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PATRICE MELÉ* 

Orden jur{dico y acciôn publica 
urbano-ambiental en Francia** 

GRACIAS a nuevos textos jurîdicos, que reglamentaron primera 
la protecci6n de la naturaleza, y que en fechas mâs recien­

tes han recurrido a la noci6n de medio ambiente, el derecho francés 
se ha enriquecido con una nueva forma de interés general, que 
condiciona una intervenciôn publica especffica. Definido como pa­
trimonio comun, el medio ambiente debe ser protegido, preservado 
mediante reglamentaciones que establezcan las normas de uso de 
este patrimonio y garanticen su perennidad. Sin embargo, la acci6n 
pûblica en materia ambiental va mucho mâs allâ del simple estableci­
miento de un orden publico ecologista, destinado a controlar las con-­
taminaciones y enmarcado por reglamentos de policfa especiales. 

La creaci6n de un ministerio en los afios 1970, asf como la 
instituciôn de servicios exteriores regionales en los afios 1990, han 
posibilitado la construcciôn del medio ambiente como objeto de po­
lf tica pûblica. Ello no obstante, la institucionalizaciôn del medio 
ambiente como campo de acciôn de la administraci6n estatal per­
manece reducida. El medio ambiente sigue sin aparecer como una 
constante de la acci6n publica y de la producci6n legislativa (Lascou­
mes, 1994: 114). A pesar de numerosas declaraciones de inten­
ci6n, la Constituci6n francesa no ha sido modificada para que sea 
reconocido el derecho al medio ambiente, contrariamente a loque 
ha ocurrido en numerosos Estados a partir de los afios 1970. 

*Centro de investigaciôn "Ville, Société, Territoire", Universidad de Tours, Francia. 
**Traducciôn del francés por Jean Rennequin, una primera versiôn de este texto fue 

publicada en Edesio Fernandes (coord.), Derecho, espacio urbano y medio ambiente, 
Dykinson, Madrid/Instituto Internacional de Sociologia Jurîdica de Onati, 2000. 
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Ni la administraciôn, ni el derecho ambiental, constituyen 
ambitos totalmente autônomos de la acciôn publica y de su regla­
mentaciôn. Por una parte, se observa una dispersion de las normas 
jurîdicas y una multiplicaciôn de las injerencias del derecho am­
biental en otros campos de la reglamentaciôn publica; por otra, se 
trata de un ambito en el cual la multiplicaciôn de las reglamenta­
ciones sectoriales ha llegado a ser calificada de sobreITeglamen­
taciôn, y en el cual abundan los ejemplos de falta de respeto a las 
reglamentaciones y normas proclamadas. 

En el ambito urbano, la codificaciôn de los procedimientos de 
evaluaciôn ambiental (estudios de impacto, encuestas publicas), 
la obligaciôn de tomar en cuenta al medio ambiente en los docu­
mentos urbanisticos, la creaci6n de procedimientos especfficos 
para la prevenci6n de 1iesgos naturales y para el control de las con­
taminaciones, han generalizado el medio ambiente como un cam­
po de la gestion urbana. Entre las reglamentaciones sectoriales y 
los discursos globalizadores sobre el funcionamiento del sistema 
urbano, el problema de la acci6n publica en materia ambiental se 
halla en el meollo de los debates en torno al porvenir de las ciuda­
des europeas. Ha surgido una nueva forma de interés legftimo en 
los debates en torno al arbitra je de las prioridades de la acciôn pu­
blica urbana. 

El medio ambiente ha llegado a ser uno de los componentes de 
la acci6n publica europea. La evoluci6n de las legislaciones na­
cionales se ve condicionada por directrices y reglamentos que se 
proponen generalizar un elevado nivel de calidad de vida y de pro­
tecci6n del medio ambiente. Con el apoyo de la Comisi6n Europea 
se multiplican las redes de actores locales, los foros, las publicacio­
nes, con el prop6sito de impulsar una mutaci6n de las tradicionales 
practicas de planificaci6n y de generalizar una mejor integraci6n 
del medio ambiente dentro de la acci6n publica urbana. Los deba­
tes en tomo al desarrollo duradero en Europa, son ante todo de­
bates en torno a la capacidad de las ciudades europeas para cons­
tituirse como el modelo de un particular modo de relaciôn entre el 
medio ambiente y el desaITollo econ6mico. 
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A la vez que presenta las especificidades francesas de las re­
laciones entre el orden jurîdico, la proteccion ambiental y las 
herramientas de planificacion y gestion urbana, el presente texto 
se propane cuestionar el lugar del derecho ambiental dentro de 
los reordenamientos de la accion publica urbana. 

LA CONSTRUCCIÔN DE UNA NUEVA 

LEGITIMIDAD PARA LA ACCIÔN PÛBLICA 

La institucionalizaci6n de una acci6n 
publica especifica sobre el medio ambiente 

Si bien desde 1971 existe en Francia un Ministerio del Medio Am­
biente, éste funciona ante todo como una administracion de misi6n, 
y durante varios gobiernos la administraci6n del medio ambiente 
dependiô de otro ministerio. 1 Fue a partir de 1981 cuando realmen­
te pudo hablarse de la consolidacion de una administracion del 
medio ambiente y, después de 1991, de su estabilizaci6n en forma 
de Ministerio autonomo. A rafz de las ultimas elecciones (mayo de 
1997), los Verdes -partido ecologista, miembro de la nueva ma­
yorîa- pregonaron la constitucion de un gran Ministerio del Medio 
Ambiente, de los Transportes, del Urbanismo y del Ordenamiento 
Territorial. Se creo un Ministerio del Ordenamiento Territorial y del 
Medio Ambiente, el cual fue confiado a Dominique Voynet, lfder 
de la principal formacion ecologista. Por primera vez, el medio 
ambiente y el ordenamiento territorial fueron objeto de una ges­
tion conjunta, aunque un Ministerio del Equipamiento conserva la 
mayor parte de las competencias en materia de infraestructuras, 
de transportes y de vivienda. 

1Del Ministerio de Asuntos Culturales en 1974, y posteriormente en 1977-1978, de 
un Ministerio de la Calidad de Vida, que agrupaba los ambitos de la juventud, los depor­
tes, el tiempo libre y el turismo, entre 1974 y 1977; entre 1978 y 1981, el medio ambiente 
se fusionô con el equipamiento, dentro de un Ministerio del Medio Ambiente y del Marco 
de Vida: en 1986, el ministro del Medio Ambiente era un ministro delegado ante el minis­
tro del Equipamiento. Durante dos periodos, la administraciôn del medio ambiente asumiô 
la forma de una Secretarîa de Estado (1983-1984 y 1988-1990) ante el primer ministro. 
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La parte del presupuesto estatal asignada directamente al me­
dio ambiente, sigue siendo reducida (0.03 por ciento en 1971, y 
0.1 por ciento en 1995). A pesar de su rapida progresi6n hasta 
1980, desde esa fecha el presupuesto del medio ambiente ha es­
tado evolucionando menos rapidamente que el presupuesto global 
del Estado. Estamos muy lejos del objetivo planteado en 1990 por 
el informe de Michel Barnier, el cual proponîa alcanzar el 1 por cien­
to en 1999. Sin embargo, el presupuesto del Ministerio del Medio 
Ambiente solo constituye una reducida parte de las medidas que 
contribuyen a poner en practica la protecci6n ambiental. En efec­
to, mientras que el presupuesto del medio ambiente sigue siendo 
del orden de los 1,200 millones de francos, las colectividades lo­
cales invierten anualmente mas de 90,000 millones de francos en 
la preservaci6n o el mejoramiento del medio ambiente (agua, de­
sechos, marco de vida) (Prieur, 1996). 

Hasta 1991, la administraciôn del medio ambiente sôlo existfa 
como tal a nivel central, con una acci6n basicamente interminis­
terial. En esa fecha, el Ministerio del Medio Ambiente fue dotado 
de una administraciôn territorial desconcentrada: las Directions 
Régionales de l'Environnement (Direcciones Regionales del Me­
dio Ambiente, Diren). Sin embargo, no existe una administraci6n 
del medio ambiente a escala departamental, y los representantes de 
este ministerio siguen teniendo muy poco peso frente a las podero­
sas administraciones del urbanismo, de la arquitectura o de la indus­
tria, las cuales se encargan de concretar gran parte de la legislaciôn 
de protecciôn ambiental. Por afiadidura, el Ministerio del Medio 
Ambiente no se ve apoyado por un cuerpo importante y el personal 
total de este ministerio sigue siendo reducido. 2 

La administraci6n desconcentrada del medio ambiente no ha 
logrado hacerse cargo de la totalidad de1 ambito de la protecci6n 
ambiental; subsisten las antiguas divisiones entre los actores téc­
nicos encargados de la prevenciôn de las contaminaciones y de la 
protecciôn de la naturaleza, y no existe una instancia local para 

2 En 1995 s6lo trabajaban 496 personas en los servicios centrales del ministerio, a las 
cuales deben sumarse otras 1,500 en los servicios exteriores. 
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la integraci6n del conjunto de los programas ambientales (Las­
coumes y Le Bourhis, 1997). La intervenci6n publica en materia 
ambiental permanece fragmentada entre varios grandes bloques 
de competencias. La protecci6n de los sitios moviliza a los repre­
sentantes del Ministerio del Equipamiento y a los actores encarga­
dos de la protecci6n del patrimonio. La protecci6n de los recursos 
acuâticos sigue siendo, en buena parte, responsabilidad de actores 
técnicos preexistentes al establecimiento de la administraci6n del 
medio ambiente (agencias de cuencas). La prevenci6n de las con­
taminaciones y de los dafios al medio ambiente, corre en gran 
parte por cuenta de los representantes del Ministerio de la Indus­
tria. La gestion de los espacios naturales protegidos aparece como 
la primera competencia de la administraci6n del medio ambiente. 
Al movilizar administraciones de varios ministerios, la inscrip­
ci6n territorial de la acci6n publica en materia ambiental depende 
ampliamente de la acci6n de los prefectos, que ponen en marcha 
la acci6n desconcentrada del Estado. 

En este contexto, las asociaciones de protecci6n de la natura­
leza desempefian un papel de singular importancia para asegurar 
el contacto con el terreno (Valaiié, 1996: 32). Aun cuando, a nivel 
local, la importancia de los partidos ecologistas siga siendo limi­
tada, los ecologistas elegidos, con frecuencia minoritarios en los 
consejos municipales o regionales, son también interlocutores­
actores privilegiados de la puesta en marcha de las medidas de 
protecci6n ambiental. La administraci6n del medio ambiente, las 
asociaciones de protecci6n de la naturaleza y los elegidos ecolo­
gistas se encuentran en estrecha relaci6n y se refuerzan mutua­
mente en el juego local. Desde los afios 1980, el surgimiento de 
estos nuevos actores ha venido a modificar las relaciones tradi­
cionales entre los actores locales, en particular en el campo de las 
decisiones relativas a las grandes infraestructuras. Los elegidos de 
los grupos ecologistas desempefian un importante papel al hacer 
recordar los reglamentos juridicos y asegurar su seguimiento, asi 
como en el desarrollo de eventuales litigios. Para los elegidos mi­
noritarios de los partidos ecologistas, el desarrollo de los litigios 
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jurisdiccionales serîa la simple consecuencia del déficit demogra­
fico y del reducido lugar concedido a la participaciôn de las aso­
ciaciones y a los elegidos de la oposici6n (Avrillier, 1996). 

La juridicizaci6n de la protecci6n ambiental 

Un derecho mûltiple, carente de eficacia 

El derecho francés del media ambiente ha llegado a ser consi­
derado como un derecho atomizado, fragmentado entre un excesivo 
nûmero de textos. Por afiadidura, se trata de uno de los ambitos en 
el cual los especialistas identifican numerosos retardas en la pues­
ta en marcha de los decretos de aplicaciôn. Es posible paner de 
manifiesto numerosos ejemplos de no respeto, por parte de las 
autoridades pûblicas, de decisiones legislativas, ode la poca efica­
cia de los textos ante situaciones consideradas como irreversibles 
(Romi, 1997: 17). Para Jean Luc Mathieu (1992: 24), el derecho 
ambiental es un derecho débil frente al derecho de la propiedad y 
los imperativos del crecimiento econômico, que movilizan a los 
poderes locales a todas las escalas. La multiplicaciôn de los tex­
tos conducirfa a una erosiôn de la sustancia juridica, a un derecho 
ambiental "en estado gaseoso" (Untermaier, 1981; Ost, 1995). 

En realidad, los textos agrupados bajo el nombre de derecho 
ambiental son de distinta naturaleza y se refieren a distintos âmbi­
tos de la acciôn pûblica. El derecho ambiental puede considerarse 
bâsicamente como un "derecho de interacciones", que tiende a 
penetrar todos los sectores del derecho, o un "derecho de superpo­
siciôn" a normas jurfdicas preexistentes (Prieur, 1996: 7-9). Los 
intentas por unificar los textos existentes, con el objeto de crear 
un côdigo del media ambiente, tropiezan con graves dificultades. 
Se identifican mâs de 140 leyes y 817 decretos que participan del 
cuerpo juridico de protecciôn ambiental. 

La preocupaciôn por la preservaciôn del media ambiente 
tiende a difundirse en el conjunto de la producciônjurfdica. El re­
glamento interna de la Asamblea Nacional establece que todo 
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proyecto cuya aplicaciôn sea susceptible de tener un impacta 
ambiental, debe ser acompafiado por un informe que comporte un 
"balance ecol6gico" de las leyes. Esta disposiciôn se aplica poco; 
desde 1996 se ha decidido, a tftulo experimental, que un estudio de 
impacta ambiental debe acompafiar los proyectos de ley y los 
decretos (Prieur, 1996: 98). Ciertos especialistas abogan por una 
"eco1ogizaciôn del derecho", que deberfa ir mas alla de la simple 
construcciôn de un derecho ambiental que reglamente los usos y 
los confüctos, con vistas a limitar las contradicciones entre ciertos 
textos de protecciôn y una practica general del derecho que "fa­
vorece masivamente la apropiaci6n y la destrucciôn de los espa­
cios naturales" (Ost, 1995: 109). 

Desde 1971 se han promulgado 24 leyes relativas al medio am­
biente.3 Sin embargo, solo dos textos (1976 y 1995) proponen una 
concepciôn global de la acci6n publica en materia ambiental. 

La ley de 1976 sobre la protecciôn de la naturaleza, se consi­
dera como el primer acto explfcito de construcci6n de un derecho 
ambiental aut6nomo -aunque, por supuesto, existfan antes de esa 
fecha numerosas reglamentaciones relativas a la lucha contra las 
contaminaciones, los dafios al medio ambiente y la protecciôn de 
los sitios. Esta ley, que no utiliza la expresi6n "medio ambiente", 
declara de interés general "la protecciôn de los espacios naturales 
y de los paisajes, la preservaciôn de las especies animales y vege­
tales, el mantenimiento de los equilibrios biolôgicos". 

La ley de 1995, acerca del reforzamiento de la protecciôn am­
biental, introdujo la nociôn de "patrimonio comun de la naciôn", 
constituido por "los espacios, recursos y medios naturales, los 
sitios y paisajes, las especies animales y vegetales, la diversidad y 

J Éstas concicrnen a: los desechos (1975), la contaminaciôn marina (1976, 1977, 
1983), la protecci6n de la naturaleza y las instalaciones clasificadas (1976), la fijaci6n de 
anuncios y la publicidad (1979), los recursos minerales de las grandes profundidades ma­
rinas (1981), las catâstrofes"naturales (1982), las encuestas ptiblicas (1983), la pesca en agua 
dulce (1984), la montafia, el urbanismo en las inmediaciones de los aer6dromos (1985), el 
litoral ( 1986), los riesgos mayores ( 1987), la circulaci6n de los vehîculos en los espacios 
naturales, los desechos radiactivos (1991), el agua, los organismos genéticamente modifica­
dos, los desechos, el rnido (1992), las canteras, los paisajes (1993), la caza de aves mi­
gratorias ( 1994 ), el reforzamiento de la protecci6n ambiental ( 1995)-
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los equilibrios biolôgicos", e integra el desarrollo duradero como 
objetivo de la acciôn pûblica. De acuerdo con este texto, las leyes 
y reglamentos deben organizar el derecho de cada quien a un me­
dio ambiente sano, y contribuir a asegurar un equilibrio arrnônico 
entre las areas urbanas y las areas rurales. Esta ley introdujo en el 
derecho francés los cuatro principios generaks de protecci6n am­
biental, ampliamente difundidos por las instancias de cooperaciôn 
internacional: precauciôn, acciôn preventiva, responsabilidad 
financiera del causante de la contaminaciôn, participaciôn. Los 
aportes en derecho objetivo se plasmaron primera en una serie de 
enmiendas al côdigo rural y al côdigo del urbanismo. 

Este texto introdujo un nuevo tipo de planes y de documentos 
realizados por los representantes del Estado (un plan nacional de 
eliminaciôn de los desechos, planes regionales de eliminaciôn 
de los desechos especiales, un inventario departamental del patri­
monio natural, un plan de prevenciôn de riesgos) e instaurô una 
comisiôn nacional del debate publico. Las distintas instancias 
de consulta4 fueron reagrupadas dentro de consejos departamen­
tales del medio ambiente y de la calidad de vida. Asimismo, los 
departamentos se vieron dotados con lo esencial de las competen­
cias relativas a la gestiôn del agua. 

La evoluciôn de la reglamentaciôn ambiental y, en particular, 
de las leyes generales, desempefia un papel fondamental en el refor­
zamiento de la importancia de los servicios exteriores del Minis­
terio del Medio Ambiente en la totalidad de los expedientes de 
ordenamiento. Si bien es cierto que la legislaci6n no atribuye a 
los servicios exteriores el papel exclusivo de concretar las medi­
das de protecciôn ambiental, recordar el estado de la legislaciôn 
constituye uno de los elementos que permiten entablar una ne­
gociaci6n con los otros servicios estatales. La intervenci6n de los 
servicios exteriores del medio ambiente, suele situarse en la fase 
anterior a los distintos expedientes y se plasma en una labor dealer­
ta de los actores locales en torno a los distintos elementos que se 

4 Comisiôn de los sitios, perspectivas y paisajes; Consejo departamental de la caza; 
Consejo departamental de las canteras; Comisiôn departamental de higiene. 
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encuentran en juego en materia ambiental. Al no contar ni con los 
medios ni con la competencia en torno a la totalidad de los expe­
dientes, los servicios exteriores del medio ambiente se encargan de 
cerciorarse de que las demâs administraciones estatales tomen en 
consideraciôn la dimensiôn ambiental. El seguimiento de la 
jurisprudencia y su difusiôn entre los otros actores del ordena­
miento, constituyen una parte importante de la actividad de las 
DIREN. En ciertos casos, éstas ejercen también un seguimiento be­
névolo de los recursos interpuestos por las asociaciones de protec­
ciôn de la naturaleza (Lascoumes y Le Bourhis, ] 997: 166). 

Las leyes y reglamentos no producen un derecho estâtico, que 
deberfa ser aplicado por actores técnicos; por el contrario, el jue­
go jurfdico se encuentra muy ampliamente abierto. La bûsqueda 
de compromisos entre los distintos interventores, prevalece sobre 
la aplicaciôn estricta de las normas y reglamentaciones. Las mo­
dalidades precîsas de definiciôn de la norma administrativa, son 
construidas, no solamente por los servicios exteriores del Estado, 
que participan en la elaboraciôn de normas jurfdicas secundarias de 
interpretaciôn-aplicaci6n de la reglamentaciôn, sino también por 
los tribunales administrativos, en el marco de los recursos inter­
puestos en contra de las decisiones publicas (1997: 201). 

Un nuevo derecho del aire 

La ley sobre el aire y el uso racional de la energîa, de diciem­
bre de 1996, constituye el texto mâs reciente que modifica 1a 
acciôn ambiental. Este texto reconoce el derecho de cada quien a 
respirar un aire que no perjudique su salud; al Estado y a las co­
lectividades territoriales corresponde controlar la calidad del aire. 
De acuerdo con ciertos juristas, este nuevo principio carecerfa de 
efecto directamente jurfdico. Otros anâlisis sugieren que esta afir­
maciôn podrfa constituir la base para diversos recursos jurîdicos, 
aun cuando es imposible actualmente hacer respetar fntegramente 
tal derecho. Con el objeto de reforzar las bases de un derecho del 
aire, un senador francés ha propuesto que el aire sea inscrito como 
patrimonio de la humanidad (Romi, 1987: 388). 
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Esta nueva ley reemplaza la ley sobre el aire de 1961, que 
solo tomaba en cuenta la contaminaci6n local y consideraba que los 
industriales eran los ûnicos contaminadores y, por lo tanto, los uni­
cos que debfan financiar las medidas preventivas a través de un 
impuesto parafiscal. Este texto introduce la responsabilidad de los 
transportes y generaliza una red de monitoreo del aire. A los pre­
fectos de las distintas regiones incumbe realizar planes regionales 
para la calidad del aire, que deben establecer un inventario de las 
emisiones, asî como planes de protecci6n de la atm6sfera (PPA), 

obligatorios para todas las ciudades de mas de 250,000 habi­
tantes y para aquellas âreas en las cuales se rebasan los indices 
limite. Estos planes deben determinar medidas que permitan 
reducir la concentraci6n de agentes contaminantes en la atm6s­
fera. En caso de contingencia ambiental, el prefecto esta habilitado 
para decretar medidas de emergencia (restricci6n de las emisio­
nes industriales, gratuidad de ]os transportes colectivos, circu­
laci6n alterna). 

Antes de la publicaci6n de esta ley existfan, en las grandes 
aglomeraciones urbanas, asociaciones integradas por el Estado, 
las colectividades ten-itoriales y los industriales, que se encarga­
ban de monitorear la calidad del aire. 5 Este dispositivo para el 
control de la calidad del aire, debe generalizarse; desde 1977 se ha 
vuelto obligatorio para las aglomeraciones urbanas de mâs de 
250,000 habitantes; a partir de 1998, para las aglomeraciones 
de mâs de 100,000 habitantes; y a partir del afio 2000, para la to­
talidad del territorio nacional. 

La ley sobre el aire obliga a las aglomeraciones de mas de 
100,000 habitantes a dotarse de un Plan de Desplazamiento Urba­
no. Este plan estâ encaminado a asegurar un equilibrio duradero 
entre las necesidades de movi!idad y la protecci6n ambiental. La 

5 Asî, en 1979 se creô Airparif en el ârea conurbada de Paris. Las medidas de Air­
pa1if que condicîonaban la aplicaciôn de la ley sobre el aire, se consideran boy dia insufi­
cientcs en comparaciôn con !as normas de la Uniôn Europea, en parlicular para medir la 
exposiciôn media de la poblaciôn a fuertes concentraciones de ozono. Con vistas a mejo­
rnr el control de la calidad del aire, el presupuesto de Airpalif se incrementô en un 50 por 
cienlo para el afio de l 998. 
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aglorneraciôn urbana de Lyon fue la primera gran ciudad que adop­
tô este tipo de programa; a mediano plazo, éste se propone: esta­
bilizar el ruido en las âreas habitacionales; reducirlo en los grandes 
ejes; mantener el nive] de ôxido de nitrôgeno y de partfculas por 
debajo de los niveles establecidos por la ley; incrementar de aquî 
al afî.o 2008 el porcentaje de los transportes colectivos del 20 al 
25 por ciento, en la totalidad de los desplazamientos; incrementar 
el porcentaje de las bicicletas a un 5 por ciento, frente al 2 por cien­
to actual; reducir a un 70 por ciento el porcentaje del automôvil, 
frente al 77 .5 por ciento actual; y, final mente, reducir también el 
mimero de fallecimientos. 

La sensibilidad de la opiniôn pûblica ante los umbrales de 
contaminaciôn, se ha visto considerablemente reforzada por la ley 
sobre el aire y la obligaci6n impuesta a los poderes pûblicos de 
tomar medidas encaminadas a reducir la concentraciôn de la con-· 
taminaciôn atmosférica. Si bien es cierto que ya antes de la pro­
mulgaciôn de esta ley se realizaban mediciones y se publicaban 
los indices pico de la contaminaciôn, la expectativa y la respon­
sabilizaciôn de los poderes pûblicos para la gestiôn de la contami­
naciôn se vieron considerablemente reforzadas. En 1997, varios 
informes elaborados a solicitud del Ministerio del Medio Ambien­
te, intentaron medir el irnpacto de la contaminaciôn sobre la 
salud, asî como el costo médico-social de la misma. Un millar de 
fallecimientos al afio se deberian a las partfculas y al diôxido de azu­
fre. Un estudio del Instituto Nacional del Medio Ambiente Indus­
trial estima en 31,000 millones de francos el costo médico-social de 
la contaminaciôn atmosférica. Los indices pico de la contaminaciôn 
en las grandes aglomeraciones urbanas han sido ampliamente di­
fundidos a través de los medios masivos de comunicaciôn. 

En el mes de agosto de 1997, la ministra del Medio Ambiente 
fue objeto de vivas crîticas por no haber adoptado medidas ten­
dientes a limitar la circulaciôn automovilîstica, a :·afz de varios 
picos de contaminaci6n que habfan rebasado los niveles de con­
tingencia para el ozono, tanto en Parfs como en distintas grandes 
ciudades francesas. Dominique Voynet, Hder del movimiento 
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ecologista, fue cuestionada en nombre de una ley promulgada 
por el antiguo gobiemo, la cual prevefa medidas drasticas, sin que 
las condiciones de su aplicaciôn hayan sido realmente estudiadas. 
Ademas, las contingencias ambientales en el Paris del mes de 
agosto, con una circulaci6n automovilfstica reducida, parecian 
relativizar la relaci6n directa entre el nivel de ozono y la circu­
laciôn de los vehfculos de motor. Estrasburgo, una de las pocas 
ciudades francesas cuyo acceso al centro esta prohibido a los 
automôviles, parecfa estar tan afectada como otras aglomera­
ciones urbanas. No obstante, como prueba de su compromiso 
ecol6gico, la ministra tuvo que reiterar su voluntad de aplicar 
întegramente la ley sobre el aire. 

En enero de 1997, el prefecto del Rôdano decret6 para los 
camiones de carga pesada la prohibici6n de circular en la aglome­
raci6n urbana de Lyon. El 30 de septiembre de 1997, la circu­
laci6n alterna prevista por la ley sobre el aire en caso de alerta de 
nivel 3, fue adoptada por primera vez en el area conurbada de Paris; 
en toda la Ile-de-France fueron decretadas la gratuidad de los 
transportes colectivos, asî como la reducci6n de 20 kilômetros por 
hora a las velocidades autorizadas. A titulo experimental, la ciudad 
de La Rochelle -cuyo alcalde, Michel Crépeau, fue ministro del 
Medio Ambiente entre 1981 y 1983- decret6 en septiembre de 1997 
un dîa sin autom6vil, prohibiendo el acceso al centro de la ciudad. 
Este experimento, ampliamente difundido por los medios masivos 
de comunicaci6n, tuvo como principal resultado el de volver a co­
locar al municipio de La Rochelle, que encabeza desde hace varios 
afios polfticas innovadoras en materia de transporte y de protecciôn 
ambiental, en el meollo de los debates en torno a las relaciones 
entre las gestiôn urbana y la contaminaciôn atmosférica. 

El Ministerio del Medio Ambiente aboga por la adopciôn de 
una "p~tstilla verde", que autorice a los vehîculos menos conta­
minantes a circular en caso de alerta por contingencia ambiental. 
Asimismo, estos debates han permitido volver a plantear el pro­
blema de las medidas a largo plazo, de la calidad y fiscalidad de 
los carburantes, del control vehicular, de la planificaci6n de los 
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transportes y del crecimiento urbano. Cada contingencia ambiental 
aparece como un momento de replanteamiento de las medidas de 
control de la contaminaci6n; las autoridades de gestiôn del medio 
ambiente, sujetas a la presi6n de los medios masivos de comuni­
caci6n, se encuentran también en posiciôn de fuerza para tratar de 
imponer medidas mâs restrictivas frente a los numerosos alcaldes 
y politicos hostiles a cualquier restricci6n de la circulaciôn auto­
movilf stica. Si bien el anuncio de nuevas reglamentaciones no 
surte efecto inmediato sobre el descenso de los niveles de conta­
minantes atmosféricos, constituyen un testimonio de que las 
autoridades publicas toman el problema en consideraciôn. La pre­
paraci6n de la ley sobre el aire, lo mismo que el anuncio 6 de medi­
das de restricci6n de la circulaciôn automovilîstica en caso de 
rebasarse los umbrales de alerta, surgieron en el contexto de una 
amenaza de contingencia ambiental. 

MEDIO AMBIENTE 

Y DOCUMENTOS URBANISTlCOS 

La atenciôn prestada al media ambiente 
en los esquemas directores y los planes 
de ocupaciôn de suelos 

La protecciôn ambiental se ha conve1tido en una necesidad para la 
acci6n publica urbana. La ley del 10 de julio de 1976 sobre la pro­
tecciôn de la naturaleza, obliga a tomar en cuenta el impacto que 
toda acciôn o decisiôn, ya sea publica o privada, ejerce sobre el 
medio ambiente. La necesidad de realizar estudios de impacto y 
la atenciôn prestada al media ambiente en los documentas urba­
nîsticos, se desprenden de <licha obligaciôn. 

La reglamentaciôn del urbanismo plantea explfcitamente, 
como objetivo de la planificaciôn urbana, la bûsqueda de un equi­
librio entre el medio ambiente y el desarrollo urbano. El côdigo 
del urbanismo preconiza una "gestion ahorradora del suelo" y 

6 En marzo de l 997, por parte de Corinne Lepage, ministra del antiguo gobierno. 
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prescribe a los documentos urbanisticos la necesidad de "deter­
minar las condiciones que permitan, por una parte, limitar el uso 
del espacio, preservar las actividades agricolas, proteger las âreas 
boscosas, los sitios y los paisajes, y, por otra, prever un mimero 
suficiente de âreas reservadas a las actividades econ6micas y de 
interés general" (art. L. 121-10). 

Desde 1977, los esquemas directores (SDAU), que determinan 
los grandes lineamientos de ocupaci6n del territorio, deben inte­
grar en su informe de presentaci6n un capftulo sobre "el anâlisis 
del estado inicial del medio ambiente y la atenci6n prestada a la 
preservaci6n". Desde 1992, deben tomar en consideraci6n el uso 
de las aguas en su ârea de aplicaci6n. La rev ~si6n de los SDAU debe 
integrar las nuevas exigencias de las âreas de riesgo y de los espa­
cios a proteger. 

Desde 1978, el texto de los planes de ocupaci6n de suelos (POS) 

debe presentar la incidencia ambiental de las disposiciones que 
éstos instauran. Las leyes de descentralizaci6n de 1983 y 1995, 
han confiado a los municipios la responsabilidad de llevar a cabo 
los POS. El decreto de transferencia a los municipios de los planes 
de ocupaci6n del suelo, ha recordado que éstos deben incluir un 
anâlisis de la incidencia del POS sobre la evoluci6n del medio 
(Romi, 1997: 68). Ademâs, si bien de ahora en adelante el control 
se efectûa te6ricamente a posteriori, el poder de incitaci6n de los 
representantes del Estado signe siendo importante (Priet, 1995: 
336). Por afiadidura, lo contencioso desempefia un papel relevan­
te en la definici6n de las modalidades de acuerdo con las cuales 
los documentos urbanfsticos toman en cuenta al medio ambien­
te. Los tribunales administrativos poseen la facultad de anular un 
POS por medidas contrarias a la protecciôn ambiental, y pueden san­
cionar la insuficiencia de los estudios sobre el medio en los POS. 

Hasta las leyes de descentralizaci6n en ocasi6n de la revisi6n 
de un ros, las medidas de protecci6n de las areas naturales y de 
los paisajes eran particularmente diffciles de modificar, pues toda 
modificaci6n requerfa de un decreto del Ministerio encargado del 
urbanismo (Prieur, 1996: 682); esto ha dejado de ser el caso 



ORDEN JllRÎD!CO Y ACCIÔN PÛBLICA 361 

actualmente. La falta de estabilidad de las zonificaciones estable­
cidas por los POS y la facilidad de su revisi6n o modificaci6n por 
parte de las autoridades locales, constituyen hoy en dfa un ele­
mento de debilitamiento de la protecci6n ambiental por los do­
cumentas urbanisticos. 7 No obstante, la voluntad de generalizar la 
realizaci6n de los POS en la totalidad de los municipios, se ha tra­
ducido en un control mâs estricto del derecho de construcci6n en 
aquellos municipios que no poseen un POS, donde estâ te6rica­
mente prohibido construir en cualquier terreno situado fuera de 
las âreas ya urbanizadas. 

El ros distingue âreas urbanas, âreas naturales, que a su vez 
se clasifican en âreas de urbanizaciôn futura (NA), âreas poco equi­
padas y construidas (NB), âreas de riquezas a preservar debido a 
su valor agrîcola o a la riqueza del suelo o subsuelo (Ne), âreas 
naturales de protecci6n reforzada (ND), donde estâ prohibida cual­
quier construcciôn. El POS puede determinar areas boscosas a pro­
teger y oponerse a la destrucciôn de âreas naturales o verdes. Cier­
tas âreas pueden ser protegidas por motivos estéticos, hist6ricos o 
ecol6gicos. Con el fin de evitar el "apolillamiento", se contempla en 
ciertas areas ND especfficas protegidas por motivos de conser­
vaci6n del paisaje, la posibilidad de agrupar los derechos de cons­
truir en una sola area, mediante transferencia del Coeficiente de 
Ocupaci6n del Suelo. Esta medida apunta a limitar los impactos 
y a reforzar la aceptabilidad de una prohibici6n de constmir sin 
indemnizaci6n (Prieur, 1996: 188). 

Las zonificaciones establecidas por los POS que condicionan 
la atribuci6n de las licencias de construcci6n, desempefian un pa­
pel fondamental en la protecci6n ambiental. La licencia de cons­
trucci6n sigue siendo el principal instrumento de control de los 
impactos ambientales de la urbanizaci6n. Te6ricamente, ésta no 
puede expedirse si no respeta las preocupaciones en materia 
ambiental. El alcalde cuenta con la posibilidad de introducir en la 
licencia de construcci6n prescripciones particulares relacionadas 

7 La ley litoral de 1986 y la ley montai\a de 1985, limitan los poderes de los alcaldes 
en beneficio de la preservaci6n de medios especfficos. 
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con el medio ambiente y el juez administrativo puede anular una 
licencia de construcciôn si ésta dafia los sitios. Sin embargo, en el 
caso de aquellos municipios que cuentan con un POS, basta con 
que la licencia de construcci6n esté acorde con el POS, para que se 
considere que respeta el medio ambiente (Mathieu, 1992: 30). 

Herramientas para la prevenciôn 
de riesgos en el medio urbano 

El problerna de la prevenciôn de los riesgos naturales en el rnedio 
urbano, obliga a concebir una intervenciôn pûblica sobre la ciu­
dad existente. Mientras que el derecho del urbanismo constituye 
ante todo un medio para enmarcar las formas de la nueva urbani­
zaciôn, una mayor sensibilidad ante el problema de los riesgos en 
el medio urbano introduce nuevos tipos de zonificaciôn, que pue­
den ejercer un importante impacto sobre la urbanizaciôn exis­
tente. Construcciones que fueron realizadas de conformidad con 
los reglamentos existentes en el rnomento de su aplicaciôn, pue­
den estar clasificadas dentro de âreas consideradas por nuevos 
docurnentos urbanîsticos corno incompatibles con la urbaniza­
ciôn. La legitimidad de la intervenciôn pûblica en el marco de las 
rnedidas de prevenci6n de riesgos, reposa sobre la noci6n de segu­
ridad civil, y no sobre la protecci6n ambiental (Romi, 1997: 89). 
La intervenci6n pûblica encarninada a proteger a los habitantes 
de los riesgos naturales o industriales, puede conducir a expropia­
ciones y a desplazarnientos de las poblaciones, en caso de amenaza 
grave para la vida humana, o a la prohibiciôn de la reconstrucci6n 
a rafz de una catastrofe. Los planes de prevenci6n de riesgos son los 
ûnicos documentos que poseen un impacto a la vez sobre la urba­
nizaciôn futura y la existente, con un efecto retroactivo que se 
irnpone a las actividades y construcciones implantadas antes de 
su publicaci6n. Aun sin desplazamiento de la poblaci6n, la deli­
rnitaci6n de las âreas de riesgo ejerce sobre la dinârnica de los 
mercados inmobiliarios un importante efecto de desvaloraci6n de 
las propiedades. 
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El problema de la introducci6n de nuevas medidas urbanfsti­
cas en el medio construido debe tomar en consideraciôn, no solo la 
muy grande sensibilidad de Jas opiniones pûblicas ante el riesgo 
de catastrofes susceptibles de afectar a la vivienda, sino también 
la dificultad para modificar el statu quo y la urbanizaciôn exis­
tente, con el objeto de enfrentar de manera anticipada riesgos que 
sôlo se consideran potenciales. Tal es el caso, en pai1icu1ar, de las 
âreas inundables; las poblaciones y los municipios pueden opo­
nerse a la realizaciôn de planes de âreas inundables. Ciertos habi­
tantes pueden considerarse afectados, no por la posibilidad lejana 
de una catâstrofe, sino por las propias medidas de protecciôn. 

La ley de 1982, relativa a la indemnizaci6n de las vfctimas de 
catastrofes naturales, ha establecido una garantfa y un seguro de los 
riesgos naturales a escala nacional, e introducido una nueva herra­
mienta: los planes de exposici6n a los riesgos previsibles (PER). 

Estos planes son elaborados por el Estado e impuestos a los 
municipios. Mientras que se habfa previsto una rapida generali­
zaci6n de este procedimiento (para el afio de 1994 estaban pro­
gramados 2,000 PER), la elaboraci6n de los PER progresa muy 
lentamente (sôlo 307 han sido aprobados). Sin embargo, se con­
sidera que l 0,000 municipios son susceptibles de verse afectados 
por un riesgo natural (Collin, 1995). Tanto la creaci6n, como la 
realizaci6n de los FER se hallan ampliamente ligadas a las condi­
ciones de indemnizaci6n de las vîctimas de catastrofes naturales, 
y uno de los efectos de estos planes ha consistido en un importan­
te incremento de las primas de seguro en las areas de riesgo. El no 
respeto a las disposiciones de Iôs planes, es susceptible de excluir 
a un propietario del beneficio de la indemnizaci6n prevista por la 
ley (IAURIF, 1992). Ademâs, existian otros dos documentos de pre­
venci6n de riesgos: los planes de superficie sumergible (PSS), que 
delimitaban âreas inundables; y un procedimiento que nunca se 
concretô realmente, y que introducfa planes de zonas sensibles a 
los incendios forestales (PZIF). 

La ley de 1995 vino a modificar el procedimiento e introdujo un 
solo instrnmento, el cual reemplaz6 las areas de riesgo del c6digo 
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