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Las bases juridicas de la politica comunitaria de medio ambiente han experimen-
tado una evolucién progresiva durante su relativa corra vida. La necesidad de adoptar
acciones urgentes para combatir la contaminacién y racionalizar la utilizacién de los
recursos naturales han guiado en buena medida los principios bésicos de esta politica.
El Acta Unica Europea ha institucionalizado la proteccién ambiental en el Tracado
CEE definiendo amplios objetivos y principios. Sin embargo, la incerpretacitn y al-
cance de estas nuevas normas es afin incierto. De ah{ que el propdsito del presente
articulo es el de subrayar ciertas caracteristicas fundamentales de la bases juridi-
cas que han sustentado el nacimiento y posterior desarrollo de la politica objeto de
estudio.

1. Los primeros afios de la proteccién ambiental

En el periodo anterior al Acta Unica Europea, habfa sido frecuente entre la doctri-
na indicar que la bases legales para la aprobacién de normativa ambiental en el Trata-
do eran inciertas y poco claras. El mismo texto legal no mencionaba el concepto
«medio ambiente» en ninguno de sus arciculos. Es mds, el articulo 36 permite a los
estados miembros introducir limitaciones a las importaciones y exportaciones justifi-
cadas por razones de protecci6n de la salud y vida de las personas y animales, preserva-
ci6n de los vegetales. Prima facie, esto era un indicador de que los estados eran compe-
tentes en materia ambiental.’

E! medio ambiente adquiri6 especial importancia en la Conferencia de Estocolmo
de 1972 en donde la Comunidad estaba presente. Esta Conferencia inspiré primero a
la Comisién,’ y seguidamente a los jefes de estado o gobierno a hacer una declaracién
(cldsica ya) en la reunién de Parfs (1972) que influyé las subsiguientes acciones de la
Comunidad en esta materia: «La expansién econdémica no constituye un fin en si
misma. Debe traducirse en una mejora tanto de la calidad como del nivel de vida. De
conformidad con el espiritu europeo, se prestard especial atencién a los valores y

* He utilizado la versién en inglés del diario oficial de las comunidades (Official Journal, 0. ].) y de
las sentencias del Tribunal de Justicia de Luxemburgo (Ewrgpean Court Reports, ECR).

1. Rehinder y Stewart, Environmental Protection Policy, Walter de Gruyrer, 1985, pig. 16,

2. Sec (71) 2616 Final Premitre Communication sur la Politigue de la Communanté en Matidre & Environne-
ment; véase Hannequart, La Mise en Place d'une Politique Communautarie da UEnvirennement, Universidad
Cat6lica de Lovaina, 1978.

Auntenomies, niim. 15, diciembre de 1992, Barcelona.



98 AUTONOMIES - 15

bienes no materiales y la proteccién del medio ambiente con el fin de colocar el
progreso al servicio de la humanidad.»’

Esta declaracién acelerd la adopcién de medidas ambiencales; sin embargo es im-
portante tener en cuenta que las primeras normas aprobadas lo fueron dentro del
contexto del Programa General de Eliminacién de Barreras Técnicas al Comercio de

1969.4

1. Los programas de accidn

La mayor innovacién se produjo con los primeres programas de accidn en materia
ambiental (en adelante PA) que han ido sefialando una serie de medidas a adoprar para
el control de la contaminacién, la racional urilizacién de los recursos naturales y
acciones en el dmbito internacional. Esto supuso un reforzamiento de la base juridica
para la adopcién de medidas ambientales, aunque, como indican Johnson y Corcelle,
el Consejo siempre ha tenido el cuidado de aprobar sélo las directrices bdsicas y no los
programas en detalle.’

La Comisién justific6 en su dia la incroduccién de los PAs y la politica ambiental
en su conjunto en una serie de razones: las diferentes politicas nacionales podian
distorsionar las condiciones de competencia en la Comunidad y aumentar los costes de
produccién; la preservacién de los recursos naturales, base y limite de todo desarrollo
socio-econémico, y la necesidad de dar una «faceta humana» a la Comunidad.$

1.1. Naturaleza juridica

Los cuatro programas adoptados hasta la fecha’ han sido aprobados bajo dos dife-
rentes titulos; «declaracién» (el primero) y «resoluciones» del Consejo y de los repre-
sentantes de los gobiernos reunidos en el Consejo. Tante el Consejo, como institucién
Comunirtaria, come los representates de los gobiernos se mencionan para dar un mayot
fundamento a dichos instrumentos. Consideremos la naturaleza de los mismos.

a) Desde un punto de vista tedrico: escos programas reflejan la distincién encre
hard y soft law que se ha venido elaborando por la doctrina internacional. Las primeras
serian aquellas normas eminentemente obligatcrias, mientras que las segundas son
«normas que sefialan pautas que los estados deberfan cumplir pero que no pueden ser
aplicadas de la misma manera que las primeras».® La raz6n de la adopcién de este
segundo tipo de instrumentos se basa en que los estados necesitan en ocasiones notmas

3. Commission of the EC, Sixth General Report of the Activities of the Enropean Communities, (1972),
pdg. 8, & 3 (el énfasis es del aucor).

4. [19691 J. Q. C76, medificado en 1973, Vid. Directivas 70/157 [19701 O. J. L42; 70/220
{19701 O. J. L76 y 72/306 {19721 Q. J. L190.

5. Johnson y Corcelle, The Environmental Policy of the European Communities, Graham and Trotran,
Londres, 1989, pig. 11

6. Bulletin of the European Communities 11-1981, punto 1.4.1; vid. Com (80) 22 Final, «Progress
made in connection with the environment action programme and assessment of the work done to imple-
ment it», pdg. 1. -

7. (1) 1973-76 {19731 0. J. C112; (2 1977-81 {19771 O. J. C139; (3) 1982-86 [1983] C64; (4)
1987-92 [1987] C328.

8. Kiss, «Survey of Current Developments in International Environmental Law», IUCN Environ-
mental Policy and Law, Paper n.° 10 (1976), en Lister, [nternational Wildlife Law, Grotius Publications
Limited, 1985, pag. 11.
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més flexibles que los tratados y convenciones internacionales para la consecucién de
diferentes objetivos.’

4) En Derecho comunitario: estos programas se conciben como declaraciones de
naturaleza no obligatoria que representan un nuevo tipo de politica acordada entre los
estados miembros. '°

Los PAs coordinan los diferentes actores y medidas a considerar dentro del contex-
to de la Comunidad. Sin embargo, esto no ha limitado para nada el papel de las
tradicionales normas sefialadas en el articulo 189 CEE ya que las diversas medidas que
se adoptan se macerializan en los instrumentos que dicho articulo establece.

Los PAs se han asimilado a las recomendaciones y opiniones del articulo 189. Esto
supone que: 1. No son directamente obligatorios a pesar de la importancia politica y
préctica que de hecho posean.'' 2. No pueden, obviamente, modificar las disposicio-
nes del Tratado. Ademis, la naturaleza mixta de dichos programas, aprobados por el
Consejo y los representantes de los estados implica que la Comunidad no ctiene una
competencia exclusiva en este campo,'? como mds adelante tendremos ocasibn de
comprobar. Otra consecuencia es que no estdn sujetos al control del Tribunal de
Justicia de Luxemburgo aunque, como indica Schermers, se pedrian plantear cuestio-
nes prejudiciales (articulo 177 CEE) acerca de la interpretaci6n de estos programas. 13

1.2. Contenido

El primer PA senté los principios bésicos de la politica comunitaria de medio
ambiente' (que inspiran el actual articulo 130.R del Tratado), concentré sus esfuer-
z0s en la lucha contra la contaminaci6n e inici6 un primer acercamiento a la coopera-
ci6én internacional. Entre otras medidas aprobadas bajo este programa, cabe citar la
directiva relativa a los residuos, la relativa a la calidad requerida para las aguas super-
ficiales destinadas a la produccién de agua potable en los estados miembros, la relativa
a la contaminacién causada por dererminadas sustancias peligrosas vertidas en el me-
dio acutico de la Comunidad.

Antes de la aprobacién de este programa, el Consejo establecié un procedimiento de
informacién en materia ambiental de tal manera que los estados miembros debian co-
municar con antelacién anteproyectos de medidas que se proponfan adoptar en el 4mbi-
to nacional o internacional y que pudieran afectar de alguna manera el funcionamienco
del mercado comtin, Este procedimiento ha sido sustituido por la Directiva 83/189 que
establece un mecanismo de informaci6n en materia de estindares técnicos. '

9. Chinkin, «The Challenge of Sofc Law: Development and Change in International Law», (1989)
International and Comparative Law Quarterly (ICLQ), 850; Wellens y Borchardr, Soft Law in European
Community Law, (1989) Exropean Law Review (ELRev), 267, pig. 271-272.

10. Rehbinder y Stewart, cir., pig. 33; Wellens y Borchardr, o##., pig. 285.

11. Johnson y Corcelle, cit., pig. 11; Schermers, Judicial Protection in the European Communities,
cuarta edicién, Kluwer, 1987, pég. 159, § 304.

12. Vid. Mateu Isturiz, Cepas Palanca, Pedernal Peces, La Protercidn de los Consumidores y el Medio
Ambiente en lz Comunidad Econtmica Europea, Ed. Trivium, Madrid, 1986, pég. 140; Wellens y Bor-
chardr, cit., phg. 229.

13. Schermers, cit,, pig. 159, § 304,

14, Vid. Titulo 1l del primer PA,

15. Directivas 75/442, 75/440 (19751 O. J. L194; 76/160 {19761 0. J. L31; 76/464 [1976]1 Q. ].
1129; 76/403 {19761 O. J. L108.

16. [1983} O. J. L109; véase el Cuarto PA, rit., punto 2.1.7.
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El segundo programa siguié las pautas marcadas por su predecesor. Durante su
vigencia se aprobé la directiva relativa a los residuos de la industria del diéxido de
titanio y la directiva relaciva a la aproximacién de disposiciones legales en materia de
clasificacién, embalaje y etiquetado de sustancias peligrosas modificando la original
Directiva 67/548/CEE."

El tercer PA remarcd, sobre todo, la necesidad de adoptar una visidn preventiva
integrando la politica ambiental dentro del resto de las politicas comunitarias. Este
aspecto se materializ6 con la aprobacién de la Directiva 85/337 de evaluacién del
impacto ambiental. Este programa presté también especial atencién 2 las acciones a
adoptar en el 4mbito internacional.

El cuarto PA' estd principalmente inspirado por el Acta Unica y el estableci-
miento definitivo del mercado interior. En sintesis, este programa, que estd llegando
a su fin, pretende una mejor cocrdinacidn con el resto de las politicas y acciones a
tomar por la Comunidad. Es llamartiva, potr ejemplo, la importancia que se da a la
necesidad de aplicar correctamente los instrumentos comunitarios por parte de los
estados miembros. El programa cubre aspectos como el acceso por parte de los ciuda-
danos a informacién ambiental en manos de las autoridades de los estados (90/313),
biotecnologia (90/219 y 90/220), dreas urbanas, proteccién de flora y fauna, etc.

Una vez estudiados estos aspectos preliminares, centremos nuestra atencin en las
normas del tratado que permitieron la aprobaci6n de la normaciva ambiental especi-
fica.

2. El articulo 2 del Tratade CEE

Antes de estudiar esta norma, es importante hacer una breve referencia sobre el
concepto de «competencia» en Derecho comunitario. Como es sabido, y el Tribunal
de Justicia lo ha recordado en varias ocasiones, los estados miembros han realizado una
transferencia, aunque limitada, de su soberania a la Comunidad. Esta goza, por tanto,
de ciertos poderes, pero cbviamente, no es competente para intervenir en cualquier
dmbiro. Esto es aplicable a sus instituciones. Asi el articulo 4 CEE reza que cada
tnstitucién «actuard dentro de los limites de las competencias atribuidas por el pre-
sente tratado».

El articulo 2 ha sido la base originaria de la politica ambiental ya que establece
que la Comunidad «tended por misién promover, mediante el establecimiento de un
mercado comin y la progresiva aproximaci6n de las politicas econémicas de los esta-
dos miembros, un desarrollo armonioso de las acrividades econémicas en el conjunto
de la Comunidad, una expansién continua y equilibrada, una estabilidad creciente,
una elevacidn acelerada del nivel de vida y relaciones mds estrechas entre los estados
que la integran».

De manera similar, el primer PA declaraba en su predmbulo «considerando que la

17. 78/179 [1978] O. ]. L54; 79/831 [1979]) L2595.

18. Vid. House of Lords Select Commiteee on che European Communities, Forrth Environmenial
Action Programme, Session 1986-87, 8th Reporr; Sdnchez Ferndndez de Gatra, «El Cuarto Programa de la
Comunidad Europea sobre el Medio Ambiente (1987-1992)» en Ordenacitn del Territorio y Medio Ambien-
te, I1 Congreso Mundial Vasco, HAEE-1VAP, Ofiati, 1988, 367.

19. Van Gend en Loos v. Netherlandse Administratie der Belastingen, caso 26/62 [1963] ECR 1,
pig. 12; vid. articulos 145 y 155 CEE.
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mejora de la calidad de vida y la protectién del medio ambiente est4n entre las tareas
fundamentales de la Comunidad; considerando que es necesario establecer una politi-
ca ambiental comunitaria».

Sin embargo, algunas voces indicaron que la proteccién del medio ambiente no
era un objetivo del Tratado CEE y que el articulo 2 estaba confinado al «estableci-
miento del mercado comin» y por lo tanto «los prépositos del Tratado debian cis-
cunscribirse al drea econémica, estando otras actuaciones, como por ejemplo en asun-
tos sociales, subordinadas a aquella materia».”

Esta interpretacién fue rechazada por la doctrina, ya que se entend{a que el con-
cepto del «mercado comiiny y consecuentemente, las tareas a desarrollar por la Comu-
nidad, debfan ser comprendidas en un contexto amplio y dindmico.?! Efectivamente,
uno de los objetivos del Tratado es crear una unidad econémica integrada y libre de
restricciones internas,”? pero dicho objetivo no podfa concebirse dentto de dmbitos
limitados. El propio Tratado se refiere a cuestiones sociales en el titulo III, parre III.
Asimismo, el Tribunal de Justicia habia declarado que la Comunidad no es sélo una
unidad econémica sino que también pretende al mismo tiempo asegurar el progreso
social, de vida y de trabajo de los ciudadanos que la componen.? Similar perspectiva
adopté el Comité Econémico y Social, que en su informe anual (1973) declaraba que
los objetivos de la Comunidad en materia ambiental deben estar basados en la letra y
el espiritu del articulo 2 (CEE). En este sentido, se decia que el crecimiento econémi-
co debe ser compatible con objetivos sociales y humanos déindose prioridad a corregir
desequilibrios regionales, sociales y sectoriales. %

3. El artfculp 100 CEE
3.1. Aspectos generales

El articulo 100 es una norma destinada a la aproximacién de las disposiciones
legales de los estados miembros que incidan directamence en el eseablecimiento o
funcionamientc del mercado comiin. De ahi que las normas aprobadas se refieran a
evitar distorsiones de la libre competencia. El proceso de armonizacién no es un fin en
si mismo,” pero obviamente ayuda a la consecucién del mercado comiin. En este
sentido el Tribunal de Justicia ha declarado que «a través de la aproximaci6n de leyes,
normas y medidas administrativas, se reducen los obstdculos que surgen como conse-
cuencia de las disparidades existentes entre las legislaciones de los estados miem-
bros».?® Por otra parte, una vez que se aprueba una norma comunitaria en virtud de
este articulo se reduce el campo de accién de aquéllos.”

20. House of Lords Select Committee on the European Communities, Approximation of Laws under
Article 100 of the EEC Treaty, Session 1977-78, 22nd Report, pdg. 12, § 17.

21. Vid. Beraud, «Fondements Juridiques du Droit de 'Environnement dans le Traité de Romes,
(1979) Revne du Marche Commun (RMC), n.° 223, 35, pig. 37.

22. Schliiter v. Hauprzollame Lirrach, caso 9/73 19731 ECR 11335, § 39.

23. Defrenne v. Sabena, caso 43/75 {1976] ECR 4535, § 10.

24, Economic and Social Committee, Ananal Repert (1973), pig. 16 (mi traduccidn).

25. «Community Policy with regard to the Approximation of Laws», en House of Lords, cit.,
pig. 44,

26. Comisidn v. Italia, caso 193/80 [1981} ECR 3019, § 17.

27, Vid. Tedeschi v. Denkavir, caso 5/77 {1977} ECR 1555, § 35.



102 AUTONOMIES - 15

3.2 Aspectos particulares

Para estudiar el papel del articuto 100 como fundamento de la adopcién de medi-
das ambientales en este periodo de evolucién de esta politica, es necesario hacer una
referencia a su objetivo, la aproximacién de medidas legales «que incidan directamen-
te en el establecimiento o funcionamiento del mercado comin».

a} Aspectos que incidan en el mercado comiin

Esta condici6n actué como limite para la adopcién de medidas ambientales ya que
era necesario justificar su conexi6n con el mercado comin. Ciertas dudas se arguyeron
en un caso relacionado con la directiva de detergences. La Comisi6n abri6 un procedi-
miento contra Italia (articulo 169 CEE) porque ésta no habfa adoptado medidas para
transponer la directiva. E} estado demandado indicé que dicha norma rayaba los limi-
tes de la competencia comunitaria y que de hecho era una «convencién con la forma de
directivas, El Tribunal de Justicia no di6 muche crédito a tales argumentos y recordé
que aquélla se habfa aprobado no s6lo bajo el programa de accién, sino también
dentro del Programa de Eliminacién de Barreras Técnicas al Comercio.”

) Aspectos que incidan directamente

Esta es otra de las caracrerfsticas de este articulo. El concepto «directamente» ha
provocado diversas opiniones entre la doctrina acerca de su exacta interpretacién.
Algiin sector opinaba que era imposible distinguir entre incidencia «directa» e «indi-
recta»; dicho término debia ser entendido en el sentido de ofrecer una cierta discre-
cién al legislador comunirario.”

El Comité de las Comunidades Europeas de la Cdmara de los Lores Britdnica, uno
de los principales opositores de la competencia comunitaria en este periodo, consider$
que dicha expresién muestra la existencia de un vinculo entre las divergencias entre
las normas nacionales (la causa) y el funcionamiento del mercado comiin.’® En su
opini6én, las divergencias en materia ambiental no eran tales que pudieran afectar
(directamente) las condiciones de comperencia y al mercado cornin,? justificando por
tanto el uso del articulo 100 CEE. Esto se fundamentaba en otro sector de la doctrina
que defendia que los costes ocasionados por distintas medidas ambientales sélo inci-
dfan indirectamente en el comercio de las mercancias y por lo tanto afectaban tangen-
cialmente al mercado comiin.*

Sin embargo esos argumentos habian sido contestados hacfa tiempo por Spinelli,
quien habia declarado que «si diferentes partes de una comunidad integrada o en vias
de integracién se proponen desarrollar diferentes politicas ambientales sin conexi6n
de unas con otras, en un plazo no muy largo se produciria una divergencia tan grande

28. Comisitn v. Italia, caso 91/79 (1980) ECR 1099, § 8.

29, Leleux, «Les Rapprochements des Legislations dans la CEE», (1968) Cabiers de Droit Eurgpenie,
129, pdg. 140.

30. House of Lords, cit., pég. 9; concra Close, «Harmonisation of Laws: Use or Abuse of Powers
under the EEC Treacy?», (1978) ELRev, 461, pég. 471-2.

31. House of Lords, eir., pdg. 9, § 13.

32. Grabitz y Sasse, Competence of the European Communities for Envirenmental Policy, Berlin, 1977,
pég. 27, en House of Lords, ¢it., pdg. 10; contra Close, ¢ir., pag. 470.
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en el coste de numerosos bienes que, o bien dicha politica tendrfa que ser paralizada,
o la integraci6n entre las diferentes partes de la Comunidad se romperia». >

La disputa quedé zanjada por Ehlermann, quien propuso una interpretacién de ese
articulo que ha sido generalmente aceptada por la doctrina. Para este autor el articulo
100 no es apto para una hermeneusis exhaustiva y precisa. Lo que se requiere en dicha
norma no es causalidad sino m4s bien cierta intensidad o efecto.*

En el caso $1/79, antes mencionado, el Gobierno italiano era de la opinién de que
el arciculo 100 no podia servic como fundamento para la armonizacién de medidas
ambientales. El Tribunal de Justicia rechazé dicha postura indicando que no se podia
excluir la adopcién de dichas medidas de acuerdo con dicho articulo ya que las normas
referidas al medio ambiente ya la salud pueden suponer una carga para las empresas a
las que se aplican y si no existe una armonizacién de las mismas, las condiciones de
competencia pueden verse afectadas notoriamente.”

Este caso también debe ser analizado desde otro punto de vista. En realidad era
dificil, para los estados miembros que participaron en la preparacién de los PAs y en
la aprobacién de ulterior notmativa, alegar que dichas medidadas adolecfan de funda-
mento juridico.*® Obviamente, un rechazo de la politica comunitaria en su totalidad
era mucho més improbable.

4., Bl articulo 235 CEE

El uso de este articulo para la adopcién de medidas ambientales caus6 similares
problemas. Esta norma estd destinada para aquellas situaciones en las que una acci6n
de la Comunidad es necesaria para lograr, en el funcionamiento del mercado comiin,
uno de los objetivos de la Comunidad y el Tratado no ha previsto los suficientes
poderes. El Consejo en este caso puede hacer uso del mismo.

4.1, Utilizacién de este articulo™

En un principio el Tribunal de Justicia adopt6é una interpreracién extensiva de
esta norma de tal manera que su uso se consideraba admisible cuando los poderes de la
Comunidad, de acuerdo con otros articulos del Tratado, no permitian a aquélla actuar
de manera adecuada.*® Recientemente el Tribunal ha restringido esa postura inicial,
declarando que el uso del articulo 235 como base para la adopcibn de medidas «sélo»
es justificado si ninguna otra norma del Tratado provee los necesarios poderes para
aprobar la medida en cuestién. Es mds, el Tribunal sostiene que la elecci6n de la base
juridica para la norma no depende de la conviccién de la institucién comunitaria

33. Spinelli, «The Community’s Ecological Policy», Bulletin of the Eurcpean Communities, n.° 9/10,
vol. 4, 1971, pdg. $ (mi traduccibn); vid. Close, ci., pig. 468 y ss.

34. Ehlermann, en House of Lords, dit., pig. 47; vid. también, Close, cit., pig. 472; Dashwoed,
«The Harmonisation Process», en Harmonitation in the EEC, Carol Cosgrove Twircher (Ed.), Nueva
York, 1981, pdg. 7.

35, Caso 91/79, cit., pag. 1106,

36. Sin embargo, tos Estados, a pesar de aprobar una 2 medida en el Consejo, pueden recurricla ance el
Tribunal; vid. Comisicn v. Italia, caso 166/78 {1979] ECR 2573.

37. Vid. Schwartz, «Article 235 and Law-Making Powers in che European Communicy», (1978)
ICLY, 614.

38. Hauptzollamt Bremeshaven v. Massey Ferguson, caso 8/73 [1973] ECR 897.
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respecto a los objetivos que se persigan, sino que se tiene que basar en factores ob-
jetivos que puedan ser someridos a control judicial.*®

La relacién entre este articulo y las medidas ambientales produjo ciertos proble-
mas, a pesar de que, a diferencia del articulo 100, el 235 no requiere una «incidencia
directa» en el mercado comiin. La expresién «en el funcionamienco del mercado co-
miin» fue entendida como una limitacién para justificar normas comunitarias am-
bientales ya que se opinaba, como en el caso anterior, que el arciculo 2 estaba confina-
do a finalidades econ6émicas y financieras.* Sin embargo, esta opinién no era
compartida por los propios jefes de estado o gobierno que declararon (1973) su inten-
cién de hacer uso de todas las normas del Tracado para aplicar los objetivos del primer
PA y legislar en materia ambiental, incluyendo el articulo 235.*"

La utilizacién de este articulo se ha circunscriro a aquellas ocasiones en las que el
articulo 100 no proporcionaba una correcta o suficiente base legal o cuando las normas
de los estados miembros no producian un impacto claro sobre las condiciones de
competencia. Se ha invocado también en el caso de convenciones internacionales.*?

Para finalizar con este apartado, es interesante puntualizar que el requisito de la
«unanimidad» para la aprobacién de medidas bajo estos articulos ha tenido una im-
portante incidencia en las discusiones previas a la adopcién de medidas ambientales;
otro tanto cabe esperar del articulo 130.8, como luego veremos.

Una vez en vigor el Acta Unica Europea, el uso de estos dos articulos se ha visto
reducido en cuanto a las medidas ambiencales se refiere, ya que las principales normas
en la acrualidad son los articulos 130.§ y 100.A, sobre los que volveremos miés
adelante. Sin embargo es posible que tanto el artfculo 100 como el 235 se sigan
utilizando.

5. Otras normas en ¢l Tratado CEE

Existen en el Tratado CEE otras normas que podrian haber servido para la adop-
cién de medidas ambientales en el periodo objeto de estudio. Sin embargo, su cone-
xi6n directa con otras politicas comunitarias restringié su utilizacién para propdsitos
ambientales generates.

3.1 Agricultura

El areiculo 43.2 inserto en el titulo dedicado a la politica agricola comn permite
al Consejo adoptar reglamentos, directivas y decisiones para establecer dicha politica.
La Comunidad ha adoptado ciertas medidas relacicnadas con este campo y que tam-
bién afectan al medio ambiente.*

39. Comisidn v. Consejo, caso 45/86 (19871 ECR 1493, § 11-13.

40. House of Lords, efe., pég. 12, § 17.

41. Vid. la respuestaa la pregunta 61/73 formulada en el Parlamento Europeo, {19731 0. ]. C97/4.

42. Vid. la Convencibn sobre especies amenazadas de fauna y flora silvestre, {19791 O. J. L384.

43, Kramer, «The Single European Act and Environment Protection: Reflections on Several New
Provisions in Community Law», (1978) Common Marker Law Review (CMLRev), 659, pég. 682; concra
Glaesner, «The Single European Act», {1986) Yearbook of Enropean Law, 283. pig. 302,

44, Vid. Reglamentos 3528/86 y 3529/86 sobre proteccién de los bosques comunitarios contra
contaminacién atmosférica y contra el fuego, {1986} O. ]. L326; Com (88} 338 «Commission Commu-
nication. Environment and Agriculture».
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5.2 Transporte

Los articulos 75.1 b) y 84.2 se refieren a la politica comin de transporte. El
primero permite la adopcién de «cualquier otra disposicién oportuna» para establecer
dicha politica. Esto se relaciona con el pdrrafo 1 que obliga al Consejo «a tener en
cuenca las peculiaridades del sector de transportes». El articulo 84.2 permite al Con-
sejo adoptar medidas en el terreno del transporte maritimo y dereo. La Comisién ha
indicado en su cuarto programa de accién que el tranporte, en su sentido més amplio,
estd en el origen de numerosos temas ambientales.” El esperado establecimiento del
mercado tnico en 1993 incidird claramente en las opciones a adoptar en los afios
venideros (transporte por carretera versys transporte por ferrocarril, transporte piblico
versus transporte privado).

5.3 Articulo 220

Este articulo permite a los estados miembros entablar negociaciones entre si para
asegurar en favor de sus nacionales la proteccién de las personas, disfrute de derechos,
supresién de doble imposici6n, reconocimiento y ejecucién de decisiones judiciales.
La accién de los estados se restringe en la medida en que no pueden aprobar normas
sin las Comunidades competentes en la materia.* La potencialidad del artfculo para
acordar medidas ambientales es en principio escasa ya que no se menciona al medio
ambiente, aunque el Tribunal de Justicia ha interpretado algunas normas del Conve-
nio sobre competencia judicial y reconocimiento y ejecucién de resoluciones judiciales
y documentos legalizados con incidencia en cuestiones ambiencales transfronterizas.*’

6. E! papel del Tribunal de Justicia

Antes de la aprobacién del Acta Unica y por lo tanto de la institucionalizacién de
la politica ambiental comunitaria, el Tribunal de Justicia afirm6 el importante papel
del medio ambiente y su relacién con los fundamentos de la Comunidad.

Las primeras referencias se pueden enconerar en los casos 68-73/81 Comision v.
Bélgica relacivos a la falta de aplicacién de determinadas directivas ambientales en los
que el Tribunal comenz6 considerando que la proteccién del medio ambiente era uno
de los objetivos de la Comunidad.

Es sin embargo en el caso 240/83, donde se encuentra la afirmacién mds clara al
respecto. La cueseién debatida se referfa a la directiva relativa a la gestién de aceites
usados. La Association de Défense des Bruleurs d'Huiles de Graissage se opuso a
varias disposiciones de la Directiva por entender que eran contrarias a la libertad de
movimiento de mercancias, y a la libertad de competencia, en concreto la obligacién
de depositar el aceite en empresas con autorizacién para ello y la division en zonas para
la recogida de dichos aceites, ademds del pago de ciertos subsidios a aquellas empre-
sas.

El Tribunal declaré que la libertad de movimiento de mercancias no puede ser
considerada en términos absolutos, sino que estd sujeta a ciertos limites de interés

45. Cuarto PA, cit., punto 2.3.23.
46. Schwartz, cit., pAg. G14; Ehlermann, cit., pig. 46; Dashwood, cir. pig. 9.
47. Bierv. Miner de Potasse D'Alsace, caso 21/76 {1976) ECR 1735.
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general de la Comunidad y que la proteccién ambiental es uno de los objetivos funda-
mentales de ésta.*® Seguidamente el Tribunal rechazé las alegaciones de dicha asocia-
cién por considerar que no eran contrarias al Tratado.

Un caso mis reciente ha sido Comisién v. Dinamarca.* La segunda habfa intro-
ducido un sistema de recogida de envases de bebidas no alcoh6licas y de cerveza, La
Agencia Danesa de Proteccién Ambiental era la encargada de aprobar dichos envases.
Una reforma de la normativa permiti6 el uso de envases no aprobados previamente,
excepto los de metal, con un limite de tres mil hectélicros por productorfafio, La
Comisi6n inici6 el procedimiento contra Dinamarca por entender que la legislacién
era contraria al articulo 30 del Tracado (medidas de efecto equivalente a restricciones
cuancitativas a las importaciones).

Dinamarca alegé que dichas medidas estaban basadas en la proteccién del medio
ambiente y por tanto permitidas bien por el articulo 36 o por los mandatos imperati-
vos a tenot de la doctrina del Tribunal.*® Este, después de reafirmar lo dicho en el caso
240/83, indic6 que las medidas de proteccién del medio ambiente tampoco deben it
mids alld de las inevitables restricciones que se justifican por la consecucién de dicho
objetivo y que el sistema danés era proporcionado a este respecto. Sin embargo la
limitacién de la cantidad de envases no aprobados por la Agencia era contraria al
articulo 30 del Tratado.

Las consecuencias del caso son significativas ya que se resalea la importancia del
medio ambiente en ¢l contexro comunitario y e} hecho de que dichas medidas puedan
implicar restricciones al movimiento de productos en la Comunidad. Es claro que el
Tribunal incencase equilibrar ambos principios ya que en las puertas del mercado
Gnico (1993, articulo 8. A CEE) la proteccién ambiental bien pudiera transformarse
en proteccionismo disfrazado.

7. Una referencia a los instrumentos utilizados para la aprobacion de medidas
comunitarias ambientales

Sin lugar a dudas, la directiva es la norma miés urilizada para la aplicacién de los
principios comuaitarios en materia ambiental. De acuerdo con el articulo 189 CEE,
las directivas establecen los objetivos y dejan para los estados miembros la eleccién de
los medios y las formas necesarias para su consecucién. Respecto al papel de €stas en
materia ambiencal se pueden hacer los siguientes comentarios:

a) La clara diferenciacién que parece desprenderse de dicho articulo, entre regla-
mentos y directivas, se ha visto limitada por la normativa adoprada por las institucio-
nes comunitarias y por la docerina del Tribunal de Justicia en relacién con el efecto
directo de las directivas. Estas no siempre corresponden al esquema del articulo 189 y
se redactan de manera derallada dejando poco espacio a los estados miembros para
determinar los métodos y formas.*’

A su vez, el Tribunal ha desarrollado la doctrina del efecto directo de las directivas

48. Procurer de la République v. Association de Défense des Bruleurs &' Huiles Usagées, caso 240183 [1985)
ECR 531,

49, Caso 320/86 [1989] 1, Common Market Law Reports (CMLR), 619.

50. Vid. Rewe-Zentral v. Bundesmongpolverwaltung fiir Branntwein, caso 120/78 [1979) ECR 649,
{Caists de Difon).

51, Comiridn v. Dinamarca, caso 278/85 {1987} ECR 4069, § 12.
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permitiendo que los ciudadanos de los estados puedan invocar dichas normas (o un
tinico artfculo) ante sus propios tribunales. Para poder hacer esto se necesira que el
plazo para transponer la directiva haya transcurrido, que la norma en cuestion sea
clara, precisa e incondicional, esto es, que el derecho que otorga no quede a la mera
discrecién de los estados o de una institucién de la Comunidad. A su vez la directiva
debe ser capaz de conferir derechos a los ciudadanos, los cuales, como declar6 el
Tribunal en Marshall, no pueden esgrimir dichas normas contra otros particulares,
sino s6lo frente al estado, que es a fin de cuentas el destinatario de la directiva que no
aplicé, o Io hizo indebidamente.

5) La razén del incremento en el uso de directivas se puede explicar en funcién del
artfculo 100 que s6lo admire dicho instrumento para la armonizaci6n de leyes. Por
otra parte, la urilizacién de reglamentos se circunscribia al artfculo 235.

¢) La transposicién de las directivas en materia ambiental presenta varios proble-
mas tanto para la propia Comunidad como para los estados miembros.

La primera tiene encomendada la tarea de asegurar que son aplicadas correctamen-
te en toda la Comunidad. Esto implica un triple proceso: 1. Comprobar que el estado
en cuestién ha aprobado la normativa correspondiente. 2. Verificar que dicha norma-
tiva es completa y que transpone la directiva correctamente. 3. Asegurarse de que las
normas se aplican en la préccica.”

El hecho de que cada directiva debe aplicarse en doce estados diferentes y sujeta a
un plazo limitado produce importantes problemas para el establecimiento de una
politica coherente en la materia, ya que son continuas las infracciones que se producen
por parte de los estados.

Una posible explicacién de este fenémeno se puede basar en el escaso interés en
transponer una normativa que incrementa los costes de la industria al tener que adap-
tarse a los nuevos requisitos ambientales. Sin embargo, se ha sostenido que el mante-
nimiento de condiciones ambientales perjudiciales supone una carga que los estados
tarde o temprano quieren eliminar.*

Varias razones han sido esgrimidas por &stos para justificar su lentitud e ineptitud
(en ocasiones) a la hora de aplicar las directivas. Se ha alegado que la normativa
nacional cumplia (de antemano) el mandato de la directiva y que por lo tanto no era
necesaria normativa redundante.

El Tribunal ha rechazado este argumento exigiendo la completa y exacta transpo-
sicién de la normativa. La razén es bien sencilla, sélo de esta manera las normas que
los estados aplican en virtud del mandato comunitaric «serin equiparables en su
substancia». Sin embargo, el Tribunal también ha indicado que la transposicién de
una directiva no implica la adopcién de medidas internas necesariamente, ya que la
existencia de principios constitucionales o administrativos puede hacer innecesaria
dicha implementacién, siempre y cuando esos principios garanticen la completa apli-
cacién de la directiva, de manera clara y precisa. Otros argumentos como dificulta-

52. Vid. Pubblico Ministero v. Tultic Ratti, caso 148/78 {19791 ECR 1629 § 22-23; Marthall v.
Southampton and south West Hampshire Area Health Authority, caso 152/84 {1986} ECR; Grief, «Direct
Effect of Directives and Otgans of the States {1991} ELRer, 136.

53, Kramer, en House of Lotds, eit.; Kramer «Du Controle de I' Application des Directives Commu-
nautaries en Matizre I’ Environnemenc», (1988) RMC, n.° 313, 22; Minor, «Enforcing the Environment
Directives», (1983) ELRey, 64; The Economist, «The Dircy Dozen», 20 de julio de 1991, pég. 54,

54. Rehbinder y Stewart, cit., pig, 222.
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des creadas por cambios administrativos o constitucionales tampoco se han aceprado.

Respecto de los plazos para transponer las directivas el Tribunal ha declarado que,
ya que los gobiernos de los estados participan en la preparaci6n de las directivas, que
al final aprueba el Consejo, deben introducir la necesaria legislacién dentro de los
plazos prescritos por ellas.*

Reglamentos y decisiones también se aprobaron durante este primer periodo antes
det Acca Unica, aunque en el caso de los primeros se tuvo que hacer uso del articulo
235 cuando no existian poderes suficientes en otros articulos del Tratado. Como
ejemplo se puede mencionar el reglamento referido a la Convencién sobre el comercio
internacional de especies amenazadas de fauna y flora silvestees o el relativo a acciones
de la Comunidad en marteria ambiental. También se adoptaron decisiones en materia
de convenciones internacionales y para el intercambio de informacién ambiental. >

II. El papel del Acta Unica Europea®”

El Acta Unica Europea supone una fundamental contribucién para la proteccién
del medio ambiente en el contexto comunicario. El titulo VII (parte III} del Tratado
institucionaliza definitivamente esta politica sentando los principios y objetivos bési-
cos de la misma.

L. Obgetivos y principios

El articulo 130.R expresa los principales objetivos que guian la proteccién am-
biental en la Comunidad: 1. Conservar, proteger y mejorar la calidad del medio
ambience. 2. Contribuir a la protecci6n de la salud de las personas. 3. Garantizar una
utilizacién prudente y racional de los recursos naturales.

Estos principios establecen con amplitud el drea de accién de la Comunidad, que
no se circunscribe a su territorio.” La proteccién ambiental es importante también
para los ciudadanos de los estados, de ahi que se haya afiadido una referencia expresa a
la salud de las personas, aunque no estd claro qué tipo de medidas se van a aprobar en
conexién con dicho objetivo.”®

55. Vid., entre otcos, Comititn v. Italia, casos 30-34/81 [1981] ECR 3379 y caso 262/85 {1987}
ECR 3073; Comisibn v. Holanda, caso 236/85 [19871 ECR 3989; Comisifn v. Alemania, caso 29/84
{1985] ECR 1661, § 23; Comisidn v. Bélgica, casvs 227-230/85 [1988] ECR 1 y caso 1/86 [19871 ECR
1797, § 9; Comisidn v. I1alia, caso 364/85 [1987} ECR 487, § 8.

56. Reglamento 3626/82 [1982] O. J. 384 y la decisi6n 82/459 estableciendo un inteccambio
reciproco de informacién y daros entre estaciones medidoras de contaminaci6n armosférics, {19821 O. I
1210.

57. Vid., entre otros, Glaesner, it. ; Jacqué, «The Single European Act and Environmencal Policy»,
(1986) Environmental Policy and Law, 122; Kramer, cit.; EEC Treaty and Environmental Protetion, Sweet
and Maxwell, Londres, 1990; Kromarek, «The Single European Act and che Environment», (1986)
European Envirommen: Review,; Roelants du Vivier y Hannequart, «Une Nouvelle Stratégie Europenne
pour I'Environnement dans le Cadre de I'Acte Unique», {1988) RMC, n.° 315, 225; Vandermeersch,
«The Single European Act and the Environmental Protection of the European Economic Communicy»,
(1987) ELRev, 407.

38, Vid. articulos 33, 34 y 54 a 37 de la Convencién de Lomé (IVY; Com (89) 410 Final, «The
Conservation of Tropical Foresc: The Role of the Community».

59. Vandermeersch, cit., pag. 414,
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La «utilizacién prudente y racional» de los recursos naturales se conecta con el
hecho de que el crecimiento econémico no puede mantenerse si el ambiente y sus
elementos no son protegidos. Los recursos naturales son la base del actual desarrollo
de los pueblos, pero también su l{mice.%

Los estados miembros introdujeron una declaracién en el Acta Final del Acta
Unica en la que se reservan «la explotacién de los recursos energéticos». El alcance de
este tipo de declaraciones, aunque dudose, parece, en la razonada opinién de Toth,
que es carente de obligatoriedad.®'

1. 1. Principios bdsicos

En los siguiences pdrrafos vamos analizar el significado de los principios que el
arciculo 130.R establece, La accién de la Comunidad en lo que respecta al medio
ambiente se debe basar en los principios siguientes:

1. Accién preventiva, 2. Correcién del dafio al medio ambiente en la fuente. 3. El que
contamina paga. 4. Las exigencias de la proteccién del medio ambiente serdn un
componente de las demds politicas de la Comunidad.

La exigencia de «acciones preventivas» se habfa manifescado en la Comunidad
desde el primer programa de accién. El articulo 130.R es consciente de la importan-
cia de este principio que se proclama a su vez (como objetivo) en el pdrrafo 1, «conser-
vat y protegers.

Sin embargo, en el articulo 130.R se escablece a la vez la necesidad de evitar
dafios al ambiente de tal manera que los mismos deberdn ser controlados y «rectifica-
dos en la fuente». Este principio, adaptado de la doctrina alemana (vorsorgenprinzip,
anticipaci6n), es congruente con las diferentes situaciones que se producen en la Co-
munidad que precisan de correcidn o rectificaci6én. La legislacién secundaria comuni-
taria al cratar de evitar la produccibn de efectos dafiinos en el medio no suele exigir la
eliminaci6n rotal de las emisiones producidas por la fuence contaminante.

El principio «el que contamina paga» ha tenido tradicional predicamento entre
las organizaciones internacionales.® Su introduccién en el contexto comunirario, su-
pone que aquel que conramina, o el que directa o indirectamente dafia el medio
ambiente o crea condiciones que pueden dafiarlo, debe sufragar el coste de dicha
accién y de las medidads adopradas para prevenir dicho dafio; sin embargo esto no
implica que deba costear todos los gastos necesarios para la proteccién ambiental;
algunos de éstos son cubiertos por los ciudadanos en general, tales como los de ad-
ministracién y control de la aplicacién de medidas ambientales, proyectos de investi-
gacién, erc.

60. Vid. el Segundo PA, cit.; Com (86) 76 Final, «MNew Directions in Environmene Policy», pig. 3.

61. Toth, «The Legal Status of the Declarations Annexed to the Single European Ace», {1986}
CMLRev, 803,

62. Vid. la Direcriva 76/464 [19761 0. J. L129.

63. Vid. OCDE, «Recommendation on Guiding Principles Concerning Environmental Policies»,
26 de mayo de 1972; The Polluter Pays principle, Definition Analysis, Implemensation, Paris, 1975; Duren,
«Le Polleur Payeur, L' Application ec L' Avenier du Principle», (1987} RMC n.° 305; Grabitz y Zacker,
«Scope for Action by the EEC Member States for the Improvement of Environmental Protection under
EEC Law: The Example of Environmental Taxes and Subsidies», (1989} CMLRer, 423,
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La aplicacién de este principio no asegura, per se, que el contaminador pague la
parte gue le corresponda y aunque asi se haga, en determinadas ocasiones el estado
anterior a la produccién del dafio no se puede volver a restaurar. Es, por tanto,
incierto el alcance real que este principio pueda tener, ya que plantea problemas de
aplicacién. De ahi que se haya llegado a decir que se trata mds de un eslogan politico
que de un principio con impacto legal palpable.®® Quizds por ello, el Parlamento
Europeo ha indicado que a pesar de suponer una carga sobre la industria, este princi-
pio tiende a rectificar una situacién de la que de otra forma se producitia un dafio a la
sociedad y a sus miembros con impunidad.® El pago de ayudas destinadas a aliviar los
costes que aquel que contamina el ambiente (principalmente fa industria) debe costear
para cumplir con la normativa que el estado introduce, suponen una excepcién al
principio estudiado. En el contexto del Tratado, los estados miembros pueden intro-
ducir estos subsidios, pero respetando los articulos 77, 80, 90 y siguientes que decla-
ran la incompartibilidad de aquellos con el mercado comin en la medida en que
afecten a intercambios comerciales entre los estados, falseen o amenacen falsear la
competencia favoreciendo a determinadas empresas o producciones

La Cormslén permite ciertas ayudas piblicas pero este principio estd siendo objeto
de revisi6n.®

Existe unanimidad a la hora de declarar que el principo de que el ambiente debe
ser un «componente de las demdés politicas de la Comunidad» es el m4s importante de
los introducidos por el Acta Unica en la seccién dedicada a aquél. La importancia de
este Nuevo principio resalta puesto que ninguna otra de la polfticas comunitarias goza
de dicha aplicacién generalizada. Supone también que las instituciones de la Comuni-
dad han de prever qué efectos van a producir en el medio, las diferentes politicas y
acciones que se pretenden adoptar. Esto ha sido también expresado por el cuarco PA
que indica que la politica ambiental debe estar desarrollada, con un procedimiento de
coordinaci6n, en el nicleo de las demds.

1.2. Datos a tener en cuenta

Siguiendo un esquema 16gico, el articulo 130.R ineroduce una serie de elementos
a tener en cuenca por la Comunidad, previos a la iniciacién de acciones en el contexto
ambiental. En lineas generales se puede decir que no son condiciones que deban ser
necesariamente satisfechas antes de la adopcién de las medidas en cuestién, pero la
Comunidad deberd atenerse a ellas para proponer nuevas acciones.

) Datos cientificos y técnicos disponibles

Este apartado refleja la necesidad de tener en cuenta una base cientifica asequible
antes de iniciar una accién. Se introdujo, a peticién del Reino Unido, que no acepraba
las alegaciones alemanas (principalmente) de que la industria del primero era la que
ocasiona la deposici6n 4cida en sus bosques. Sin embargo fue el Parlamento Europeo

64. Kramer, en House of Lords, «Fourth Envitonmental Action Programmes, ¢it., pdg. 78, § 343.

65. European Pasliament, «1987-88 European Year of the Environment», Reumrb and Dammmta-
tion Papers, n.° 10, 7-1987, pig. G1.

66. Vid. Commission of the EC, «Sixteen Report on Competition Policy» (1986), punto 259;
Fuentes Bodel6n, «Incentivos Medioambientales en 1a CEE», (1990) 6 Revista de Deracho Ambiensal, 29.
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quien tempranamente resaltd la necesidad de aumentar el conocimiento de los proble-
mas ambientales en la resolucién referida al primer PA.*

b} Las condiciones del medio ambiente en las diversas regiones de la Comunidad

Este apartado hace referenciz a que no todas las partes de las que se compone la
Comunidad presentan los mismos problemas ambientales y por lo tanto las medidas a
adoptar no pueden ser estrictamente uniformes. La capacidad de asimilaci6n del am-
biente, las prioridades ambientales en diferentes reas de la Comunidad son variadas,
de ahi que deban tenerse en cuenta.

¢) Ventajas y cargas resultantes de la accién o falta de accién

Las versiones del tratado difieren en cuanto al lenguaje utilizado. Mientras que la
versién en inglés se refiere a costibenefiz, la versibn francesa (avantages et charges) y la
espafiola, no parecen limitarse a un puro andlisis econémico de las acciones a empren-
der. De hecho, esta divergencia no evita una interprecacién amplia de dicho concepro,
pudiéndose incluir factores sociales. La misma Comisién reconoce que los costes de fa
politica ambiencal son mis ficiles de medir que los beneficios.*®

@) Desarrollo econémico y social de la Comunidad en su conjunto y el desarrollo
equilibrado de sus regiones

Es interesante notar que, mientras se exige una evaluacién global del desarrollo
ecandmico y social, no se establece el mismo requisito a la hora de examinar las
condiciones ambientales en la Comunidad (¢fr. art. 130.R.3, segundo apartado). Esta
cldusula es una guia que la Comisién debe tener en cuenta para verificar la cohesi6én
econémica y social de las regiones de la Comunidad, lo que se debe entender dentro
del contexto de las discusiones que precedieron a la aprobacién del Acta Unica, encre
los pafses mds desarrollados y aquellos que temian la imposicién de estrictos estdnda-
res ambientales (especialmente los del Sur).

2. Accitn de la Comunidad o de los estados miembros

La coordinactén entre la Comunidad y los estados a la hora de adoptar medidas
ambientales parece que no ha quedado muy clara a la vista del articulo 130.R.4, que
indica que la primera actuard en la medida en que los objetivos que proclama el apartado
1 puedan conseguirse en mejores condiciones en el Ambito comunitario que en el de los
estados miembros. Esto contrasta con el papel de la Comunidad al iniciarse esta politi-
ca, como hemos visto anteriormente. El problema radica en considerar que dichos ob-
jetivos se puedan conseguir de manera mds adecuada en el contexto comunitario que en
el de los estados «aisladamente», cuando es bien sabido que los problemas ambientales
no se caracterizan precisamente por el respeto de fronteras poli ticas.”

67. Resolution embodying the Opinion of the European Parliament on the Proposals of the Commission of the
Buropean Communities to the Council on the programme of Environmental Action of the European Communties
rogesher with proposed measures to be taken in this field {1973] 0. ], C62/16.

68. Vid. Cuarto PA, cit., punto 2.4.2; Com (B6) 76 final, rit., pag. 4; Com (80) 222 Final, ¢is.,
pég. 5 ¥ 50; Vandermeersch, eit., pdg. 421; Kramer, cit., § 4.55, pég. 68,

69. Vid. opinién del abogado general Slynn en Saarland v. Minister of lrza'u.rrry, caso 187/87 (1989} 1
CMLR 529. pig. 533.
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Kramer es de la opinién de que la evaluacién de un objetivo («en mejores condi-
ciones») s6lo se puede hacer post factum y por lo tanto este apartado no se deberia
interpretar como una norma de distribucién competencial entre los estados y la Co-
munidad, a guisa de aquellas que se incluyen en las constituciones. Se trataria, en su
opinién, de una norma disefiada para ser utilizada con flexibilidad.™

El uso de este articulo depende en buena medida de la discrecién de las inseitucio-
nes comunitarias, la Comisién, a través del uso de los datos del apartado 3, y sobre
todo el Consejo, ya que, como se ha indicado, se ha codificado la prédceica segin la
cual la accién de la Comunidad serd mds efectiva cuando aquella institucidn acuerde
que asi es.”' Si se tiene en cuenta, ademds, que el sistema de votacién del articulo
130.8 exige unanimidad, serd dificil, incluso para el Tribunal de Justicia, decidir en
contra de una medida del Consejo adoptando una accién a nivel comunitario.”

Los mismos jefes de estado o gobierno han indicado la necesidad que cienen los
estados miembros de emprender una accidn coherente «en el marco comunitario» para
proteger el aire, el mar y el suelo, teniendo en cuenea que «la accién aislada dificil-
mente puede ser eficaz y que puede llegar a ser perjudicial».”

Por otra parte, sin perjuicio de determinadas medidas de cardcter comunitario, los
estados miembros asumen la financiacién y ejecucién de las demds medidas. Parece
desprenderse del articulo 130.R.4, segundo apartado, la distincién entre medidas
comunitarias que no precisan de transposicién por parte de los estados miembros
(reglamentos) y aquellas otras que son ejecutadas y financiadas por éstos. De acuerdo
con ocra expresidn, «las demés medidas», se referiria a las de cardcrer nacional.” Se
tiende a dar preferencia a las directivas, que tienen que ser transpuestas por los esta-
dos, sobre el resto de las medidas del arriculo 189 CEE. Esto plantea el problema de
su concrol, como hemos visto antericrmente.

3. Accibn exteriar’

El articulo 130.R.5 traca de las relaciones con terceros paises. Establece que, en el
marco de sus competencias, ka Comunidad y los estados miembros cooperarin con los
terceros paises y las organizaciones internacionales. Se reconoce, ademds, que los
estados poseen competencia para negociar en las instituciones internacionales y para
celebrar acuerdos internacionales,

En maceria de relaciones exteriores, es doctrina del Tribunal que cada vez que la
Comunidad, al desarrollar una politica establecida en el Tratado, introduce normas

70. Kramer, «The Single European Act...», ¢if., pig. 667, EEC Treaty and..., ¢it., § 4.71, pég.
73.

71. Nollkzemper, «The European Communiry and International Environmental Cooperation-Legal
Aspects of External Community Powers», (1987) Legal Isines of Earvopean Integration, 55, pig. 58; Kra-
mer, EEC Treaty..., cit., § 4,73, pig. 74.

72. En esce sentido Jacqué, cfe., pag. 124.

73. Cuarto PA, cir., punto 1.6, nota (1) (ii) (el énfasis es del autor).

74. Kapteyn y Verloren van Themaat, Introduction to the Law of the European Communities, Afier the
Coming into Force of the Single Enropean Act, segunda edicién, Kluwer, Graham and Trotman, 1989, pig.
652; Johnson y Corcelle, cit., pig. 343.

75. Vid. Mastellone, «The External Relations of the EEC in the Field of Environmental protec-
tions, {1081} ICLQ, 104.
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comunes, limita los derechos de los estados miembros para contraer, bien individual o
colectivamente, obligaciones frente a terceros paises, que afecten a dichas normas.

La auroridad de la Comunidad para participar en acuerdos internacionales se deri-
va no sélo de las normas sustantivas, sino también del esquema general del Trarado.
Cada vez que el derecho de la Comunidad ha creado poderes ejercitables por las
instituciones para alcanzar objetivos especificos, ésta posee autoridad para participar
en dichos acuerdos. Esta situacién es clara cuando el poder ha sido utilizado en el
dmbiro interno, pero segin el Tribunal no se limita a estas circunstancias. De esta
manera, la Comunidad puede participar en un acuerdo internacional cuando considera
que es necesario para la consecucién de uno de los objetivos del Tratado.™ Para ello,
puede eseablecer normas comunes para los estados y posteriormente negociar el instru-
mento internacional, o bien encrar directamente en la negociacién aplicando dicho
acuerdo como norma comin y desarrollindola, aunque en la mayoria de las conven-
ciones el primer método se ha llevado a cabo.” Es necesario indicar que los acuerdos
internacionales suelen abarcar mis aspectos que aquellos cubiertos por la normativa
interna comunitaria y esto permite a los estados participar en la discusién y aproba-
cién de los mismos.”™

La mayor{a de la doctrina entiende que este apartado 5 refleja la tendencia seguida
hasta la fecha, de tal manera que ni los estados ni la Comunidad poseen una compe-
rencia exclusiva en la materia.” De acuerdo con el artfeulo 130.S y 130.T los estados
podrian concertar acuerdos internacionales sobre medidas mds estrictas si la Comuni-
dad ha acordado un instrumento internacional en vircud del articulo 130.8.%

4. Artéculos 100.A y 130.5 CEE. Adopcitn de medidas ambientales

El articulo 100.A supone una derogacién del articulo 100 al que nos hemos
referido anteriormente. Trata de la adopcién de medidas, por mayoria cualificada,
relativas a la aproximacién de las disposiciones legales, reglamentarias y administrati-
vas de los estados miembros que tengan por objeto el establecimiento y el funciona-
mienco del mercado interior que define el articulo 8.A. Estd disefiado para eliminar
los obsticulos a la libre citculacién en la Comunidad evitando a la vez distorsiones de
la libre competencia. Requiere un procedimiento de cooperacién con el Parlamento
Europeo.

El articulo 130.S se circunscribe a la proteccién del medio ambiente, no se refiere
a «aproximacién», por lo que no estd necesariamente relacionado con el estableci-
miento del mercado interior. A su vez permite la adopcién de todo tipo de medidas

76. Vid. Comisitn v. Coniefo, caso 22/70 {1971] ECR 263, § 17, Officier won Justitie v. Kramer, casos
3/76, 4/76 y 6176 [1979] ECR 1279, § 19/20; Opinién 1/76, [1977} ECR 741, § 3-4.

77. Nollkaemper, cit., pig. 65.

78. Los llamados acuerdos mixtos. Vid, articulo 102, Euratom y la «Convenci6n sobre el comercio
internacional de especies amenazadas de fauna y flora silvestre» y ¢l reglamento 3626/82 {19821 O. J.
L384.

79. Usher, «Measures of the Organs intenced o Develop Competences and Legal Inscruments», en
Bieber y Ress, The Dynamics of EC-Law, Nomos Velagsgesellschaft, Baden-Baden, 1987, pdg. 350-331;
Roelants du Vivier y Hannequare, ¢ir., pig. 228; Johnson and Corcelle, cit., pig. 343; Kramer, EEC
Treaty..., cit., § 4.104, pig. 84.

80. Kramer, EEC Treaty..., cit., § 4.106, pdg. 85. Vid. articulo 113 CEE.
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(no sélo las del articulo 189) ya que, a diferencia del 100.A, el 130.5 se refiere a
«acciones». Ademds, el Parlamento es «consultados.

De acuerdo con el apartado 3 del articulo 100.A, la Comisi6n en sus propuestas
referentes, entre otras, a la proteccién del medio ambiente, se ha de basar en un nivel
de proteccin elevado. Nada se dice al respecto en el articulo 130.S, por lo que se ha
indicado que las medidas que se adopten en virtud de dicho articulo tenderin a
reflejar estdndares minimos de proteccién.®’ Estos se entienden como aquellos niveles
de proteccién que pueden ser aplicados por los estados que poseen politicas ambienta-
les menos desarrolladas, mientras que aquellos otros que tienen una clara cradicién
ambiental, (Dinamarca, Holanda y Alemania), puedan adoptarlos sin que eso les
acarree problemas politicos. En términos legales parece que, al requerirse «unanimi-
dad», salvo que el Consejo decida por mayoria cualificada (130.8.2), esto implicarfa
la aprobacién de estdndares minimos. De hecho no cabe adoptar el nivel elevado de
proteccién de articulo 100.A a las medidas del 130.S, porque ambos responden a
esquemas distintos. El articulo 100. A estd direcramente subordinado al 8. A (mercado
inico) y es una derogacién del 100 CEE.

Hemos indicado anteriormente que la aplicacién del articulo 100.A parece cir-
cunscribirse para aquellas medidas que tienen como objetivo la eliminacién de barre-
ras a la libre circulacién y también la evitacién de distorsiones a la competencia. Por
lo tanto aquellas acciones que pretenden lograr dichos propésitos y alcanzar un nivel
de proteccién elevado se reconducirian a dicha norma.® Esta postura se ha visto
confirmada en un caso reciente en el que el Tribunal ha anulado la directiva relativa a
la armonizacién de los programas de reduccién de la contaminacién producida por los
residuos industriales de diéxido de tiranio.

El Consejo habia fundamentado dicha medida en el articulo 130.S, mientras que
la Comisién, que llevé el caso al Tribunal, consideraba que debia basarse en el articu-
lo 100.A. El Tribunal ha declarado que las acciones encaminadas a la aproximacién de
medidas nacionales relativas a las condiciones de produccién en sectores especificos,
que prerenden eliminar distorsiones a la libre competencia en dichos sectores, contri-
buyen a completar el mercado dnico y por lo tanto se reconducen al articulo 100.A. A
su vez, el Tribunal reconoce que dicha directiva responde a la proteccién ambiental y
a la consecucién del mercado Gnico pero, en caso debatido, no cabrfa la acumulacién
de bases legales ya que se vaciaria de contenido el procedimiento de cooperacién con el
Parlamento en virtud del arciculo 100.A.%

4.1. Medidas de proteccién

En virtud del articulo 100.A.4, los estados pueden seguir aplicando su propia
normativa, inclusc una vez que una medida comunitaria haya sido aprobada de acuer-
do con este articulo, si estd justificada en virtud de los supuestos del arciculo 36 més
la proteccién del medio ambience y del medio de trabajo. Esto se aparta de {2 doctrina
del Tribunal que sefiala que una vez que una medida de armonizacién ha sido adopra-

81. Glaesner, cit., pig. 303; Nollkaempet, ¢it. pdg. 59; Johnson y Corcelle, cir., 4.

82. Esta es la postura que defiende Kramer, EEC Treary..., ¢it., § 3.26 y 5. pig. 40y ss.

83. Comisién v. Consefo, caso C-300/89 [1991]1 O. J. C180/11; Agence Europe, Court of Justice: EEC
Directive on titanium dioxide showld basve been adopsed under art. 100A (single market)-Remarks on the cooperation
procedure with the Parliameni, sibado 15 de junio de 1991, n.° 5513, p4g. 15.



A. Garcia-Ureta, Un repase a la evolncion de las bases legales de la polftica ambiental. .. 115

da, los estados miembros no pueden hacer uso del arciculo 36 o de la regla derivada de
Cassis de Dijon. ‘

En este asunto, el Tribunal declaré que, en ausencia de normas comunes referen-
tes a la produccién y marketing de un producto (en aquel supuesto, alcohol), los
estados miembros pueden regular todas las materias relativas a la produccién de dicho
producto. Aquellos obstdculos a la libre circulacién en la Comunidad que surjan como
consecuencia de la disparidad de diferentes legislaciones nacionales, deben ser acepta-
dos en tanto en cuanto dichas medidas satisfagan «exigencias importantes ¢ imperati-
vas relativas», en particular (y entre otras) a la defensa del consumidor y a la protec-
cién del medio ambience.*

Por tltimo el articulo 100.A.5 indica que las medidas adoptadas de acuerdo con
este articulo podrdn incluir una cldusula de salvaguardia que autorice a los estados a
adoptar, por uno o varios de los motivos no econémicos del articulo 36, «medidas
provisionales» sometidas a un procedimiento comunitario de control.

Por su parte, el articulo 130.T permite la introducciéon de medidas mds estrictas,
siempre y cuando sean compatibles con el Tratado y con la normativa secundaria.®
Esto supone, por una parte, que deberdn estar en linea con las que aprueba la Comu-
nidad y a su vez tienen que resperar las notmas del Tratado en materia de circulacién
de mercancias, de tal forma que no se admitirian aquellas normas que puedan suponer
un obsticulo, bien directa o indirectamente, actual o potencialmente al comercio
intracomunitario ya que en vircud de la doctrina del Tribunal, se considerarfan como
medidas de efecto equivalente a restricciones cuantitativas, prohibidas por el Tratado.
De ahi que los estados tengan que ser cuidadosos a la hora de utilizar la via que ofrece
este areiculo.

4.2. Conclusiones

La competencia de la Comunidad en materia ambiental no se discute en la actuali-
dad. Es mis, los objetivos y principios que proclama el articulo 130.R proporcionan
un amplio dmbito de actuacién, que puede verse limitado por la interpretacién y
actuacién de las instituciones, sobre todo en vircud del parrafo 4 de dicho articulo,
aunque es constatable el papel de la Comunidad en la materia, a pesar de no haberse
aprobado todavia, por ejemplo, la sede de la Agencia Europea del Medio Ambiente.
En cualquier caso, el mayor problema sigue siendo el control continuo de la normati-
va que, para lograr sus objetivos, ha de aplicarse eficazmente, pero esa es otra historia.

84. Rewe Zentral v. Bundesmonopolverwaltung fiir Branntwein, cit., pig. 662.
85. Kramer, EEC Treay..., cir., § 6.13, pég. 96.








