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1. INTRODUCCION

La transformacion de la Europa de la posguerra a la prospera Union Eu-
ropea no fue sencilla. El motor para su transformacion y estabilidad poli-
tica fue la creacion de la Comunidad Europea, que inicialmente tenia por
objeto evitar a esa vieja Europa los horrores de la guerra.

La Comunidad Europea del Acero y del Carbon se transformo en la
Comunidad Economica Europea, en pro del bienestar y la prosperidad de
la Europa occidental. Después de la Segunda Guerra Mundial, la mayoria
de los Estados miembros del Tratado de Roma gozaron de una continua
y creciente prosperidad econdémica, época conocida como las treinta glo-
riosas, en razon de su temporalidad.

El fin de la abundancia econémica coincide con la aparicion de nuevos
problemas de caracter ambiental. Al término de la década de los setenta,
la evidencia del deterioro ambiental por la actividad humana es una rea-
lidad comprobada. El Club de Roma publica el primer informe sobre el
panorama desolador del deterioro ambiental y sus efectos negativos en la
salud humana, y su repercusion en la economia.

A la luz de los acontecimientos, la Comunidad Europea y la Comision
Europea tomaron medidas a favor de la preservacion del medio am-
biente. Las primeras directivas sobre los residuos y la calidad del agua
vieron la luz a mediados de la década de los setenta y la promulgacion
del primer programa de acciéon europea ambiental.
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Mas tarde, esa voluntad de considerar al medio ambiente dentro de las
politicas europeas se transformé en un objetivo europeo de la Unidn, con
el Acto Unico de 1986,' y en politica comunitaria plena, con el Tratado
de Maastricht, en 1992.

Otro gran paso lo fue la ratificacion del Tratado de Amsterdam, con el
que integro el desarrollo sustentable o sostenible como una meta y prio-
ridad de la Union.

Estas medidas no han sido suficientes para cambiar la tendencia del de-
terioro ambiental a escala regional y planetaria. Por ello, Europa es de gran
importancia en el escenario internacional para la promocién de la protec-
ciéon ambiental, como lo demuestra su clara postura a favor del Protocolo
de Kyoto y su deseo manifiesto de crear una organizacién mundial me-
dioambiental para contrarrestar la tendencia mercantilista que fomenta la
Organizacion Mundial del Comercio.

El derecho ambiental europeo es una materia vasta y compleja. Por es-
ta razon, el presente estudio se refiere a la evolucion del derecho ambien-
tal europeo dentro del marco de los tratados y sus instituciones al servi-
cio del medio ambiente, y contiene un breve analisis de las fuentes y la
estructura reglamentaria.

II. LOS ACTORES Y LOS INSTRUMENTOS PARA SU APLICACION

1. El fundamento juridico de la intervencion
de la Comunidad Europea

En sus origenes, la Comunidad Europea no consideré al medio am-
biente. Los inicios de lo que es ahora la Union Europea se dieron en Pa-
ris el 18 de abril de 1951 con la creacidon de la Comunidad Europea del
Carbdn y el Acero (CECA). Su objetivo: tomar el control de areas espe-
cificas para la fabricacion de armamento creando un mercado comun del
carbon y del acero. En vista del éxito de la CECA, varios paises euro-
peos decidieron incrementar esa comunidad a otros sectores industriales
y agricolas. Las negociaciones concluyeron en Roma el 25 de marzo de
1957 con la constitucion de la Comunidad Econémica Europea —CEE—

I El nombre completo del Acto Unico de 1986 es “Acto Unico que aprueba diver-
sas iniciativas para promover la integracion europea entre ellos el medio ambiente”. En
lo sucesivo se le denominara Acto Unico o Acto Unico Europeo.
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y la Comunidad Europea de la Energia Atémica —EUROTOM—2. Nin-
guno de estos tratados contenia disposiciones ambientales. Incluso hoy,
el EURATOM carece de medidas de proteccion al medio ambiente.

Este hecho no es extraordinario. La CEE y el EURATOM tenian un
caracter exclusivamente economico. La ciencia ecoldgica aun no se ha-
bia difundido y el impacto de las actividades del hombre sobre el medio
ambiente no era percibido todavia. El Tratado de Roma se refiere al de-
sarrollo armonioso, pues la nocion de desarrollo sustentable no existia.

En 1972, con la Conferencia de Estocolmo se presentan los anteceden-
tes de lo que mas tarde seria la politica europea ambiental. En 1986 con
el Acto Unico Europeo, se establece un marco juridico a la accién comu-
nitaria en materia ambiental, insertando tres nuevos articulos al Tratado
de Roma.?

La accion comunitaria se ha ido desarrollando con el paso de los afios,
hasta que el Tratado de la Unioén Europea le confiri6 el caracter de politica
en 1992.* Ello supuso nuevos avances en varios aspectos. Esta politica pre-
cisa que el desarrollo armonioso de las actividades econdmicas, que
constituye uno de los componentes de la mision de la Comunidad Euro-
pea, tiene que ser equilibrado y ser acompanado de un “crecimiento sos-
tenible y no inflacionista que respete el medio ambiente”,” asimismo, se
esbozo el principio de cautela en el articulo referente al medio ambiente.
Las medidas relacionadas con el medio ambiente adquirieron el rango de
“politica” por derecho propio.

Ademas, sus exigencias deben ser integradas en la definicion y en la
aplicacion de las otras politicas europeas.®

El Tratado de Amsterdam que entr6 en vigor en 1999 prosiguid esta
evolucion, detallando los objetivos, mediante la integracion del principio
de desarrollo sostenible entre los objetivos de la Comunidad Europea y
haciendo de la obtencion de un elevado nivel de proteccion del medio
ambiente una de sus prioridades absolutas.’

2 Gautron, Jean-Claude, Droit européen, mémentos, 9a. ed., Paris, Dalloz, p. 64.

3 Articulo 130 R, S y T hoy renumerados como el 174, 175 y 176 en el Tratado de Niza.

4 Articulo 3 K del Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea renumerado co-
mo el 3§11 en el Tratado de Niza.

5 Articulo 2o0. del Tratado de Niza.

6 130 R§2.

7 Morvan, Didier le, Environnement et politique communautaire, la Communauté Eu-
ropéenne et l'environnement, Paris, Travaux du Colloque d’Angers de la CEDECE, 1997.
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El Tratado de Amsterdam recogio el principio de desarrollo sostenible
o sustentable en su articulo 20. La clausula del articulo 130 R, segun la
cual las exigencias de la proteccion del medio ambiente deben ser un
componente de las demas politicas, pas6 al articulo 6o.

Como vemos, el desarrollo sustentable adquiere un rol importante, y
hoy es un principio comunitario y de la Unién. La Union tiene ahora co-
mo mision la promocion de un desarrollo armonioso.

En el Tratado de Niza no se introdujo ninglin cambio sustancial.

Por ultimo, la Carta de los Derechos Fundamentales de la Union Eu-
ropea, en su capitulo quinto, articulo 37, establece el vinculo desarrollo
sustentable vinculado a las generaciones futuras. “Las politicas de la
UE integraran y garantizaran, con arreglo al principio del desarrollo
sostenible, un alto nivel de proteccion del medio ambiente y la mejora
de su calidad.®

Los programas de accion sobre el medio ambiente

En la Cumbre Europea de Paris del 19 de octubre de 1972, la CEE de-
cidié impulsar su politica dotandose de objetivos y acciones en materia
ambiental.? Ello se reflejo en la aprobacion de su primer programa de ac-
cién sobre el medio ambiente, del 22 de noviembre 1973.1° Con esto se
asentaron las bases de la politica comunitaria ambiental, que mds tarde
serian incluidas en el Tratado.

Desde 1973 a la fecha, el Consejo ha adoptado seis programas de ac-
cion, que son la piedra angular de la politica ambiental. Los dos primeros
establecen el sustento de los principios generales, y los siguientes pro-
gramas introdujeron nuevos instrumentos juridicos y econémicos nece-
sarios, para lograr los objetivos comunitarios y disefiar la agenda politica
ambiental de la Union.

Aunque estos instrumentos favorecen la promocion del medio am-
biente, y en la practica tienen un papel importante, carecen de valor juri-
dico. Ellos no s6lo marcan los objetivos de la politica comunitaria am-
biental, sino que también sirven de soporte para la interpretacion de las

8 Carta de los Derechos Fundamentales de la Union Europea, 2000/C64/01 del 18
diciembre 2000.

9 Michel, Prieur, Droit de I’environnement, 3a. ed., Paris, Dalloz, 1996, p. 48.

100 JO CEn C 112, 20 de diciembre de 1976.
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normas ambientales europeas. Dan una orientacion de cémo se tienen
que interpretar las exigencias comunitarias a la luz de su politica ambien-
tal. El programa de accion sobre el medio ambiente es un documento
donde se explica, y a través del cual se hace coherente, el entramado pos-
terior de los actos comunitarios.!! El programa, por su propia naturaleza,
delimita la accion comunitaria de forma previa y administrativa. Por tanto,
es el instrumento de mayor envergadura en la promocién de una politica
ambiental a nivel europeo, después de los tratados.

En el 2001, el Consejo lanzo el sexto programa de accion en materia
de medio ambiente 2001-2010: Medio ambiente 2010, “el futuro esta en
nuestras manos”. El programa de accion identifica cuatro areas en las que
es urgente continuar con la acciéon emprendida en los otros programas:

e Cambio climatico;

* Proteccion de la naturaleza y de la biodiversidad;

» Salud y calidad de vida;

* Gestion de los recursos naturales y de los residuos.

2. Las instituciones comunitarias al servicio del medio ambiente

A. La Comision Europea

El rol principal en la promocion del medio ambiente lo detenta la Co-
mision Europea como guardiana de los tratados y como 6rgano ejecutivo
de la Unién Europea. Segun los tratados de la Unioén Europea, ésta ten-
dra como objetivo la promocion y la obtencion de un desarrollo equili-
brado y sostenible,'? y para establecer un mercado comun, la Comunidad
Europea tendrd que aplicar en su accion una politica ambiental.”* La Co-
mision propone las politicas europeas ambientales, los textos legislativos
y vigila sobre su efectiva aplicacion por parte de los Estados miembros.
Para ello, goza de un poder de decision que controla el Parlamento. La
Comision esté integrada por 25 miembros, uno por cada Estado, quienes
estan asistidos por un gabinete politico y una direccion general con com-
petencias administrativas y técnicas.

11 Vargas Gomez-Urrutia, Marina, El derecho y las politicas ambientales en la
Union Europea, México, UNAM, p. 144.

12 Articulo 20. del TUE.

13 Articulos 20. y 30. del TCE.
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Dentro de las 36 direcciones generales que asisten a la Comision Eu-
ropea, una de ellas se ocupa exclusivamente de los asuntos relacionados
con el medio ambiente, la Direccion General (DG) del Medio Ambiente
que tiene mas de 550 asesores ambientales. Su papel consiste principal-
mente en definir, proponer nuevas normas juridicas europeas, vigilar la
buena aplicacion del derecho europeo por parte de los paises miembros y
dar recomendaciones para el seguimiento de la politica ambiental euro-
pea. Su mision es la proteccion, la preservacion y el mejoramiento del
medio ambiente para las generaciones presentes y las generaciones futu-
ras, y promover el desarrollo sostenible.

Las areas de accion de la DG del Medio Ambiente son numerosas, como
la calidad del aire, la calidad de las aguas de recreo, de los medios acua-
ticos, de acuacultura, bioseguridad, sustancias quimicas, cambio climati-
co, residuos urbanos y peligrosos, ruido, areas naturales protegidas, in-
dustria, biodiversidad, salud humana, etcétera.

Las materias en donde la DG del Medio Ambiente tiene competencia se
van incrementando con el tiempo, y esta DG se sobrepone en areas de
otras direcciones generales, como las de energia, transporte o agricultura,
solo por citar algunas.

B. El Consejo de la Union Europea

El Consejo de la Unién —antes el Consejo de Ministros— es el orga-
no principal en la toma de decisiones y en la adopcion de normas euro-
peas. La presidencia del Consejo la ejercen los jefes de Estado o de go-
bierno de los Estados miembros, de forma rotativa por un periodo de seis
meses, y se intercala entre los Estados pequeiios y grandes. El Consejo se
compone por los jefes de gobierno o por los ministros encargados de la
politica que figura al orden del dia, seglin el asunto que se vaya a tratar.
En nuestro caso, el Consejo esta constituido por los ministros encargados
del medio ambiente. El Consejo cuenta con facultades legislativas que
hoy comparte con el Parlamento, y también tiene poder presupuestario.

Los asuntos llevados al Consejo son tratados por la COREPER,'* 6r-
gano integrado por mas de 250 comités o grupos de trabajo. Su papel es
sumamente importante sobre todo en la orden del dia del Consejo, depen-
diendo del Comité los asuntos estaran en los expedientes A o en los ex-

14 El Comité de Representantes Permanentes.
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pedientes B, la importancia de esta clasificacion es de procedimiento.
Los documentos del expediente A no estaran sujetos a negociaciones en
el Consejo, solamente se va a requerir la firma de los miembros del Con-
sejo, ya que existe un consenso por parte de los delgados de los Estados
miembros en el COREPER. Al contrario, los documentos del expediente
B si estan sujetos a negociaciones en el seno del Consejo, y no tienen
ninguna garantia de ser aprobados durante la reunion del Consejo.

Por ello, es un factor a considerar, para saber si una propuesta de di-
rectiva va a ser aprobada proximamente o no.

El Consejo decide por mayoria calificada en la mayor parte de los ca-
sos. Este procedimiento hace valida la votacion si se cumplen los requisi-
tos del nimero de votos y del nimero de miembros, pero también existe el
voto por mayoria simple y el voto unanime para los asuntos delicados, co-
mo es el caso de los fiscales o bien, de la ampliacion europea.

Con la ampliacion de Europa y para facilitar la toma de decisiones
con un Consejo de 25 miembros, el Tratado de Niza atribuy6 asi el nu-
mero de votos:

¢ Alemania, Francia, Italia, el Reino Unido: 29

* Espafia y Polonia: 27

* Paises Bajos: 13

» Bélgica, Republica Checa, Grecia, Hungria y Portugal: 12
* Austria 'y Suecia: 10

* Dinamarca, Irlanda, Lituania, Eslovaquia y Finlandia: 7

* Chipre, Estonia, Letonia, Luxemburgo y Eslovenia: 4

e Malta: 3

e Total: 321

Se requiere un minimo de 232 votos (el 72,3%) para alcanzar la ma-
yoria calificada. Ademas, cualquier decision debe ser aprobada por la
mayoria de los Estados miembros (en algunos casos los dos tercios), y
cualquier Estado miembro puede solicitar que se compruebe que los vo-
tos favorables representan como minimo el 62% de la poblacion total de
la Unidn.

Por regla general, el Consejo decide sobre las propuestas de la Comi-
sion Europea en asociacion con el Parlamento Europeo con el procedi-
miento de consultacion, o bien con el procedimiento de codecision.
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El Consejo del Medio Ambiente agrupa a los ministros de los Estados
miembros encargados de la politica ambiental. El Consejo del Medio
Ambiente se reune cuatro veces al aflo, (en marzo, junio, octubre y di-
ciembre). Los asuntos tratados por este Consejo son decididos por el vo-
to de la mayoria calificada en codecision con el Parlamento Europeo.

C. El Parlamento Europeo y el medio ambiente

El Parlamento es el unico 6rgano de las Comunidades Europeas de ex-
presion democratica, al ser sus miembros —los diputados europeos— los
unicos dentro de la Union Europea elegidos por sufragio universal y di-
recto por los ciudadanos europeos;'® es también un 6rgano de control po-
litico de las demas instituciones europeas y es, por supuesto, un 6rgano
legislativo y presupuestal en colaboracion con el Consejo de la Union.
Sus miembros son elegidos por un periodo de cinco afos. Hasta las elec-
ciones de 2004, el Parlamento Europeo cont6é con 626 diputaciones. En
las futuras elecciones, esta cifra aumentara con las ampliaciones de la
Uniodn, hasta alcanzar la cifra de 786 para el periodo 2007-2009.

El Parlamento contribuye en la elaboracion de la legislacion europea y la
gestion de la Union. En su rol de representante de la ciudadania europea
promueve la evolucion sobre los problemas sociales, como los ambientales,
e impulsa las politicas europeas gracias a sus resoluciones de iniciativa.

El Parlamento ejerce conjuntamente con el Consejo el poder legislativo,
mediante tres procedimientos:

* A través del procedimiento conocido como “de cooperacion”, intro-
ducido por el Acto Unico Europeo de 1986, el Parlamento participa
en la elaboracion de las directivas y reglamentos comunitarios, pro-
nunciandose sobre las propuestas de la Comision Europea, a la que
se invita a modificar dichas propuestas de acuerdo con la posicion
del Parlamento.

* Desde 1986 el procedimiento conocido como “de dictamen conforme”
se somete a ratificacion por el Parlamento la celebracion de acuerdos
internacionales (negociados por la Comision), asi como a cualquier
nueva ampliacion de la Union. Este dictamen se ha ampliado a otros
ambitos importantes, incluido el de la ley electoral uniforme.

15 Desde 1979.
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* El Tratado de Maastricht, firmado en 1992, instituye el procedi-
miento conocido como “de codecision”, que refuerza el papel del
Parlamento junto al Consejo en importantes ambitos: libre circula-
cion de trabajadores, mercado interior, educacion, investigacion,
medio ambiente, redes transeuropeas, salud, cultura, proteccion de
los consumidores. En ejercicio de este poder, el Parlamento Euro-
peo puede rechazar, por mayoria absoluta de sus miembros, la posi-
cion comun de adoptada por el Consejo y poner fin al procedi-
miento. Sin embargo, el Tratado prevé un Comité de Conciliacion.

El Parlamento europeo dispone, por tanto, de un poder de codecision
para los asuntos ambientales.

En el seno del Parlamento, el trabajo estd organizado por Comisiones.
La Comision encargada de los asuntos ambientales se denomina como la
Comision de medio ambiente, de la salud publica y de la seguridad ali-
menticia. Actualmente la Comision esta constituida por 63 miembros per-
manentes. En general, trata los siguientes asuntos:

» La contaminacion del aire, del suelo, del agua, de la gestion y del
reciclaje de los residuos, las sustancias peligrosas, el ruido, el cam-
bio climatico y la proteccion de la biodiversidad.

* Desarrollo sustentable.

» Las medidas y convenciones internacionales y regionales de preser-
vacion del medio ambiente.

» La proteccion civil.

» Sobre la Agencia Europea del Medio Ambiente.

D. Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas

El Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas, con sede en Lu-
xemburgo, estd compuesto por un juez por cada Estado miembro y asisti-
do por nueve abogados generales, nombrados de comun acuerdo por los
gobiernos de los Estados miembros por un periodo de seis afios prorroga-
ble. Su independencia esta garantizada. La funcion del Tribunal es velar
por el respeto del derecho en la interpretacion y aplicacion de los tratados.

Para tal fin, el Tribunal puede comprobar el incumplimiento por parte
de un Estado miembro de alguna de las obligaciones que le incumben en
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virtud de los tratados, controlar la legalidad de los actos de las institucio-
nes a través del recurso de nulidad o constatar los casos de omision del
Parlamento Europeo, del Consejo o de la Comision.

El Tribunal de Justicia es también el unico 6rgano competente para
pronunciarse, a peticion de los 6rganos jurisdiccionales nacionales, sobre
la interpretacion de los tratados y la validez y la interpretacion de los ac-
tos adoptados por las instituciones.

En virtud de estos mecanismos —el de interpretacion de los tratados y
el de procedimiento por incumplimiento por parte de los Estados miem-
bros—, el Tribunal juega un papel importante en la consolidacion del de-
recho ambiental europeo y la proteccion del medio ambiente.

En una sentencia de 1985, el Tribunal dio las bases para hacer del me-
dio ambiente una politica europea, estimé que la Comision podia regla-
mentar sobre la materia ambiental sin necesidad de estar especificado en
los Tratados y que la proteccion del medio ambiente era uno de los obje-
tivos fundamentales de la Comunidad Europea, consagrando asi al medio
ambiente como una prioridad europea.'®

El Tribunal atiende muchas quejas de la Comision por incumplimien-
to por parte de los Estados miembros a obligaciones europeas, como la
transposicion de las directivas. Muchos de esos casos tienen que ver con
medidas ambientales que provocan tensiones en sectores sensibles que
entran en conflicto con la proteccion del medio ambiente, como el sector
econdémico, agricola o de recreacidon, como la caceria en Francia, en la
que los diputados se oponen a transponer la “Directiva Pato”, relativa a
las fechas de apertura de la temporada de caceria de pato, pues la presion
politica de los cazadores en Francia es muy fuerte y el campo francés es-
ta sobrerrepresentado en la Asamblea Nacional.

E. La Agencia Europea del Medio Ambiente

La Agencia Europea del Medio Ambiente, con sede en Copenhague,
se cred en 1993 con el objetivo de proporcionar datos y dictamenes cien-
tificos fiables a quienes se ocupan de aplicar y desarrollar la politica eu-
ropea de medio ambiente. Entre sus tareas figura la elaboracion de los in-
formes sobre el estado del medio ambiente.

16 TJCE, 7 de febrero de 1985, Asociacion de los Quemadores de Aceites Usados.
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Como vemos, el papel de las instituciones europeas es fundamental para
el desarrollo del derecho ambiental, que tiene como primera preocupa-
cion el buen desarrollo del mercado interior como una libre competencia
sin dumping ambiental.

III. EL ORDENAMIENTO JURIDICO EUROPEO DEL MEDIO AMBIENTE

1. Los principios generales del derecho ambiental europeo

Existen varios principios generales de derecho comunitario que son
generales a todas las politicas comunitarias. Por ello, sélo se trataran los
principios exclusivos al medio ambiente. En su gran mayoria, estos prin-
cipios provienen de un conjunto de principios elaborados por los Estados
miembros y por el derecho internacional publico.

Dichos principios nos vienen enunciados en el preambulo, articulo
20.,'7 articulo 60.'® y en el articulo 174, parrafo 2," del Tratado Consti-
tutivo de la Comunidad Europea:

— El principio del desarrollo sostenible o sustentable,

— El principio de la integracion ambiental en todas las demas politi-
cas y acciones comunitarias,

— El principio de cautela o de precaucion,

— El principio de la accién preventiva,

17 La Union tendra los siguientes objetivos: promover el progreso econdmico y so-
cial y un alto nivel de empleo y conseguir un desarrollo equilibrado y sostenible, princi-
palmente mediante la creacion de un espacio sin fronteras interiores, el fortalecimiento
de la cohesion econdmica y social y el establecimiento de una unidon econdémica y mone-
taria que implicara, en su momento, una moneda tnica, conforme a las disposiciones del
presente Tratado.

18 Articulo 60.: Las exigencias de la proteccion del medio ambiente deberan integrar-
se en la definicion y en la realizacion de las politicas y acciones de la Comunidad a que se
refiere el articulo 3o0., en particular con objeto de fomentar un desarrollo sostenible.

19 Articulo 174§2: La politica de la Comunidad en el 4mbito del medio ambiente
tendra como objetivo alcanzar un nivel de proteccion elevado, teniendo presente la diver-
sidad de situaciones existentes en las distintas regiones de la Comunidad. Se basara 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.
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— EI principio de correccion de los atentados al medio ambiente,
preferentemente en la fuente misma, y
— El principio de quien contamina paga.

A. El principio del desarrollo sostenible o sustentable

La irreversibilidad del dafno causado a medios naturales, a la fauna o
la flora, afecta forzosamente a las generaciones futuras. Por ello toda de-
cision publica o privada tiene que tomar en cuenta —sistematicamente—
los efectos directos e indirectos sobre el largo plazo. Este reconocimien-
to de un derecho de las generaciones futuras se traduce en el deber de las
generaciones presentes en proteger el medio ambiente a largo plazo, pre-
servando los bienes del patrimonio comun. Este principio de desarrollo
sustentable se menciond en 1972 en la Cumbre de Estocolmo y se consa-
gr6 en la Declaracion de Rio.?°

Este principio expresa la idea de que los recursos vivos no deben ser
explotados de tal forma que su regeneracion no sea posible. Se debe ga-
rantizar la perennidad de los recursos naturales. Y en este sentido, todas
las politicas de desarrollo deben velar por su aplicacion, y el crecimiento
no debe provocar ningun dafo a los recursos comunes —agua, aire,
suelos, biodiversidad— ni poner en riesgo el abastecimiento de las nece-
sidades de las generaciones futuras.

Este principio se introdujo al derecho comunitario con el Tratado de
Maastricht en 1992, y por el quinto programa de accion sobre medio am-
biente denominado “hacia un desarrollo sostenible”. Y se consagro con
el Tratado de Amsterdam.

La aplicacion del desarrollo sustentable como principio comunitario apa-
rece en el preAmbulo en su octavo alineamiento,”! y con la aprobacion del
articulo 60. del Tratado que constituye la Union Europea es un principio de
la Unidn, y es una mision conforme el articulo 20., primer alineamiento.
Con este principio se establece la vocacion europea a un alto nivel de pro-

20 Principio 3 de la Declaracion de Rio de 1992.

21 Preambulo 8: Decididos a promover el progreso social y econdmico de sus pue-
blos, teniendo en cuenta el principio de desarrollo sostenible, dentro de la realizacion del
mercado interior y del fortalecimiento de la cohesion y de la proteccion del medio am-
biente, y a desarrollar politicas que garanticen que los avances en la integracion econo-
mica vayan acompafiados de progresos paralelos en otros ambitos.
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teccidon al medio ambiente y como un objeto, la realizacion de un desa-
rrollo sostenible tomando como prioridad las generaciones futuras.

B. El principio de la integracion ambiental

Para crear el mercado comun, la Comunidad Europea (CE) tuvo que
armonizar todas las actividades econdmicas esenciales. El Tratado con-
cedid a la CE el manejo de politicas sectoriales relacionadas con las
grandes actividades econdmicas. El impacto ambiental de estas activida-
des no se tomo6 en cuenta en los inicios de la Comunidad Econémica Eu-
ropea, s6lo importo el crecimiento econdmico para aportar prosperidad y
bienestar al ciudadano europeo.

El impacto ambiental de dichas actividades es tal, que no sélo puso y
pone en riesgo el crecimiento econdmico, sino que ha afectado tanto a la
salud humana como a nuestra calidad de vida, sin mencionar los efectos
negativos a nuestro entorno (flora y fauna).

Para remediar este pecado original, la Union Europea introdujo este
principio, hoy contemplado en el articulo 60. del Tratado de Niza, para
que todas las politicas comunitarias consideren el impacto ambiental y
otorguen una alta proteccion al medio ambiente. Desde la consagracion
de este principio, cualquier institucion europea puede oponerse a cual-
quier medida o accidén que no considere el factor ambiental.

C. El principio de cautela o de precaucion

Varios escandalos, cientificamente inciertos, que se han suscitado en
Europa y cuyos efectos han sido dafios irreversibles y con serias repercu-
siones en la salud humana y el medio ambiente, como los casos de la
sangre contaminada en Francia, el aceite de colza en Espafia y la enfer-
medad de las vacas locas, en el Reino Unido, han llevado a las autorida-
des comunitarias y de los Estados miembros a buscar medidas para re-
mediar esta complejidad entre la innovacion tecnoldgica y un alto nivel
de proteccion a la salud humana y al medio ambiente.

En la mayoria de los casos, las medidas que permiten alcanzar este alto
nivel de proteccion pueden determinarse sobre una base cientifica solida.
No obstante, cuando hay motivos razonables para temer la existencia de
efectos potencialmente peligrosos que puedan afectar al medio ambiente o a
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la salud humana, animal o vegetal, y los datos disponibles no permitan una
evaluacion detallada del riesgo, se ha aceptado el principio de precaucion
como estrategia politica de gestion de los riesgos en diversos ambitos.

Aunque en el Tratado so6lo se haga una enunciacioén del principio de
precaucion, en el terreno ambiental, su aplicacion es de gran amplitud.

Este principio se presenta cuando en ciertos casos en los que los datos
cientificos sean insuficientes, no concluyentes o inciertos, pero en los
que una evaluacion cientifica objetiva preliminar haga sospechar la exis-
tencia de motivos razonables para temer que los efectos de esos casos
sean potencialmente peligrosos para el medio ambiente y la salud huma-
na, animal o vegetal y que pudieran ser incompatibles con el alto nivel
de proteccion elegido.?

Entonces, la Comision establece las hipotesis de aplicacion del princi-
pio de precaucion:

— Cuando los datos cientificos son insuficientes, no concluyentes o
inciertos;

— Cuando una evaluacion cientifica preliminar hace sospechar que exis-
ten motivos razonables para temer efectos potencialmente peligrosos
para el medio ambiente y la salud humana, animal o vegetal, y

— Cuando en los casos antes enumerados los riesgos incurridos sean
incompatibles con el alto nivel de proteccion propugnado por la
Unidén Europea.

La Comision también considera que las medidas derivadas del recurso
al principio de cautela pueden tomar la forma de una decision que impli-
que o no acciones, en funcion del nivel de riesgo considerado aceptable.
En concreto, la Unidn aplico este principio de cautela en relacion con los
organismos modificados genéticamente (OMG), con la adopcion de una
prorroga entre 1999 y mayo de 2004.

D. El principio de la accion preventiva

La prevencion consiste en impedir que se cometa perjuicio o deterioro
al medio ambiente o a la salud humana o animal tomando medidas pre-

22 Comunicacion de la Comision sobre el Recurso al Principio de Precaucion
COM/2000/0001 final/.
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ventivas antes de la elaboracion o de la realizacion de una obra o de una
actividad humana que puedan afectarlos. La accion preventiva anticipa a
priori los posibles dafios que puedan resultar y las medidas que a poste-
riori se deban tomar para reparar el perjuicio y llevar a cabo la restauracion,
la indemnizacion o la represion.

Por este principio se intenta evitar catastrofes tecnologicas, como la
de Seveso en Italia, Minamata, en Japdn o San Juanico, en México. Para
ello, el principio se apoya de tres instrumentos que contribuyen a su apli-
cacion: el estudio del impacto ambiental, la autorizacién o permiso pre-
vio y la gestion integral de los productos para disminuir su impacto am-
biental.

Segun este principio, la politica comunitaria del medio ambiente tiene
que evitar la creacidén de un riesgo, una contaminacion o molestia cuando
sea previsible, en lugar de solucionarla cuando ya ocurri6. La aplicacion
de este principio se efectiia de varias maneras dentro del derecho comu-
nitario.

La primera de ellas es el estudio del impacto ambiental previo que se
requiere para ciertas actividades contaminantes o peligrosas.

Uno de los ejemplos de la aplicacion de este principio es la Directiva
Seveso 11,2 por la que los Estados miembros obligan a la industria a:

— Adoptar todas las medidas necesarias para la prevencion de acci-
dentes graves y a limitar sus efectos hacia las personas y el medio
ambiente.

— Demostrar, en cualquier momento, a la autoridad competente que
ha tomado todas las medidas necesarias.

E. El principio de correccion de los atentados
al medio ambiente, preferentemente en la fuente misma

La gestion, ecologicamente correcta, exige que se debe atacar el pro-
blema desde la raiz o la fuente de la contaminacion, en lugar de intentar
reducir los vertidos o las emisiones contaminantes. Este principio fue re-
tomado de la Convencion de Basilea sobre el Control de los Movimientos
Transfronterizos de los Desechos Peligrosos y su Eliminacién. En virtud

23 Directiva 96/82/CE del Consejo, del 9 de diciembre de 1996, relativa al control de
los riesgos inherentes a los accidentes graves en los que intervengan sustancias peligrosas.
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de este principio, la solucion al problema de la contaminacion esta en to-
mar acciones directas sobre las fuentes contaminantes y no buscar solu-
ciones intermedias, como la exportacion de sus residuos a otros paises.

Otra interpretacion que se le puede dar a este principio es la de buscar
nuevas formas de concepcion del producto para que ambientalmente sea
menos costoso, favoreciendo el reciclaje.

F. El principio de quien contamina, paga

El principio “quien contamina, paga” fue adoptado por primera vez, a
escala internacional, en 1972, cuando el 26 de mayo de ese afio el Consejo
de la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdmico (OCDE)
aprob6 una recomendacion sobre principios rectores de aspectos economi-
cos internacionales de las politicas ambientales.** Dos afios mds tarde, el
14 de noviembre de 1974, el Consejo de la OCDE aprobo una nueva reco-
mendacion, sobre la implementacion del principio ‘“contaminador-paga-
dor”, en la cual precisaba algunos aspectos relacionados con la limitacion
de las derogaciones de que puede ser objeto este principio;*® fue, sin em-
bargo, en el seno de las Comunidades Europeas donde el principio se defi-
nié con mayor precision y se concretizaron sus alcances.

El principio, en su correcta significacion, no busca determinar culpa-
bles, ni se inmiscuye en el campo de sus obligaciones indemnizatorias.
Lo que persigue, ni mas, ni menos, es que los costos involucrados en la
prevencion y lucha contra la contaminacion sean asumidos y solventados
por quienes la producen, y no por la colectividad social en su conjunto.
Cuando se postula que el que contamina debe pagar se esta refiriendo a
estos costos, y no a otros.

El principio de “quien contamina, paga” se traduce en el deber de pro-
ceder a la internalizacién de los costos ambientales. Esto confiere al
principio un caracter fundamentalmente econémico, mas que juridico,
bien que, para su operatividad, deba encontrarse explicita o implicita-
mente consagrado en la legislacion interna de los paises o en tratados in-
ternacionales.?*

24 OCDE, 1983 a, pp. 173 y 174; Kiss, Alexandre, Droit international de [’environ-
nement, Pédone, 1983, p. 74.

25 OCDE, 1983b, p. 174.

26 Kiss, Alexandre, Droit international de I'environnement, Pédone, 1983, p. 74.
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Para el Consejo de las Comunidades Europeas, el principio “quien con-
tamina, paga” significa que

las personas fisicas o juridicas, sean de derecho publico o privado, respon-
sables de una contaminacion, deben pagar los gastos de las medidas nece-
sarias para evitar la contaminaciéon o para reducirla con la finalidad de
cumplir las normas y las medidas equivalentes que permitan alcanzar los
objetivos de calidad o, en caso de que no éstos no existan, con el fin de
cumplir las normas y medidas equivalentes establecidas por los poderes
publicos... Por consiguiente —agrega— la proteccion del medio ambiente,
en principio, no debe estar garantizada por politicas basadas en la conce-
sion de ayudas y que impongan a la colectividad los gastos de la lucha
contra la contaminacion.

2. Los reglamentos sectoriales e integrales

Como en la mayoria de los ordenamientos juridicos, el derecho euro-
peo ambiental se constituyd a través de una reglamentacion sectorial to-
mando como vector los distintos elementos naturales para protegerlos.
Estas medidas no tuvieron el éxito deseado. Por ello, el Consejo Europeo
con el Quinto Programa de Accion para el Medio Ambiente “Hacia un
desarrollo sostenible” sent6 los principios de una estrategia europea vo-
luntarista para el periodo 1992-2000 y marc6 el principio de una accion
comunitaria horizontal, teniendo en cuenta todos los factores de contami-
nacion (industria, energia, turismo, transportes, agricultura, etcétera), y
fomento la creacion de una nueva reglamentacion mas integradora.

A. La reglamentacion sectorial

Desde 1967, con la primera directiva en materia ambiental, la Comu-
nidad Europea ha adoptado mas de doscientas medidas ambientales, la
mayoria de las cuales fijo los parametros relativos a emisiones de conta-
minantes y a la calidad ambiental del medio ambiente y establecia obli-
gaciones estatales para regular ciertas actividades de sectores economi-
cos especificos.

Estas medidas ambientales sectoriales se han venido adaptando para
responder a necesidades especificas, sobre todo de la calidad ambiental.
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Como no es imposible citar todas las medidas, enunciaré las principales
materias sectoriales:

— La contaminacion del agua?’

— La contaminacion acustica®®

— La contaminacion del aire*

— La proteccion de la naturaleza®

— Los riesgos naturales y tecnoldgicos®!

Se observa que la reglamentacion sectorial es muy vasta. Sin embargo,
no se han cumplido las expectativas comunitarias y existen muchas tensio-
nes para su transposicion en el derecho interno de los Estados miembros.

B. La reglamentacion integral

A diferencia de la sectorial, este tipo de reglamentacion busca interve-
nir desde el origen de la contaminacion para evitar perjuicios en las areas
sectoriales, pretende ser coherente con todo el ordenamiento juridico pa-
ra la proteccion global del medio ambiente y no s6lo dar una solucion
puntual al problema. No s6lo aborda un tema especifico; al contrario pre-
tende englobar al maximo y dar una soluciéon comun a todos los sectores.
La vision de estas reglamentaciones es vertical y no horizontal, como la
reglamentacion sectorial.

a. La participacioén

La politica integral mas importante es sin duda la participacion ciuda-
dana en materia ambiental. Resultado de la Convencion Aarhus sobre la
participacion ciudadana y acceso a la justicia, los Estados miembros es-

27 Directiva niim. 2000/60 del 23 de octubre de 2000, estableciendo un marco para
una politica colectiva en el dominio del agua.

28 Directiva nim. 2000/14 del 8 de mayo de 2000, sobre las emisiones sonoras en el
medio ambiente de los materiales destinados a ser utilizados por fuera de los edificios.

29 Directiva nim. 2001 / 81del 23 de octubre de 2001, fija limites nacionales de
emision para ciertos contaminantes atmosféricos.

30 Directiva nim. 92/43 del 21 de mayo de 1992, sobre la conservacion de los habi-
tats naturales asi como de la fauna y de la flora.

31 Directiva nim. 90/219 del 23 de abril de 1990, relativa a la utilizacién encerrada
de microorganismos genéticamente modificados.
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tan desarrollando un mecanismo para una mejor participacién en las
decisiones ambientales.

Una de las prioridades de la politica europea en materia ambiental es
una mayor transparencia en la toma de decisiones. Esto se ve reflejado con
la directiva para el acceso a la informacion,* que sélo restringe la infor-
macion concerniente a la seguridad publica y protege el secreto de defensa
y los datos proporcionados por un tercero, juridicamente no obligado.

Otra directiva sobre la evaluacion de las incidencias de los proyectos
sobre el medio ambiente®® obliga a la elaboracion de un estudio de im-
pacto ambiental en los proyectos que tengan repercusiones ambientales o
cuando los Estados miembros lo consideren oportuno.

Esta directiva establece la obligatoriedad de la participacion publica
mediante consulta para que la ciudadania pueda expresar su opinion so-
bre la obra en proyecto y su impacto. Esas opiniones tendran que ser to-
madas en cuenta por la autoridad competente al momento de hacer una
valoracion critica del proyecto.

Para el buen desempefio de las consultas es necesario que la ciudada-
nia reciba toda la informacion pertinente que debera ser proporcionada
por el impulsor del proyecto.

Una medida mas para la proteccion ambiental es, sin duda, la regla-
mentacion para establecer una responsabilidad civil por dafio ambiental.

b. La responsabilidad ambiental en relacién con la prevencién y la
reparacion de dafios ambientales™

Después de varios afios de debate sobre la necesidad de incluir en el
derecho ambiental europeo unos mecanismos para la reparacion ambien-
tal, el Consejo y el Parlamento aprobaron conjuntamente la directiva pa-
ra la responsabilidad ambiental por dafios ambientales.

El objetivo de esta directiva es el establecimiento de un marco para la
prevencion y reparacion de los dafios ambientales sobre la base de la res-
ponsabilidad ambiental.*®

32 Directiva nam. 9/313/CER del 7 de junio de 1990.

33 Directiva nam. 87/337/CEE modificada por la Directiva nim. 97/11/CE del 3 de
marzo de 1997.

34 COM/2002/17 FINAL.

35 Articulo 20. de la Directiva.
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Su ambito de aplicacion es “... el dafio ambiental causado por el de-
sempefio de las actividades mencionadas en su Anexo [ y por cualquier
riesgo eminente de que tal dafio se produzca a raiz de algunas de tales
actividades o los dafios causados a la biodiversidad”.>

Esa directiva engloba tanto las actividades econémicas como los me-
dios naturales a proteger, y constituye un buen ejemplo de esta vision in-
tegral.

IV. CONCLUSIONES

El derecho ambiental europeo es, a mi parecer, el ordenamiento juridi-
co mas desarrollado para la proteccion y el mejoramiento del medio am-
biente, aun cuando su aplicacion y su transposicion al derecho interno se
ve minado por multiples resistencias, pero gracias a las instituciones eu-
ropeas se va forjando y armonizando poco a poco en todos los Estados
miembros para lograr los objetivos de los tratados europeos.
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