CRONICA DE LAS CONFERENCIAS IMPARTIDAS
POR EL PROFESOR MICHEL PRIEUR EN LA
UNIVERSIDAD DE ZARAGOZA SOBRE 1.0S
PROBLEMAS ACTUALES DEL DERECHO
AMBIENTAL (*)

SUMARIO: - I PRINCIPIOS GENERALES DEL DERECHO AMBIENTAL
Y SU FRACASO EN RELACION A LOS EXPERIMENTOS NUCLEARES FRAN-
CESES: 1. La ecologia como rueva moral v las fuentes del Dereco Ambiental:
2. Los principios del Derecho Medioambiental. — II. LA EVALUACION DE
IMPACTO AMEBIENTAL: 1. Problemas comunes de Derecho Comparado; 2.
Derecho Comunitario; 3. Algunas ilustraciones de la plasmacidn procedimental
de la EIA. — [Il. LA PROTECCION DEL PAISAJE COMO ELEMENTO DEL
MEDIO AMBIENTE. — IV. EL CUMPLIMIENTO DEL DERECHO COMUNI-
TARIO EN EL ORDENAMIENTO JURIDICO FRANCES: 1. Modalidades de
transposicion; 2. Evolucién de las acciones judiciales ante los tribunales fran-
ceses.

Las palabras del profesor Michel PRIEUR dejaron traslucir un dnimo
optimista y confiado en los progresos del Derecho medioambiental, pero
siempre dentro de pardmetros realistas y sin cerrar los ojos ante la evi-
dencia de algunas deficiencias que todavia arrastra el ordenamiento Jurf-
dico en este Ambito.

Intentar abarcar en un solo ciclo de conferencias toda la problems-
tica del Derecho medioambiental era evidentemente una tarea imposible.
En consecuencia, eligié algunos de los temas que consideré més signifi-
cativos, orientando sus explicaciones hacia aquellos que podian resultar

(*) Las conferencias del profesor de Limoges tuvieron lugar los dias 28, 29 y 30 de
abril en la Universidad de Zaragoza, en el marce del Programa de Doctorado de Calidad
de Derecho Administrativo 1996-1997. El curso de Derecho Comparado, dirigido por el
profesor Pernando LOpEZ RAMON, contd también con las intervenciones del profesor Leo-
poldo ToLivar ALAs, de la Universidad de Oviedo, sobre el tema «Liberalizacion de ser-
vicios y Derecko mortuorio» {(dfas 3 y 4 de marzo de 1997), y del profesor Claudio Mic-
NONE, de la Universidad de Génova, que centré su intervencidn en «Los problemas
actuales del Derecho Pdblico en Italias (dias 10, 11 y 12 de marzo de 1997).
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mis atractivos desde el punto de vista del ordenamiento _fra'nc.és. Deci-
di6 por ello comenzar dando una visién‘ global de lps Principios Ger?e_
rales que rigen esta materia, que permitiera posteriormente una mejor
comprensién de algunos casos particulares.

I.- PRINCIPIOS GENERALES DEL DERECHO AMBIENTAL Y
SU FRACASO EN RELACION CON LOS EXPERIMENTOS
NUCLEARES FRANCESES

Tras una breve introduccién sobre la concepcién de la Ecologia
como nueva moral que conduce hasta un nuevo Derecho y un somero
recordatorio acerca de las fuentes del Derecho Ambiental _Internacm'n’al
y de su influencia sobre el Derecho interno, _cgsntré la primera sesién
del curso en el analisis detallado de los Principios Generales derivados
de esas fuentes normativas.

1.— La Ecologia como nueva moral y las fuentes del Derecho
Ambiental

La Ecologia ha tenido una evolucidn selménticg comple_’ia_, d‘?sde t?l
concepto puro del siglo XIX hasta el coiectw0~5(_)cmll ¥y I{)Oll/tl(.:OwldB_Olo-
gico del siglo XX. Asi, en su origen, era una ciencia blolog,lca, _s1ste-
matizada por Ernest HABCKEL y concebida como ciencia dfa’ sintesis, 'de
interrelacién de los seres vivos con su medio.Su evoiua'on posterior
tuvo lugar en el campo de las ciencias sociales, desarrolland(_)lse como
movimiento social e ideolégico y, desde los afios 60, también como
movimiento politico a rafz de su incorporacién en los programas electo-
rales.

Subyace en todo este proceso la conci;ngia de que el ser humano
estd destruyendo su medio de vida y el nacimiento de una nueva moral
del comportamiento cotidiano, que estd orlgl.n,ando un nueve De}'echg,
inspirado en nuevos principios y que es también un Derecho de sintesis
de diferentes elementos de los Derechos nacionales y del De'r_e(;ho Inter-
nacional. Este ha sido pionero en el establecimiento de principios a par-
tir de diferentes fuentes normativas: el Derecho Internaclon.al comiin,
las reglas convencionales relativas al mcdjo e_tmbiente y las d1\{ersgs re-
comendaciones y declaraciones de Organizaciones y conferencias inter-
nacionales, realizando PRIEUR un breve recorrido por todas ellas.

Recordé el conferenciante que tras los principales momentos (.16 in-
flexién de la evolucién histérica del Derecho Internamqnai Medioam-
biental (Conferencia de Estocolmo de 1972, Carta Mundial de la Natu-
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raleza de 1982, Estrategia Mundial para la Conservacidn de la
Naturaleza de 1983}, Ya Declaracion de Rie de Janeiro sobre el Medio
Ambiente y el Desarrollo, de 1992, supuso el punto de partida para las
actuaciones futuras, Insistié en que si bien en el campo de los princi-
pios no fue introductora de ideas nuevas, sino la confirmacién de lo es-
crito en declaraciones anteriores, habia que reconocer que SuUpusoe un
hito politico importante para el medio ambiente, por la participacién de
Jefes de Estado y de Gobierno, v un hito juridico, con efectos directos
sobre los Estados a través del Convenio sobre Diversidad Bioldgica
(1992), el Convenio sobre el Cambio Climdtico (1992), la Declaracion
sobre los Bosques (con un futuro Convenio Mundial en proceso), los
primeros elementos para el Tratado de Paris de la Desertificacion
(1993) y la Convencién de Nueva York de 1996 sobre la Pesca en Alta
Mar (orientada a la utilizacién de recursos naturales comunes y no a
intereses meramente econémicos).

Recordé igualmente que la confusién que podia producir la multi-
plicidad de iniciativas llevé a las Organizaciones Internacionales a bus-
car desde la Conferencia de Rio una forma de trabajo mds coordinada,
especialmente en las estrategias regionales. En esta linea, de Ia reunién
europea de Ministros del Medio Ambiente celebrada en Sofia en 1995,
salié la voluntad de una cooperacion horizontal, la Estrategia paneiro-
pea de la diversidad bioldgica y paisajistica, documento-programa de
planificacion general de accidn, que dio a los Estados y a las diversas
Organizaciones Internacionales (Comisién Econémica de la ONU para
Europa, Unién Europea, OCDE...) una tarea precisa: el reparto de traba-
jo entre ellas.

2.— Los principios del Derecho Medicambiental

Su individualizacién no siempre resuita fdcil habida cuenta de las
interrelaciones entre algunos de ellos y de que su obligatoriedad depen-
de mucho de que aparezcan en regulaciones juridicas y no solamente
politicas. Sin embargo, parece existir un cierto consenso sobre cudles
sean, de forma que el conferenciante, una vez apuntados sus origenes y
evolucién, prefirid referirse a ellos desde la perspectiva francesa, no sin
cierta decepcidn por su escasa aplicacidn (1).

{1) Pueden citarse hasta siete principios: 1) El cardcter obligatorio de la proteccidn
del medio ambiente y de los recursos naturales: 2) El desarrollo sostenible; 3) El que
contamina paga; 4) Principio de no discriminacidn; 5) Informacidn, cooperacién ¥ partici-
pacidn, entre los Estados y dentro del mismo Estado. El principio de solidaridad interna-
cional en caso de desastre natural permitirfa hablar de «ingerencia ecoldgicar como inter-
vencidn no solicitada, al modo de la «ingerencia humanitaria»; 6) Principio de prevencién;
7) Principio de cautela. Vid. Michel PRIEUR, Droit de Penvironnement, Paris, Dalloz,
1996, pdgs. 51-143.

533




CRONICAS Y DOCUMENTACION

Asf ocurre, por ejemplo, respecto al cardcter obligatorio de !a pro-
teccién del medio ambiente. Como derecho fundamental no existe en
Francia referencia alguna a un derecho humano nuevo, por la dificultad
politico-psicolégica de introducir en su tradicién nuevos derechos huma-
nos de valor constitucional (2).

Por otra parte, son raras las referencias en Derecho interno a la ne-
cesidad de conservar el medio ambiente para las generaciones futuras,
como un bien comin (3).

En el caso del principio de cautela, imprescindible en una situacion
de falta de certeza cientifica acompafiada de un riesgo de (_iaflo grave e
irreversible, se ha conseguido su consagracién como princ_lplo cormuni-
tario por el Tratado de Maastricht y su teflejo en Franc:l:} en la Ley
Barnier, aunque se carece todavia de aplicacién jurisprudencial.

Pero si ha habido un caso relevante de fracase de los Principios
Generales ha sido el de los experimentos nucleares de Francia, a raiz
de la decisién de Jacques CHIRAC de reanudarlos, en junio de 1995.
La intervencién profesional del profesor PRIEUR en e§Ee tema le h’a
proporcionado un profundo conocimiento .del mismo, haciéndonos parti-
cipes de ello a lo largo de la segunda sesidn del curso.

El caso fue llevado ante diferentes instancias, poniendo de mani-
fiesto la impotencia del ordenamiento juridico actual para oponerse a
una decisién tan importante, sea en el nivel nacional, sea en el comuni-
tario e internacional.

Este déficit juridico comenzé en el propio Derecho francés. Asi, la
decisién del Presidente de la Repiiblica fue estudiada por el Consejo de
Estado en septiembre de 1995, por iniciativa de la o_rganizacién Greerz-
peace. Bl Alto Tribunal lo considerd un acto d.e goblemo_, un acto poli-
tico. Sin embargo, juridicamente no era tan evidente, teniendo en cuen-
ta la progresiva reduccién del dmbito de este concepto en Derecho

(2) Les intentos durante el mandato de Mitterrand tuvieron poco éxito_ La Ley Bar-
nier de 1995 ha introducido un derecho al «medio ambiente sano» a nivel legal, pero no
constitucional. Por el contrario, si aparece en las Constituciones de Espafia, Portugal, Gre-
cia, Alemania... Pero PRIEUR confia en que la unificacién de principios gque l]e\ffi a cabo
la Corte de Luxemburgo hard de su transformacién en Derecho comin de la Unidn Euro-
pea la via de incorporacién en Francia.

(3) La Convencidn de Bonn de 1976 sobre especies migratorias s_upedita la obllgg~
cién de proteccién al «bien de la Humanidad», no de los Estados, haciendo de la propia
Humanidad un sujete de Derecho Internacional, . )

Encontramos algunas referencias, por ejemplo, en la Ley francesa .Lh? residuos radiac-
tivos, introducidas por el propio PRIBUR, o en cierta jurisprudcnc_iz_t ﬁhP}nﬂ de 1994, que
se vale det concepto de «generacién futura» para reconocer la legitimacién procesal de un
grupo de ciudadanos en relacion a una cuestion de gestién forestal.
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francés: ha quedado limitado a las relaciones poder ejecutivo-poder le-
gislativo y a las relaciones internacionales. Pero destacé PRIEUR que
este dltimo dmbito también era mds reducido desde la integracién de
Prancia en el nueve contexto creado por la expansién del Derecho Co-
munitario e Internacional. Sin embargo, se considerd acto politico, en
relacién con las negociaciones del Tratado de no proliferacion de ar-
mas nucleares y del de futura prohibicidn o cese.

Habia, por lo demds, otros aspectos con trascendencia juridica en
este caso. En primer lugar, se censiderd como una nueva categoria de
acto un acto informal, cual era una declaracién en television. En segun-
do lugar, se entré a delimitar las fronteras de la competencia del Presi-
dente de la Repiiblica en relacidn con la defensa nacional (43. Si no hay
duda de su competencia exclusiva constitucionalmente reconocida en el
uso de las armas nucleares, no parece ser asi en el caso de la simple
experimentacién, aspecto de organizacién y funcionamiento. Por tanto,
si la decisién no se hubjera considerado un acto politico sinc un acto
administrativo, hubiera sido contrario a la Constitucidn.

Se tomé también como referencia la decisién de Francia de 1975
de llevar a cabo experimentos nucleares atmosféricos. Pero en aquel
caso su consideracidén como acto politico estaba mds fundada, al darse
una «directa relacion» con el Derecho Internacional, pues dichos experi-
mentos conllevaban la prohibicién de la circulacién de naves en Alta
Mar. En contraste, las actuaciones de 1995 no parecfan tan ligadas al
Derecho Internacional.

En el 4mbito internacional las respuestas no fueron mds satisfacto-
rias, '

El punto de partida lo constituyé el articulo 34 del Tratado de EU-
RATOM (5) (que cbliga a consultar a la Comisién en caso de activida-

(4) El articalo 15 de la Constitucidn de 1958 confiere al Presidente de la Republica
la cualidad de «jefe de los ejércitos» y le confia, con ese titulo, la presidencia de los con-
sejos ¥ comités de la defensa nacional. Su peso especifico ha ido en anmento a partir de
la Ordenanza de 7 de enero de 1959 sobre lu organizacién general de la defensa v del .
Decreto de 14 de enero de 1964, que le atribuyé el poder de uso de la fuerza nuclear,

Vid. VR. CHirRoUX, Le Président de la République et la force nucléaire, Ann. Fac.
Dt, Clermont-Ferrand, 1980, v Bernard CHANTEBOUT, La dissuasion nucléaire et le pou-
voir présidentiel, «Pouvoirss, n.° 38, septiembre 1986, pigs. 21-ss.

(5) En el momento de la firma del Trafado de EURATOM Francia todavia no tenfa
definida su politica militar nuclear, en espera de la iniciativa del general De Gaulle. La
ltegada de éste al poder supuso la creacidn de una fuerza atémica de disuasidn, pues él
mismo habfa reprochado a la IV Repiiblica el haber comprometide la independencia na-
cional con la integracién de Francia en el bloque americano y en Buropa. Dar a Francia
medios de defenisa nacional fue uno de los pilares de esa politica. De hecho, las investi-

535




CRONICAS Y DOCUMENTACION

des nucleares muy peligrosas), el problema de determinar si las activi-
dades francesas eran peligrosas en el sentido de dicho articulo y si se
aplicaba a lo nuclear militar o sélo a lo nuclear civil. La Comision se
pronuncié, por primera vez, sobre la aplicacién del articulo 34 a lo mi-
litar. En cierta forma, el compromiso politico entre ambas partes llevé a
Francia a proporcionar esa informacién y a la Comisién a no considerar
peligrosos dichos experimentos.

Ningtin Estado recurrié ante el Tribunal de Justicia de Luxemburgo
la decision de la Comisién, pero si lo hizo un habitante del Pacifico
ante el Tribunal de Primera Instancia. En Decisién de diciembre de
1995, éste no lo consideré legitimado, por no estar individual y directa-
mente afectado (vivia a 2.000 Km. de distancia dei lugar del experi-
mento, estaba implicada toda una colectividad...). Autores como PRIEUR
han defendido la necesidad de una accién colectiva medioambiental y la
integracién de esta propuesta en negociaciones intergubernamentales fu-
turas.

La tercera accidén se vié ante el Tribunal Europeo de Derechos
Humanos de Estrasburgo, presentada por diecisiete cludadanos poline-
sios ——en su defensa intervino el profesor PRIEUR—— contra Francia, por
violacién de los derechos de propiedad y de vida protegidos por el
Convenio de Roma de 1950. La decisién de 1995 negd la legitimacidn
de la parte actora y la misma violacion de los articulos alegados, por
tratarse solo de argumentos de violacién futura, imprevisible y no me-
surable. Asi, aunque no se cerraba la puerta a consecuencias futuras, és-
tas tendrfan que poder probarse suficientemente. Por ahora es la deci-
sién mds completa sobre el tema, a pesar de la falta de valentia del
Tribunal.

Tampoco han faltado iniciativas en sede de Ias Naciones Unidas.

gaciones militares en este campo se habian iniciade en 1950 y bajo el Gobierno Félix
Gaillard, en 1958, se tomd la decisién de fabricar una bomba atémica. Pero fue De Ganu-
lle quien hizo aumentar los créditos ¥ acelerar tas operaciones. El 13 de abril de 1960, la
primera bomba —«la bombinstier— exploté en Reggane (Sahara). Bsta politica de disua-
sién permite comprender el rechazo el 14 de enero de 1963 a integrar una fuerza multila-
teral y a firmar el Tratade de Mosci (5 de agosto de 1963) con Estados Unidos, URSS y
Gran Bretaila sobre el cese de experiencias atémicas.

Con Georges Pompidou, la politica internacional siguié una linea continuista respecto
a la disuasién nuclear v, en lo esencial, la politica exterior de Valéry Giscard DY’ Estaing
fue fa prolongacién de la de sus predecesores.

Por su parte, Mitterrand vivié durante su presidencia el affaire Greenpeace, durante
el verano de 1985, a rafz del atentado de [0 de julio contra el pnavio Rainbow Warrior en
el puerte de Auckland (Nueva Zelanda), por obra de los servicios secretos franceses, pro-
vocando la dimisién del Ministro de Defensa, Charles Hernu.

Vid. Jean-lacques BECKER, Histolre politique de lu France depuis 1945, Armand Co-
lin, Paris, 1992.
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Ep primer lugar., desde el punto de vista estrictamente politico,
cabe citar la Resolucién de condena de diciembre de 1995 (6).

_ En segundo lugar, se han producido dos acciones juridicas. Ante el
Trz!:mnql Internacional de Justicia de La Haya, Nueva Zelanda vy Aus-
tralia pidieron la revisioén de la Decisidén de 1974, referida a los expert-
mentos nqcleares atmosféricos de Francia, con base en el pdrrafo 63 de
dicha decisién. Sin embargo, esta cuestién de procedimiento interno no
respondié al interés despertado pues el Tribunal no procedié a dicho
reexamen, por referirse la decisién de los afios 70 a experimentos at-
rnoslfencos y ser los actuales experimentos subterrdneos. A mayor abun-
d'amwnto, Francia habia renunciado a la competencia del TIJ en cues-
tiones de defensa nacional. Con todo, en su pronunciamiento hizo
referencia al reconocimiento por ambas partes de la necesidad de la

proteccién d.cI.medio ambiente, como forma de sugerir indirectamente
su propia opinién.

. Fmaimentef, una nyeva accion se presentd por parte de algunos ha-
bitantes de Polinesia ante el Comité de Derechos Humanos de Ginebra.
En este caso, todavia no existe resolucién.

A pesar de la relativa sensacién de fracaso que produce un caso
como éste, hay vias de proteccién que van adquiriendo cada vez un
mayor peso especifico, cual es el caso de la Evaluacién de Impacto
Ambiental, a la que se dedicé la tercera sesion del curso.

II.— LA EVALUACION DE IMPACTO AMBIENTAL

Trfis reflexionar sobre algunas cuestiones que una figura novedosa
como ésta plffmtea en la generalidad de los pafses (II.1.), PRIEUR cen-
tré su exposicidn en la interpretacidn jurisprudencial de la Directiva
337, de 27 de junio de 1985, relativa a la evaluacion de las repercu-
siones de determinados proyectos piblicos y privados sobre el medio
ar;fzbzente (I.2.) y en las carencias existentes en la fijacién de procedi-
mientos concretos de aplicacidn de la EIA (11.3.).

1.- Problemas comunes de Derecho Comparado

- La primera cuestién que se planted fue el dmbito material de este
instrumento. El sistema inicial cldsico de listados de proyectos y traba-

v ”(6} La condena la Hevaron a cabo 85 pafses, de los cuales 10 pertenecientes a la
nién Buropea, en cuyo seno no huboe acuerdo (recordemos la abstencion de Bspafia),
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jos a los que se debe aplicar se ha mostrado insuficiente, pue_st,o que la
prevencién debe nacer desde el principio, desde la programacién politi-
ca (leyes, planes, proyectos), donde realmente se Pueden discutir t_oc.!as
las consecuencias y evaluarlas con mds perspectiva. Pero esta visin
global implica una gran complejidad de los estudios técmcos y proble-
mas de metodologfla (7).

Dn cuanto a la calidad cientifica de dichos informes, cada vez pa-
rece mds necesario un control mds preciso, limitando la intervencién a

determinados especialistas autorizados (8).

En cuanto al contenido, a las referencias cldsicas a la situacién ini-
cial, a los nuevos efectos, al objeto a proteger, etc., se afiaden referen-
cias a la evolucién de la situacién local, informacién sobre los autores
y, especialmente, informacién sobre las dificultades enconﬁrad?s_ al reali-
zar el estudio y sobre las limitaciones del conocimiento cientifico, enla-
zando de esta manera con el principio de cautela.

Finalmente, parece existir entre la poblacién. cierta confusién sobre
los efectos reales de estos estudios, pues no obligan a una de(:1s19n' pre-
cisa sino que son sélo elementos de informacién para la Administra-
cién.

Por el momento, en el dmbito comunitario la regulacion de este
elemento de participacién queda en manos de los Derechos nacipnales.
La organizacién concreta puede venir ahora del Derecho Internacional a
través de las proposiciones de la Comisién Econémica de la ONU para
Europa.

2.— Derecho Comunitario

La Directiva del Consejo 85/337/CEE, de 27 de juf:io. de 1955, es
el primer instrumento horizontal de un Derecho Comunitario Ambiental

(7) A nivel internacional, la previsién del artfculo 6 de fa Directiva 43/1992, de con-
servacidn de los habitats naturales y de la fauna y flora silvestres impone a todos los E§-
tados miembros la evaluacién sobre los planes. En la misma linea, el principio 14 de Rio
Io hace sobre los programas y politicas, Io cual resulta todavia .meis complicade. Por su
parte, la proposicién de Directiva europea para extender la Din_sc_nva de.1985 a los planes
y programas, en estudio desde 1992, no llega a hacer proposiciones chre.ctas y la nueva
Directiva de BIA no recoge esa modificacién. Como ocurre en oiras ocasiones,parece que
la incorporacién a los ordenamientos nacionales deberd esperar a un previo afianzamiento
en ¢l ordenamiento comunitario e internacional.

(8) Estas autorizaciones de capacidad fueron implantadas en Bélgica Qesde el princi-
pio, pero en otros pafses, como es ¢l caso de Francia, se ban ido creando intereses profe-
sionales v empresariales a los que ahora no es ficil hacer frente.
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caracterizado hasta ese momento por aportaciones sectoriales. A pesar
de la sencillez de su redaccin, no especialmente técnica, su elabora-
cién fue muy complicada, porque los Estados eran conscientes de su
trascendencia futura y de la revolucién que suponfa para los ordena-
mientos internos de la mayoria, Por otra parte, su pobre contenido co-
min ha ofrecido a los Estados un amplio margen de adaptacién y el
uso de mecanismos muy variados de uno a otro, de ahi el papel funda-
mental de la Jurisprudencia. Consciente de la gran flexibilidad del do-
cumento v de la necesidad de armonizacién, el Tribunal de Justicia de
las Comunidades Europeas, en Sentencia de 2 de mayo de 1996 a pro-
pasito del incumplimiento del articulo 169 del Tratado por el Reino de
Bélgica, entrd a interpretar de forma amplia y ambiciosa los Anexos [ y
If y el articulo 7 (EIA transfronterizas) de la Directiva.

Asf, a raiz de la eliminacién por Bélgica de la EIA para instalacio-
nes nucleares y de eliminacidn de residuos radiactivos, establecid el
Tribunal que el Anexo I no permite a los Estados introducir ninguna li-
mitacién. Ademds interpreté que cuando dice «instalacién quimica inte-
grada», necesitada de EIA, se estd refiriendo a una unidad econdmica
de produccién, sin determinar criterios cuantitativos de capacidad de
produccién, por lo que Bélgica no podia introducirlos.

Tampoco han faltado conflictos de interpretacién respecto al Anexo
II, declarando el Tribunal la obligatoriedad de EIA para todos los traba-
jos resefiados en el texto, analizando caso por caso si responden a los
criterios de la Directiva, sin que se pueda concluir la innecesariedad del
estudio de forma abstracta y definitiva. Parece que, en este caso, Fran-
cia se verfa menos afectada que otros Estados, por la propia amplitud
que en este pais alcanza el sometimiento a EIA, sin recurrir a enumera-
ciones limitativas.

En iltimo lugar, PRIEUR considerd que el articulo 7 de la Directiva
es una regulacién muy pobre y demasiado flexible para el sistema inte-
grado que supone el Derecho Comunitario, porque simplemente se hace
eco del principio general de Derecho Internacional de obligacién de
consulta entre Estados, con una fuerte supervivencia del principio de
soberania estatal. En el caso concreto, Bélgica plante6é que Bruxelas no
era una regidn fronteriza, pero el Tribunal, siguiendo el criterio de la
Comisidn, considerd que no era necesaria la condicién geogrdfica de
fronteriza para que la contaminacion pudiera producirse a distancia y
para estar sometida en consecuencia al articulo 7. Se trata, en realidad,
de la aceptacidn implicita de la evolucidn experimentada por el Dere-
cho Internacional (Convenio de Ginebra de Contaminacion Atmosférica
Transfronteriza a Gran Distancia, 1979) en el sentido de estudiar caso
por caso los posibles efectos transfronterizos. De cara al futuro, la
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adopcién por la Unidn Europea de la Convencidn de Evaluacion de Im-
pacto Transfronterizo ampliard los efectos de este articulo 7.

3.— Algunas ilustraciones de la plasmacién procedimental de la EIA

Son numerosas las convenciones internacionales que tienep como
uno de sus objetivos la Evaluacién de Impacto Ambiental aplicada a
determinados sectores. Sin embargo, PRIEUR lamenté que suelan quedar
en disposiciones muertas, sin procedimie_n-tos adecua(lios adaptados en
cada caso y sin posibilidad de control judicial, depen‘d%endo el resultado
de la buena voluntad, en espera de actuaciones positivas por parte de
las Conferencias de los Estados. Este ha sido el caso de la Convep:zcién
sobre el Derecho del Mar de Montego Bay (1982) o de convenciones
sobre los mares regionales (Caribe, Baltico, Convencidn fszie Barcelona
para el Mediterrdneo). En concreto, apunté a la Convencion transfron-
teriza de la Comisién Econémica de la ONU para Europa como un
ejemplo que s llega a organizar en detalle esas EIA transfrontenza’s,
con procedimientos suplementarios y elementos novedosos que van mais
alla de la Directiva de 1985.

Este dnimo esperanzado acerca de las técnicas de protelt:f:ién 56 CO-
municé igualmente a la ampliacién del objeto de proteccion. En este
sentide, la cuarta sesién se centré en el tema del paisgje, (liando]e un
tratamiento monogrifico, precisamente porque se i}a.convgru’dg en una
categoria con entidad propia y merecedora de un régimen juridico espe-
cifico.

III.— LA PROTECCION DEL PAISAJE COMO ELEMENTO DEL
MEDIO AMBIENTE

El Congreso de Poderes Locales y Regionales, en el marco del
Consejo de Buropa, tomd en 1996 la imiciativa _para'la e}aboracmn de
un Convenio Europeo del Paisaje (9), cuyo principal interés recae en la
consideracién del paisaje no ya sélo como un elemento estético excep-
cional, sino también como un componente mds del medio ambiente, y,
en consccuencia, como un elemento ordinario de la vida humana, como
un elemento fundamental en la ordenacién del territorio y como elc?-
mento configurador de la identidad cultural de un lugar y de sus habi-
tantes.

(9) En dichos trabajos ha tomado parte el profesor PRIEUR como ponente.
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Aunque no faltaron referencias histdricas, el conferenciante centrd
su atencién en el Derecho positivo actual, que lo recoge en tres dife-
rentes sectores legislativos: el de monumentos histéricos (el paisaje
como elemento cultural, como en Italia), el de naturaleza (referido a
bosques, reservas naturales o parques, como en Espafia) y el de ordena-
cién del territorio y urbanismo.

En ciertos casos, aparece recogido expresamente en la Constitu-
cidn, tal y como ocurre en Alemania, Suiza, Portugal ¢ Italia. Bn otros
casos, su plasmacidn constitucional es mds indirecta, integrandose en
los conceptos de «medio ambiente» o «recursos naturales». A veces, se
refleja también en las Constituciones de los Lénder (ex. Baviera) o en
los Estatutos de las Comunidades Auténomas (ex. Galicia, Castilla-
Ledn, Castilla-I.a Mancha).

Algunos paises europeos han Ilevado el tema del paisaje a su legis-
lacién ordinaria especifica: Alemania (desde 1976), Suiza (desde 1966),
Eslovaquia, la Reptiblica checa, Francia (desde 1993). Légicamente este
Gltimo caso merecié una especial atencién por el conferenciante. En
concreto, no consideré que fuera una aportacién totalmente innovadora,
pues ya aparecia desde 1958 en el Derecho Urbanistico y desde 19730
en la legislacion de monumentos naturales y parajes. Lo que sucede a
partir de 1993 es que el elemento paisajistico adquiete mds peso y apa-
rece integrado en la planificacién urbana como elemento obligatorio y
no s6lo como referencia indirecta. Hizo notar que, en el contexto de la
descentralizacidn francesa, el paisaje no ha pasado a ser competencia
municipal sino que estd inevitablemente afectado por orientaciones ge-
nerales que el Estade da a través de las leyes de ordenacién y urbanis-
mo. Se encuentran en elaboracidn, mds concretamente, Directrices de
proteccién del paisaje, que tienen su desarrollo en Decretos del Gobie-
no, con la novedad de que se aplican s6lo a determinados lugares y no
a todo el territorio, como ocurre con otras Directrices sectoriales referi-
das a la montafia, el litoral o los aeropuertos. De estas regulaciones se
deduce que los temas que estdn despertando mayor interés son, por una
parte, la gestién de las entradas a las ciudades, por la wniformizacidn
del paisaje que producen las grandes superficies comerciales, los apar-
camientos, las grandes vias de acceso, etc. y, por otra parte, la planifi-
cacién del paisaje, su integracién en documentos més generales de or-
denacidn territorial y urbanismo.

El paisaje también estd siendo objeto de una atencién creciente en
los Tratados internacionales, a pesar de que la Declaracion de Rio y la
Agenda 21 no lo mencionan y de que los textos que lo mencionan no
lo hacen de forma satisfactoria (10).

(10) Asi, la Convencion del Benelux de 1982 sobre conservacion de la naturaleza ¥

541




CRONICAS Y DOCUMENTACION

Finalmente, la abundancia de paisajes necesitados de proteccion -
nivel mundial ha hecho que la ONU haya dado la bienvenida a la ini- -
ciativa del Consejo de Europa de dar a luz un Cenvenio para la pro-
teccion de los paisajes europeos (11).

Tras esta incursién en el tratamiento monogrifico de un elemento
concreto del medio ambiente, retomd PRIEUR las cuestiones generales
con el fin de incidir en un aspecto esencial: el grado de cumplimiento
de las normas juridicas producidas por el Derecho Comunitario.

IV.- CUMPLIMIENTO DEL DERECHO COMUNITARIO EN EL
ORDENAMIENTO JURIDICO FRANCES

La existencia de mds de 200 textos comunitarios sobre medio am-
biente, de los cuales 140 tienen valor juridico directo (el 13% de las

la proteccion del paisaje, a pesar del titulo, no le presta una especial atencidn y se limita
a tratarlo como elemento natural.

La Convencién de la UNESCO sobre el Patrimonio Mundial Cultural y Natural de
1972 retne en el concepto de paisaje el elemento cultural y natural, pero 1o lo mencionan
expresamente en el objeto preciso de proteccion del artfculo 1 dedlcadolaila deﬁmgmn
del «Patrimonio Culturals («elementos de arquitectura integrados en el paisaje»: el Ob_]'efo
de proteccién es el monumento, no el paisaje). Y, aunque a partir de 1995 1a Conven.cm‘n
ha introducide el paisaje como tal y su proteccién como tal, lo ha hecho como «paisaje
excepcional a escala mundials. ‘

Otras referencias paisajisticas pueden rastrearse en el Crmven_w de Espoo sobre Eva-
{nacién de Impacto Ambiental, el Convenio de Lugano del ansf:]o de Europa de respon-
sabilidad per dafio ambiental {menciona expresamente el paisaje como elamen;i) impor-
tante del medio ambiente), la Convencidn de Salzhurge de 1991 para la proteccidn de los
Alpes, la Convencién de Helsinki sobre rios transfrm_iterizos (el paisaje como elemnto de
gestion de los rios, por ejemple en el caso de las riberas), la Estrategia paneuropea de
Sofiu (1995) de diversidad bioldgica y paisajistica (dedica un capftulo especifico aI,‘palsa-
je européc ¥ prociama la necesidad de que el Consejo FEB Europa ¢labore un Cenvenio so-
bre el paisaje como concrecion juridica de esta estrategia paPeuropea). o

Tampoco los textos de la Unién Buropea van mds al{a de las rfffe.rem:las mdnre;tas
a propdsito de otros temas. Bs el caso de las Directivas de hab;mts: ’de medidas
agroambientales (con previsién de subvenciones.al paisaje) y de Evaluacion de Impac-
to Ambiental.

(11 En sus previsiones se empieza a contemplar el paisaje como que_to princigal y
no solo el rural sino también el urbano y el periurbano y no sélo el paisaje Excepcmnz}l
sino también €l paisaje ordinaric. Propone instrimentos concretos de cooperacidn. En pri-
mer lugar, propugna la creacién de un Comité Europeo del Pz_usa]e. En seg_unslol lugar, in-
tenta perfeccionar el modelo de la UNESCO a través fle dos instrumentos juridicos: clasi-
ficar algunos paisajes excepcionales como de «inferes europec» y Cfear una «marca o
etiqueta paisajfstica europea» para paisajes ordinarios, a modo ‘d/e reconoclmleflto 0 pro-
mocién, sobre todo en zonas fronterizas, de cuya adecuada gestién se enca}'gnnan_los en-
tes locales {desgraciadamente, por el momento no estdn previstas aportaciones fmzn_mle-
ras). En tercer lugar, se busca implicar a la poblacién en todo el proceso, des@e ¢l mismo
momento de la identificacién de los paisajes, para que no se convietta exclusivamente en
el trabajo de unos cuantos expertos.
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Directivas europeas estdn referidas al tema), Ifeva inevitablemente a ha-
cer balance de cudl es su grado de cumplimiento. Por ello, para la reu-
nién de Ministros de Medio Ambiente de junio de 1997 se programé el
debate de la Comunicacion de octubre de 1996, n.> 96/500 sobre el
cumplimiento del Derecho Comunitario del medio ambiente, que recoje,
entre otras cuestiones, las de la calidad normativa, la heterogeneidad de
procedimientos en los diferentes Fstados, 1a armonizacién del reparto
competencial entre los sujetos implicados y el control de los tribunales
sobre su actuacién.

Desde 1987 se ha observado un especial interés por dar prioridad a
su aplicacién y no ya sélo a su elaboraci6n, interés que culming en
1990 cuando el Comisario de Medio Ambiente, RIPA DE MEANA, dio la
voz de alarma sobre la falta de ejecucién y, poco después, durante la
reunién de Jefes de Estado y de Gobierno en Dublin se elabord una de-
claracién especifica sobre el medio ambiente. Las declaraciones del Par-
lamento a partir de 1996 han revelado esa misma inquietud, hasta el
punto de crearse una Comisién para la transposicién del Derecho Me-
dioambiental y una Agencia Europea para el Medic Ambiente, que to-
davia espera mayores competencias de control.

Como perfecto conocedor de la situacién francesa, dedicé el profe-
sor PRIEUR la iltima sesién al andlisis minucioso de algunos casos
concretos problemiticos, centrdndose.en las modalidades de transposi-
cion (IV.1.) y en la evolucién de las acciones judiciales ante los tribu-
nales franceses (IV.2).

1.— Modalidades de transposicién

El punto de partida de su estudio se lo proporcionan los datos que
da a conocer la propia Unién Europea, de los que se desprende que la
situacién francesa evoluciona favorablemente desde 1990, tanto por ra-
zones juridicas como politicas, pero sin alcanzar el nivel de satisfaccién
deseable. En concreto, se habla de un 92% de satisfaccién en relacion a
las comunicaciones formales de Francia acerca de la transposicién del
ordenamiento comunitario, si bien el nimero de infracciones, aungue
decreciente, sigue siendo alto y el mimero de condenas del Tribunal de
Justicia de las Comunidades Buropeas por incumplimiento alcanza las
siete.

Es en este contexto en el que PRIEUR cenird los debates creados
por la inicial transposicién del Derecho Comunitario a través de Circu-
lares administrativas (A}, por las divergencias sobre el grado de adapta-
cion de la legislacién nacional ya existente (B) y por la transposicién
por Ley como efecto de la mayor intervencién del Parlamento (C).
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A) La inicial transposicidn a través de Circulares administrativas

El hecho de que actualmente sea un pro_blcma solucionado perlm'?tc
su estudio con una mayor perspectiva, Las Circulares S usaron casi sis-
tematicamente hasta 1985-1990, sobre todo en maten}a de c?ntamlna-
cién, de forma que las Directivas técnicas que cgtf\blecxan este&ndgres ]de-,
polucién se aplicaban en el marco de la }egaslaclon francesa de instala-
ciones clasificadas, quedando su cjecucion en manos -de los ?ref?ctos,
que otorgaban las autorizaciones caso por caso, sin la mtﬂr_me(_:llacuzlx} ﬂe
un texto general de transposicién entre la Dlrgc.tlfva comunitaria y dicha
Circular, que se convertia en una simple repeticion (12).

El punto de inflexién en esta préctic? se produjo con la condena
de Francia en 1991 por el TICE, al comsiderar que ]a, Circular no era
un instrumento adecuado de transposicién,.pues lm_pedla aulog c1,u51ada—
nos conocer sus derechos y no implicaba ninguna vinculacién juridica.

La solucién inicial que adopt6 el Ministro de Medio Ambiente fue
acudir al articulo 7 de la Ley de instalaciqnes clasz_ﬁ.;adas, que le _ot]orw
gaba poder para reglamentar por arrété ciertas actividades 1ndust1r1a es.
De esta habilitacién nacié la Arrété de 21 de marzo c?’e 1293 con la qlue
transpusieron 27 Directivas, se adoptaron 4 Convenios 1@tcrqac10fna es
referidos a la polucién y, mds ain, se_{ranspuso una Directiva futura
sobre instalaciones peligrosas y contaminantes. Sin embargo, la norma
fue anulada por el Consejo de Estado en oct?bre de 1996 al cons:iderar
que la delegacién del poder reglamentario sélo era posible para deter-
minadas actividades y no para todo el sector dg la contaminacion en
general {aguas, suelo, paisaje industrial...). A la situacién de vacio 3.utn-
dico creada se puso fin ampliando ese poder reglan.lc‘ntar%o’ del imms éo
a todo tipo de industria, con ocasién dc la modificacién del citado
articulo 7 por la Ley de polucion atmosférica.

B) Las divergencias sobre el grado de adaptacidn de la legislacién ya
existente

En numerosas ocasiones Francia ha considerado gue su antigua le-
gislacién respondia plenamente al contenido de 1?15_ nuevas D1rect1vasd3[
que, por tanto, no era necesaria ninguna transposicion. PRIEUR recordo

que no siempre es asi.

¥l caso mds significativo se refiere a la Di.rectiva de 1985 qobre
Evaluacidn de Impacto Ambiental, tema a propdsito del cual Francia ya

{12) Scbre el papel central del prefecto en materia mgdioambi’entai, :id.’Rapfx;;éul
RomL Droit et administration de Uenvironnement, Monichrestien, Parfs, 1994, pédgs.

85,
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contaba con la legislacién desde 1976 y era ésta precisamente la que se
habia tomado como modelo. Sin embargo, la verdad es que la ley fran-
cesa s6lo parcialmente respondia a la Directiva comunitaria y sblo se
consiguié la transposicién completa de dicha Directiva en 1993, a partir
de la Sentencia del Somport de 2 de diciembre de 1992 del Tribunal
Administrative de Pau, en un contexto politico mds evolucionado en
cuanto a la valoracién del medio ambiente.

C) La transposicién por Ley por efecto de la mayor intervencion del
Parlamento

La mayorfa de las transposiciones en Francia se han venido hacien-
do por via administrativa y no por Ley. Sin embargo, el clima creado
por el mayor protagonismo politico del Parlamento europeo durante la
discusién de anteproyectos por la Comisién ha contribuido a una mayor
intervencién de los érganos representativos en el momento del cumpli-
miento de las decisiones comunitarias. En consecuencia, cada vez ha
sido mayor el nimero de transposiciones por Ley, aunque resulta pro-
blematica la diferenciacién de qué elementos deben ser transpuestos por
Ley o por Reglamento y deficiente la informacién sobre qué Directivas
son objeto de incorporacién en cada caso (13).

2.~ Evolucién de las acciones judiciales ante Ios tribunales franceses

Respecto a este tema, PRIEUR hizo sélo algunas referencias genera-
les, con las que pondreros fin a esta crénica.

En efecto, aunque inicialmente el juez administrativo se mostré
desconfiado respecto al Derecho Comunitario, el respeto se ha ido im-
poniendo progresivamente. Asi, en 1984, el Consejo de Estado procedi6
a la anulacién de normas contrarias al ordenamiento europeo (14} y, en

(13) Existe un cierto déficit de informacisn para el ciudadano pues las informaciones
del Gobierno a la Comisién no aparecen publicadas. JLos visa de los Decretos se han con-
vertido en tradicionales instrumentos de informacién, pero, al no existir en las Leyes, el
control se ve dificultado. Una prictica mds reciente es publicar junto a la Ley, aunque no

en la misma Ley, la referencia de los debates parlamentarios y la mencién a las Directi-
vas.

(14) CE 7 dic. 1984 Fédération Frangaise des Sociétés de Protection de la Nature
procedid a la anulacién de una disposicion reglamentaria (Arrété réglementant la chasse
la tourterelle dany le Médoc, 1982) que violaba los objetivos de la Directiva comunitaria.
Vid, también CE 28 sep. 1984, Confédération nat. des soc. de protection des animauyx,
CE 1 juillet 1988, Fédération Ir. des soc. de protection de la nature, TA Marseille, 11
Juin J988, Assoc. pour lg prolection des animaux sauvages.
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1989, impuso a la Administracién la modificacion de otras por ser con-
trarias a dicho ordenamiento (15). El procedimiento de injonction que
actualmente tiene el juez administrativo sobre Ja Administracién encon-
tré- su primera aplicacién precisamente en el Derecho Medioambiental
(Sentencia del T.A. Dijon referida a periodos de caza de especies pro-
tegidas en la Directiva de Aves, 79 / 409, 2 abril).

M. José ANADON
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(I5) En la lista de aves protegidas por la legislacién francesa no figuraban todas Ias
especies recogidas en la Directiva de Aves de 1979.
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