showPdf.jsf;jsessionid=5E4B79D3B36073B336D039C64B272806?text=&docid=61312&pageIndex=0&doclang=en&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=16509016
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En 1995, algunos afios después de haber abandonado la produccién, una empresa
gue fabricaba productos de amianto en Italia se declaré en quiebra. Antes del
inicio del procedimiento de liquidacion, a requerimiento del Ministerio de Medio
Ambiente de Italia, la empresa habia empezado a limpiar el dafio medioambiental
gue su produccion habia ocasionado. Sin embargo, en cuanto se inicio el
procedimiento de quiebra, el administrador concursal dejé de financiar la
recuperacion. En consecuencia, las autoridades publicas regionales prosiguieron
con la descontaminacion. El proyecto auditado por el Tribunal recibié 7,1 millones
de euros de apoyo de la Unién Europea. Implicaba la demolicion de edificios por
encima del nivel de planta baja y el aislamiento de los materiales con amianto
almacenados en la planta subterranea. Las autoridades finalizaron el trabajo en
2019. Han emprendido acciones judiciales para recuperar los fondos utilizados
para la operacion de limpieza, pero consideran que es probable que no recuperen
el dinero de una empresa en procedimiento de quiebra.

En Polonia, las autoridades medioambientales encontraron sustancias téxicas en el
agua subterranea y en el suelo de la zona donde habia ubicada una planta quimica.
La contaminacién del agua subterrdnea representa un riesgo para la salud de
guienes residen cerca, y podria llegar a una zona Natura 2000. En el afio 2000, las
autoridades de la regidn iniciaron un procedimiento para la aplicacidon de acciones
reparadoras contra la empresa quimica que no descontamind el emplazamiento.
En 2014, la empresa se declard en quiebra e inicid el procedimiento de liquidacion.
Las autoridades presentaron una demanda durante el procedimiento de
insolvencia en 2016, pero el administrador concursal no adoptd ninguna accion
reparadora y vendié partes de las instalaciones que impedian la liberacidn de los
productos quimicos.

Segln las autoridades, la infraestructura continla deteriordndose y la
contaminacion sigue expandiéndose, mientras que la decision judicial por la que se
imponen medidas preventivas o reparadoras puede resultar inaplicable como
consecuencia de la quiebra. Ello obligo a las autoridades a utilizar fondos publicos,
incluidos 17,3 millones de euros de Fondos Estructurales y de Inversién Europeos,
para reparar el dafio medioambiental en una primera superficie de 27 hectareas.
Las autoridades calculan que la contaminacién abarca varios miles de hectareas y
gue el coste total de la recuperacion podria superar la suma de 540 millones de
euros.
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Conclusiones y recomendaciones

La aplicacién del principio de «quien contamina paga» es subyacente a la politica
medioambiental de la UE e implica que los contaminadores soporten los costes de su
contaminacidn, incluso los de las medidas adoptadas para prevenir, controlar y reparar
la contaminacién y los costes que supone para la sociedad.

Examinamos el marco de politicas de la UE en las que se aplica el principio de
«quien contamina paga», prestando particular atencion a su aplicacion en los ambitos
de la politica medioambiental de la UE, las acciones de la Comisién en relacion con la
Directiva sobre responsabilidad medioambiental (DRM) y en si se protegio el
presupuesto de la UE para evitar que se utilizara para sufragar gastos que debian
asumir los causantes de la contaminacion.

En general, llegamos a la conclusion de que el principio de «quien contamina
paga» se refleja en diversa medida en las distintas politicas medioambientales de la UE
y que su cobertura era incompleta. Las medidas adoptadas por la Comisién para
apoyar la aplicacién de la DRM por los Estados miembros no habian resuelto ciertas
insuficiencias fundamentales. En ocasiones, el presupuesto de la UE se utiliza para
financiar acciones de limpieza, que, con arreglo al principio de «quien contamina
paga», deberian haber pagado quienes causaron la contaminacién.

El principio de «quien contamina paga» se aplica de diferente manera en las
diversas politicas medioambientales de la UE. Por lo que se refiere a las emisiones
industriales, llegamos a la conclusidn de que el principio se aplica a las instalaciones
industriales mds contaminantes, que estan cubiertas por la Directiva sobre las
emisiones industriales. Corresponde a los propietarios de las instalaciones sufragar el
coste de cumplir las condiciones de sus permisos, lo que incluye la adopcion de
medidas para mantener las emisiones por debajo de los limites de emisidon. La
Directiva sobre emisiones industriales no se aplica a instalaciones mas pequeias ni
requiere que las instalaciones sufraguen los costes de la contaminacion residual para la
poblacidn (apartados 20 a 25). Aunque la legislacién de la UE en materia de residuos
exige que los Estados miembros apliquen plenamente el principio de «quien
contamina paga», el déficit de financiacidn sigue siendo amplio y son necesarias
sustanciosas inversiones publicas para alcanzar los objetivos de reciclaje (apartados
26 a 31). Si bien se habian realizado progresos con respecto a contaminantes
especificos, para muchas empresas el precio del agua no incluye los costes que
generan los contaminantes que liberan en el agua. La recuperacion del coste de los
servicios de agua es dificil de aplicar a la contaminacién procedente de fuentes difusas,
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por ejemplo, de la agricultura (apartados 32 a 38). No existe un marco general de la UE
para proteger el suelo. No obstante, muchos actos legislativos contribuyen de modo
indirecto a reducir las presiones medioambientales (apartados 39 a 41).

La Comision deberia evaluar los cambios normativos y administrativos y la rentabilidad
global de aplicar mejor el principio de «quien contamina paga", en particular:

a) disminuir los limites de emision para reducir mas la contaminacion residual;

b) abordar el problema de la contaminacién difusa del agua de todos los origenes,
incluso la agricultura.

Plazo: final de 2024.

La DRM establece el marco de la UE en materia de responsabilidad
medioambiental, basandose en el principio de «quien contamina paga». El Tribunal
concluyd que la DRM prevé una aplicacion parcial del principio en caso de dafios
medioambientales. Los Ultimos datos disponibles sobre la aplicacién de la DRM,
aunque incompletos, indican que existen lagunas en la aplicacion de la DRM en el
conjunto de los Estados miembros (apartados 44 a 48). La DRM no define claramente
algunos conceptos clave, lo que da lugar a interpretaciones y aplicaciones diferentes
en cada Estado miembro (apartados 49 a 55). La no obligatoriedad de aportar una
garantia financiera en toda la UE significa, en la practica, que los contribuyentes tienen
gue pagar los costes de la recuperacion cuando el causante del dafio medioambiental
se declara insolvente (apartados 56 a 62). Llegamos a la conclusidon de que las medidas
adoptadas por la Comision hasta el momento no han conseguido resolver las carencias
de la DRM.
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Recomendamos que, a través de la evaluacidn de la Directiva sobre responsabilidad
medioambiental prevista para abril de 2023, la Comisidn examine las posibilidades de:

a) mejorar los criterios para definir los dafios medioambientales a los que se deberia
aplicar la Directiva;

b) hacer un mayor uso de instrumentos que proporcionen seguridad financiera.

Plazo: final de 2023.

Encontramos proyectos financiados con fondos de la UE que deberian haber sido
sufragados por el causante de la contaminacion (apartados 63 a 68). En los casos de
contaminacién huérfana, en que no era posible identificar a la entidad causante o
imputarle responsabilidad, el uso de financiacién publica estaba justificado y era
necesario para reparar la situacion (apartados 65 y 6666). También se utilizaron fondos
publicos cuando las autoridades responsables no aplicaron la legislacién
medioambiental en el momento oportuno (apartado 67). La falta de una garantia
financiera para cubrir la responsabilidad medioambiental también obligd a las
autoridades a recurrir al dinero publico para restaurar las zonas contaminadas, cuando
el causante de la contaminacion se declard insolvente (apartado 68)

Recomendamos a la Comision que:

a) en calidad de supervisora, condicione el uso de los fondos de la UE para la
limpieza de la contaminacidn a que se compruebe, en colaboracién con los
Estados miembros, que las autoridades competentes hayan tomado todas las
medidas necesarias para imputar a los causantes la contaminacion de la que son
responsables;

b) examine las posibilidades de introducir cambios legislativos para exigir a los
operadores el uso de seguridad financiera para riesgos medioambientales.

Calendario: 2025
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El presente informe ha sido aprobado por la Sala |, presidida por Samo Jereb, Miembro
del Tribunal de Cuentas Europeo, en Luxemburgo, el dia 19 de mayo de 2021.

Por el Tribunal de Cuentas

Klaus-Heiner Lehne
Presidente
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Anexo

La Directiva sobre las emisiones industriales es aplicable a los sectores que figuran a
continuacion. En algunos de ellos, solo cubre las instalaciones que exceden de una
envergadura determinada.

Industrias de la energia: combustion de carburantes en instalaciones, refineria de
petroleo y de gas, produccion de coque y gasificacion o licuefaccion de carbén u
otros carburantes

Produccidn y transformacidon de metales: calcinacidn o sinterizacidn de minerales
metalicos, produccion de fundicidn o aceros y transformacion de metales ferrosos
y no ferrosos

Industrias del mineral: produccion de cemento, cal y 6xido de magnesio, y
amianto, fabricacion de productos basados en amianto, y vidrio, fusién de
sustancias minerales y horneado de productos ceramicos

Industria quimica: produccidn de productos quimicos organicos e inorganicos,
fertilizantes, productos para la proteccion de las plantas o biocidas, productos
farmacéuticos y explosivos

Gestion de los residuos: eliminacion o recuperacion de residuos peligrosos,
residuos en plantas de incineracion o coincineracion, residuos no peligrosos y
gestidn de vertederos

Produccidn de pasta de papel a partir de madera o de otras materias fibrosas, asi
como papel y cartdn y tableros derivados de la madera

Tratamiento previo o tinte de fibras o productos textiles

Curtido de cueros y pieles

Sacrificio de animales, y tratamiento y transformacidn de los productos
procedentes de materias primas animales y vegetales

Eliminacién o reciclaje de canales o desechos de animales

Cria intensiva de aves de corral o de cerdos

Tratamiento superficial de sustancias, objetos o productos con disolventes
organicos

Fabricacidn de carbono sinterizado o electrografito por combustiéon o grafitacién.
Captura de flujos de didxido de carbono para fines de almacenamiento en
formaciones geoldgicas



Conservacion de la madera y los productos derivados de la madera mediante
productos quimicos
Tratamiento independiente del agua residual en determinadas circunstancias

44
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Siglas y abreviaturas

AEMA: Agencia Europea de Medio Ambiente

DRM: Directiva sobre responsabilidad medioambiental
Fondos EIE: Fondos Estructurales y de Inversién Europeos
IMPEL: Aplicacion y ejecucion de la normativa ambiental

OCDE: Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos
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Glosario

Abono o fertilizante: Sustancias (sintéticas u orgdnicas) que contienen uno o varios
nutrientes vegetales y que se aplican al suelo para mantener o mejorar su fertilidad.

Accion por el clima: Accion para abordar el cambio climatico y su impacto.

Fondo de Cohesion: Fondo de la UE destinado a reducir las disparidades econdmicas y
sociales en la UE financiando inversiones en los Estados miembros donde la renta
nacional bruta por habitante sea inferior al 90 % de la media de la UE.

Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER): Fondo de la UE que refuerza la
cohesidén econdmica y social en la UE mediante la financiacién de inversiones que
reducen los desequilibrios entre regiones.

Garantia financiera: Todo instrumento financiero, por ejemplo, una pdliza de seguro,
una contribucion a un fondo medioambiental, un aval bancario, una fianza o una
reserva propia, que garantice que una empresa podrd cumplir su obligacidn financiera
en el caso de incurrir en responsabilidad.

Internalizacion: Medidas adoptadas para tener en cuenta los beneficios o los costes no
pagados al determinar los precios de los bienes y los servicios.

LIFE: Instrumento financiero que apoya la aplicacién de la politica medioambiental y
climatica de la UE a través de la cofinanciacion de proyectos en los Estados miembros.

Limites de emision: La masa expresada en relacidn con determinados parametros
especificos, la concentracidn o el nivel de una emisién, cuyo valor no debe superarse
dentro de uno o varios periodos determinados.

Mejores técnicas disponibles: Tecnologia industrial, disefio de instalaciones y medidas
operativas con el mejor rendimiento medioambiental, segun lo determinado a través
de una evaluacién de las mejores practicas a lo largo del tiempo. Se utilizan para fijar
valores limite de emisiones y condiciones para obtener permisos.

Politica Agricola Comun: La Unica politica unificada de la UE en materia de agricultura
consistente en subvenciones y otras medidas concebidas para garantizar la seguridad
alimentaria, asegurar un nivel de vida equitativo a los agricultores de la UE, promover
el desarrollo rural y proteger el medio ambiente.

Principio de «quien contamina paga»: Principio segun el cual los contaminadores
deben sufragar los costes de su contaminacion, incluidas las medidas adoptadas para



47

prevenir, controlar y reparar la contaminacién y los costes que supone para la
sociedad.

Regimenes de responsabilidad ampliada del productor (EPR): Enfoque que afiade la
etapa posterior al consumidor en el ciclo de vida de un producto, incluidos el reciclaje
y la eliminacidn, a las responsabilidades medioambientales del productor.

Responsabilidad medioambiental: Los operadores econdmicos que dafian el
medioambiente tienen la responsabilidad de pagar su recuperacion.
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RESPUESTAS DE LA COMISION EUROPEA AL INFORME ESPECIAL DEL
TRIBUNAL DE CUENTAS EUROPEO:
«EL PRINCIPIO DE "QUIEN CONTAMINA PAGA": APLICACION
INCOHERENTE ENTRE LAS POLITICAS Y ACCIONES MEDIOAMBIENTALES
DE LA UE»

RESUMEN

I. La Comisidn recuerda que el Pacto Verde Europeo destaca que solo utilizando plenamente
la fijacion de precios y el eficaz disefio de las reformas fiscales puede Europa alcanzar sus
objetivos medioambientales de manera eficiente y justa. Teniendo en cuenta el Pacto Verde
Europeo, la Comision trabajara para reforzar la aplicacion del principio de «quien contamina
paga» en el Derecho de la Unién Europea y en las politicas nacionales correspondientes, con
el fin de contribuir a alcanzar la ambicion de la UE de cero contaminacion para un entorno
sin sustancias toxicas y apoyar las politicas en materia de clima, energia y economia circular.

[1l. Cuarto guion - La Comision considera que las conclusiones y recomendaciones son
pertinentes para el Parlamento Europeo y el Consejo, ya que tienen competencias
significativas en la aplicacion del principio de «quien contamina paga» y la aplicacion de la
reforma de los impuestos ambientales.

IV. La Comision recuerda que, si bien se esfuerza en aplicar el principio de «quien contamina
paga» en la politica medioambiental, uno de los principales instrumentos para lograrlo, los
impuestos, suele estar sujeto al requisito de unanimidad en el procedimiento de codecision.
Por lo tanto, la plena aplicacion requiere el compromiso de los Estados miembros.

Por lo que se refiere a la Directiva sobre responsabilidad medioambiental (DRM), una accién
clave de la Comisién, la adopcion de directrices para un concepto comun de dafio
medioambiental no se produjo hasta marzo de 2021, tras amplias consultas. Por lo tanto, es
precipitado concluir que no haya conseguido resolver una debilidad clave. En cuanto a la
ausencia de una garantia financiera obligatoria, la Comision estd de acuerdo en que la
cuestion de la garantia financiera es una preocupacion legitima y la examinara detenidamente
en el contexto de la evaluacién prevista para abril de 2023.

En ocasiones, esta justificado recurrir al presupuesto de la UE para financiar acciones de
descontaminacion.

V. Primer guion - La Comisién acepta la necesidad de examinar como se aplica el principio
de «quien contamina paga» en el cumplimiento de los compromisos del Pacto Verde
Europeo. La Comisidn acepta la recomendacion 1, letra a), y parcialmente la recomendacion
1, letra b), en relacion con las competencias que le son propias.

Segundo guion: - la Comision acepta esta recomendacion.
La evaluacién de la DRM examinaré el alcance del principio de «quien contamina paga».
Tercer guion - la Comision acepta esta recomendacion.

La Comision velara por que se respete la legislacion de la UE aplicable en relacion con las
medidas necesarias que los causantes de contaminaciones de las que sean responsables
asuman los costes y velara por que los Estados miembros sean conscientes de sus
obligaciones a este respecto.

ES
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INTRODUCCION

03. La Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economico (OCDE) considera que
los instrumentos de fijacion de precios, incluidos los impuestos medioambientales, son una
herramienta importante para cumplir el principio de «quien contamina paga». Esto incluye
gastos, impuestos sobre la contaminacion autorizada, responsabilidad medioambiental y la
eliminacion gradual de las subvenciones perjudiciales para el medio ambiente.

04. El principio de «quien contamina paga» cubre también los impactos en la sociedad y el
bienestar.

06. La Comision tiene en cuenta la aplicacion del principio de «quien contamina paga» en
otros ambitos que afectan al medio ambiente, por ejemplo, el transporte, la pesca y la politica
agricola.

La Comisién considera que el principio de «quien contamina paga» se aplica en la politica
agricola comun (PAC) a través, entre otras cosas, del sistema de sanciones de la condicionalidad
1, en el que se aplican reducciones de los pagos de la PAC cuando los agricultores no respetan la
legislacion pertinente de la UE en materia de medio ambiente y clima, como determinadas
normas legales (por ejemplo, la Directiva sobre nitratos).

Ademas, la PAC puede apoyar directamente practicas, inversiones, etc., al servicio del medio
ambiente y el clima, que solo compensen acciones que vayan mas alla de las obligaciones
legales pertinentes.

07. Los Estados miembros tienen una competencia significativa para decidir si aplicar el
principio de «quien contamina paga» y como hacerlo, de conformidad con el principio de
subsidiariedad, que implica que las medidas politicas se decidan a un nivel lo méas cercano
posible al ciudadano y, por tanto, a nivel de la Unién solo cuando sea necesario. La Comision
esta apoyando a los Estados miembros en la reforma fiscal y eliminacion gradual de las
subvenciones perjudiciales para el medio ambiente.

08. Cuarto guion - La Comision recuerda que el dafio medioambiental incluye no solo el dafio
al propio recurso natural (es decir, las especies protegidas y los habitats naturales, el agua y la
tierra), sino también el deterioro de los servicios que proporciona dicho recurso.

10. La revision de la aplicaciéon de la normativa medioambiental es una herramienta para
mejorar la aplicacion las politicas y legislacion medioambientales de la UE. Su objetivo es
abordar las causas de las deficiencias de aplicacion y tratar de encontrar soluciones antes de
que los problemas se tornen urgentes.

11. Las necesidades de inversion para llevar a cabo la transicion verde requieren inversiones
adicionales para alcanzar los actuales objetivos de la UE en materia de politica climatica y
medioambiental para 2030 de alrededor de 470 000 millones EUR al afio”.

12. La ejecucion de los Fondos Estructurales y de Inversion Europeos (Fondos EIE) sigue el
principio de cofinanciacion, con el fin de garantizar la apropiacion de las politicas sobre el
terreno. El Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER) y el Fondo de Cohesion
cofinancian, entre otras cosas, actividades en los sectores de los residuos y del agua para
cumplir los requisitos del acervo medioambiental de la Union y mas alla de dichos requisitos,

' Determinar las necesidades de recuperacién de Europa, COM (2020) 456.

ES
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inversiones en la proteccion y restauracion de la biodiversidad y el suelo, asi como
infraestructuras verdes, e inversiones en la regeneracion y la descontaminacion de antiguas
zonas industriales. Ademaés, el ambito de aplicacion de la ayuda del FEDER incluye
inversiones en tecnologias innovadoras para mejorar la proteccion del medio ambiente en el
sector de los residuos, en el del agua y con respecto al suelo.

OBSERVACIONES:

21. La Directiva sobre las emisiones industriales (DEI) permite a las autoridades competentes
cierta flexibilidad para fijar valores limite de emisiobn menos estrictos (articulo 15, apartado
4). Esto solo es posible en casos especificos en los que una evaluacién muestre que la
consecucion de los niveles de emision asociados a las mejores técnicas disponibles (MTD),
tal y como se describen en las conclusiones sobre las MTD, daria lugar a costes
desproporcionadamente méas elevados en comparacion con el beneficio medioambiental,
debido a la ubicacion geografica o a las condiciones medioambientales locales o a las
caracteristicas técnicas de la instalacion. La autoridad competente ha de documentar siempre
su justificacion para conceder tales excepciones.

Ademas, el capitulo 11 de la DEI sobre grandes instalaciones de combustion incluye
determinados instrumentos de flexibilidad (plan nacional transitorio, excepcién por vida util
limitada, etc.).

23. La Directiva sobre responsabilidad medioambiental (DRM) se aplica al «dafio
medioambiental», cuya definicion incluye diferentes referencias a la significancia.

24. La Comisién considera que el principio de «quien contamina paga» esta integrado en todo
el enfoque de la DEI y abarca también la contaminacion dentro de los limites legales, ya que
dichos limites van haciéndose cada vez mas estrictos a lo largo del tiempo. Los operadores
tienen que invertir, es decir, pagar para mantenerse dentro de los limites. El hecho de que las
condiciones de los permisos se basen en las mejores técnicas disponibles (MTD), y que éstas
se revisen, refuercen y actualicen periédicamente, lleva a los sectores industriales a invertir
constantemente en equipos mas eficaces y menos contaminantes, para cumplir con los limites
de emision mas estrictos.

La DEI no exige que las instalaciones paguen el impacto en la sociedad de la contaminacion
permitida en virtud de una autorizacion.

35. Los Estados miembros deben establecer politicas de tarificacion del agua que ofrezcan
incentivos adecuados para el uso eficiente del agua y que incluyan, siguiendo el principio de
«quien contamina paga», una contribucion adecuada de los diferentes usos del agua a la
recuperacion de los costes de los servicios relacionados con el agua (existe cierto margen de
discrecionalidad que permite tener en cuenta elementos sociales, econdmicos o
medioambientales, como las tarifas sociales o las tarifas que tienen en cuenta la escasez de
agua).

36. La Comision considera que los hogares soportan la mayor parte del coste de la
purificacion del agua (relacionado con la contaminacion por otras actividades, incluida la
agricultura), mientras que la agricultura utiliza una gran cantidad de agua que no se purifica.
La aplicacion de precios del agua para la recuperacion de los costes de los servicios
(incluidos los costes medioambientales) es «erga omnes», mientras que, a efectos de
sancionar las infracciones, el principio de quien contamina paga es aplicable al nivel de los
causantes de la contaminacion.
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38. La aplicacion del principio de «quien contamina paga» esta principalmente en manos de
los Estados miembros, que deben integrarlo en las legislaciones nacionales. La aplicacion de
multas como consecuencia de la vulneracion de las normas nacionales o de la UE siempre se
realiza a nivel individual.

39. La Comision esta actualizando la Estrategia tematica de la UE para la proteccion del
suelo en 2021 con el fin de abordar la degradacion del suelo y de la tierra de manera global y
contribuir a lograr la neutralidad en la degradacion de las tierras de aqui a 2030. El nuevo
Plan de accion «contaminacion cero» para el aire, el agua y el suelo aborda, en particular, la
contaminacion del suelo y el saneamiento de los terrenos contaminados.

En la PAC actual hay una serie de instrumentos y medidas que contribuyen a la realizacién de
actividades que limitan la contaminacion del suelo.

40. Para las instalaciones industriales mas contaminantes, la DEI prevé un enfoque integrado
para la prevencion y el control de las emisiones a la atmdsfera, el agua y el suelo, la gestion
de residuos, la eficiencia energética y la prevencion de accidentes.

41. En el caso de las actividades contaminantes que tuvieron lugar hace mucho tiempo, el
riesgo de que el contaminador deje de existir, no pueda ser identificado o sea insolvente es
mayor. Sin embargo, es posible aplicar el principio de «guien contamina paga» también en
algunos de estos casos, sobre todo cuando existen normas estrictas en materia de
contaminacion del suelo y regimenes de responsabilidad en vigor a nivel nacional. En lo que
respecta a la Directiva sobre responsabilidad medioambiental, si el dafio medioambiental se
deriva de actividades realizadas «pero no terminadas antes» del 30 de abril de 2007, la
Directiva se aplica de conformidad con el apartado 34 de la sentencia dictada en los asuntos
acumulados C-379/08 y C-380/08.

54. En la Comunicacién, se expone un analisis muy detallado para ayudar a explicar cémo
deben aplicarse en la practica las disposiciones vigentes.

Por lo que se refiere a la validez juridica de la Comunicacion, la Comision destaca que solo el
Tribunal de Justicia puede proporcionar una interpretacion definitiva de la DRM y subraya
que representa el parecer de la Comision de la interpretacion juridica adecuada de la DRM.

56. La Comisién considera que la situacion descrita por el Tribunal de Cuentas Europeo
constituye un grave riesgo.

57. La Comision considera, al igual que el Tribunal de Cuentas Europeo, que cuanto mayores
sean los costes de recuperacion, mayor sera el riesgo de que el operador no disponga de los
recursos necesarios para hacer frente a estos costes sin una garantia financiera
complementaria.

60. La Comision considera, al igual que el Tribunal de Cuentas Europeo, que la garantia
financiera obligatoria deberia reducir el riesgo de que los costes se transfieran al erario
publico por insolvencia.

63. Segundo guion - En virtud de la Directiva sobre las emisiones industriales, el informe de
la situacion de partida es la base para evaluar las actividades de rehabilitacion que debe
emprender el operador tras el cese definitivo de la actividad. De conformidad con las
«Orientaciones de la Comision Europea sobre el informe de la situacion de partida en el
marco del articulo 22, apartado 2, de la Directiva 2010/75/UE, sobre las emisiones
industriales» (2014/C 136/03), cuando sea pertinente, la historia del emplazamiento y la
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contaminacion historica tienen que incluirse también en el informe de la situacion de partida
Yy, por tanto, la rehabilitacion debe realizarse con financiacion privada.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

71. La Comision también estd actuando para apoyar la aplicacion del principio de «quien
contamina paga» por parte de los Estados miembros, pero, a pesar de ello, todavia no se
aplica plenamente.

72. Corresponde a los Estados miembros fijar los precios de la contaminacion dentro de los
niveles permitidos.

En el caso del agua, existe el coste de los recursos y el coste de la contaminacion asociados a
la (excesiva) extraccion.

Las emisiones dentro de los limites legales también requieren inversiones, ya que estos
requisitos legales son cada vez mas estrictos.

Algunas instalaciones mas pequefias estan cubiertas por la Directiva UE) 2015/2193 sobre
limitacion de emisiones a la atmosfera de determinados agentes contaminantes procedentes
de las instalaciones de combustion medianas. Esa Directiva se aplica a las instalaciones de
combustion con una potencia térmica nominal igual o superior a un megavatio e inferior a
cincuenta megavatios, independientemente del tipo de combustible que utilicen. Aunque no
se mencione explicitamente el principio de «quien contamina paga», esas instalaciones
también pagan por la contaminacion cuando tienen que sufragar los costes del cumplimiento
de los requisitos de Directiva sobre instalaciones de combustion medianas.

Recomendacién 1 - Evaluar las posibilidades de reforzar la integracién del principio de
«quien contamina paga» en la legislacion medioambiental

La Comision acepta la necesidad de examinar como se aplica el principio de «quien
contamina paga» a la hora de cumplir los compromisos del Pacto Verde Europeo llevando a
cabo una evaluacion de su aplicacion y trabajando con los Estados miembros en la aplicacion
de ese, incluida la fijacién de precios y la eliminacion gradual de las subvenciones
perjudiciales para el medio ambiente.

La Comision acepta la recomendacion 1, letra a).

La Comision propondrd una revision de las medidas de la UE para hacer frente a la
contaminacion procedente de grandes instalaciones industriales a principios de 2022, tal
como se anuncio en el Pacto Verde Europeo. El propdsito de la revision sera avanzar hacia el
objetivo de contaminacion cero de la UE, para un entorno sin sustancias toxicas, y apoyar las
politicas en materia de clima, energia y economia circular.

La Comision acepta parcialmente la recomendacion 1, letra b).

En el marco del Pacto Verde Europeo, la Estrategia «de la Granja a la Mesa», la Estrategia
sobre la Biodiversidad y el nuevo plan de accion «contaminacion cero» establecen las
medidas que adoptard la Comision para luchar contra la contaminacion de las aguas. La
Comision ha reforzado la condicionalidad en su propuesta de nueva PAC para mejorar la
lucha contra la contaminacion difusa, y este aspecto esta siendo objeto de analisis en el marco
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de la codecisién. La Comision acepta que debe tener en cuenta los costes y beneficios de la
aplicacion del principio de «quien contamina paga» en sus politicas reguladoras, en
consonancia con sus Directrices para la mejora de la legislacion. Sin embargo, la Comision
no puede aceptar la recomendacion de considerar la relacion coste-beneficio y los cambios
reglamentarios y administrativos de medidas especificas que sean responsabilidad de los
Estados miembros.

73. La DRM define conceptos clave y otras directivas (como la Directiva Marco sobre el
agua) definen conceptos conexos estrechamente relacionadas con la DRM. Ha resultado
dificil desarrollar una interpretacion comdn de todas las consecuencias de las definiciones de
estos conceptos. Las directrices de la Comision adoptadas en marzo de 2021 responden a la
necesidad de contar con dicha interpretacion.

Recomendacion 2 - Considerar la posibilidad de reforzar la aplicacion de la Directiva
sobre responsabilidad medioambiental

La Comision acepta la recomendacion 2, letra a).

La Comision acepta que, en la DRM, no existen criterios expresos para evaluar los dafos
causados a las aguas y al suelo, como el que el anexo | de la DRM prevé para evaluar los
dafios causados a las especies y habitats naturales protegidos. En efecto, disponer de criterios
juridicamente vinculantes para los dafios causados a las aguas y al suelo podria ser util, y la
Comision lo tendra en cuenta en el contexto de la evaluacion.

La Comision acepta la recomendacion 2, letra b).

Recomendacion 3 - — Proteger los fondos de la UE para evitar que se utilicen para
financiar proyectos que deberian ser sufragados por el causante de la contaminacion

La Comision acepta la recomendacion.

En el régimen de gestion compartida, corresponde a los Estados miembros seleccionar las
operaciones en las que deben aplicarse las condiciones recomendadas por el Tribunal de
Cuentas Europeo.

a) La Comisidn velara, a través de los mecanismos establecidos en el marco juridico de
la politica de cohesion, por que se respete el Derecho de la UE aplicable en relacion
con las medidas necesarias para que los causantes de contaminaciones corran con los
gastos ocasionados y velard por que los Estados miembros sean conscientes de sus
obligaciones a este respecto.

b) La Comision examinara esta cuestion en relacion con el contexto de la recomendacion
2.
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Equipo de auditoria

En los informes especiales del Tribunal de Cuentas Europeo se exponen los resultados
de sus auditorias de las politicas y programas de la UE o de cuestiones de gestion
relativas a dmbitos presupuestarios especificos. El Tribunal selecciona y concibe estas
tareas de auditoria con el fin de que tengan el maximo impacto teniendo en cuenta los
riesgos relativos al rendimiento o al cumplimiento, el nivel de ingresos y de gastos
correspondiente, las futuras modificaciones y el interés politico y publico.

La presente auditoria de gestién fue realizada por la Sala |, especializada en el uso
sostenible de los recursos naturales, presidida por Samo Jereb, Miembro del Tribunal.
Dirigi6 la auditoria el miembro del Tribunal de Cuentas Europeo Viorel Stefan, con el
apoyo de Roxana Banica, jefa de Gabinete y Olivier Prigent, agregado de Gabinete;
Colm Friel, gerente principal; Frédéric Soblet, jefe de tarea; Roberto Resegotti, jefe de
tarea adjunto, Georgios Karakatsanis, Katarzyna Radecka-Moroz, y Anna Sfiligoi,
auditores. Disefio grafico realizado por Marika Meisenzahl. Cathryn Lindsay prestd
apoyo lingtistico.

Viorel Stefan Roxana Banica Olivier Prigent Colm Friel

Frédéric Soblet Roberto Resegotti Katarzyna Anna Sfiligoi
Radecka-Moroz
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La contaminacién supone un coste importante para la sociedad y
es una de las grandes preocupaciones de los ciudadanos de la UE.
Al aplicar el principio de «quien contamina paga» se incentiva a
quienes contaminan a evitar el dafio medioambiental, y se les
obliga a asumir la responsabilidad por la contaminacion que
generan. En general, llegamos a la conclusion de que el principio
de «quien contamina paga» se refleja y aplica de manera
heterogénea en las distintas politicas medioambientales de la UE,
y que su cobertura y su aplicacion eran incompletas. En
ocasiones, el presupuesto de la UE se utiliza para financiar
acciones de limpieza, que, con arreglo al principio de «quien
contamina paga», deberian haber pagado quienes causaron la
contaminacion. Recomendamos reforzar la integracidn de este
principio en la legislacion medioambiental, reforzar el régimen de
responsabilidad por los daifos medioambientales en toda la UE y
proteger mejor los fondos de la UE a fin de evitar que se utilicen
para financiar proyectos que deberian ser financiados por el
contaminante.

Informe Especial del Tribunal de Cuentas Europeo con arreglo al
articulo 287, apartado 4, segundo parrafo, del TFUE.
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