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Parrice MELE*

Orden juridico y accion piiblica
urbano-ambiental en Francia™*

RACIAS a nuevos textos juridicos, que reglamentaron primero
la proteccién de la naturaleza, y que en fechas mas recien-
tes han recurrido a la nocién de medio ambiente, el derecho francés
se ha enriquecido con una nueva forma de interés general, que
condiciona una intervencién publica especifica. Definido como pa-
trimonio comin, 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 accién
publica en materia ambiental va mucho mas alld del simple estableci-
miento de un orden publico ecologista, destinado a controlar las con-
taminaciones y enmarcado por reglamentos de policia especiales.
La creacién de un ministerio en los afios 1970, asi como la
institucion de servicios exteriores regionales en los afios 1990, han
posibilitade la construccion del medio ambiente como objeto de po-
litica piiblica. Ello no obstante, 1a institucionalizacién del medio
ambiente como campo de accion de la administracion estatal per-
manece reducida. El medio ambiente sigue sin aparecer como una
constante de la accién publica y de la produccion legislativa (Lascou-
mes, 1994: 114). A pesar de numerosas declaraciones de inten-
cién, la Constitucién francesa no ha sido modificada para que sea
reconocido el derecho al medio ambiente, contrariamente a lo que
ha ocurrido en numerosos Estados a partir de los afios 1970.

*Centro de investigacion “Ville, Société, Territoire”, Universidad de Tours, Francia.

**Traduccién del francés por Jean Hennequin, una primera version de este texto fue
publicada en Edesio Fernandes (coord.), Derecho, espacio urbano y medio ambiente,
Dykinson, Madrid/Instituto Internacional de Sociologia Juridica de Onati, 2000.
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Ni la administracién, ni el derecho ambiental, constituyen
dmbitos totalmente auténomos de la accioén publica y de su regla-
mentacién. Por una parte, se observa una dispersién de las normas
juridicas y una multiplicacién de las injerencias del derecho am-
biental en otros campos de la reglamentacién piblica; por otra, se
trata de un dmbito en el cual la multiplicacién de las reglamenta-
ciones sectoriales ha llegado a ser calificada de sobrerreglamen-
tacion, y en el cual abundan los ejemplos de falta de respeto a las
reglamentaciones y normas proclamadas.

En el ambito urbano, la codificacién de los procedimientos de
evaluacion ambiental (estudios de impacto, encuestas piblicas),
Ia obligacién de tomar en cuenta al medio ambiente en los docu-
mentos urbanfsticos, la creacidén de procedimientos especificos
para la prevencidn de riesgos 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 accién 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 legitimo en
los debates en torno al arbitraje de las prioridades de la accidn pu-
blica urbana.

El medio ambiente ha llegado a ser uno de los componentes de
la acci6n publica europea. La evolucion 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-
teccioén del medio ambiente. Con el apoyo de la Comisién Europea
se multiplican las redes de actores locales, los foros, las publicacio-
nes, con el propésito de impulsar una mutacién de las tradicionales
practicas de planificacidén y de generalizar una mejor integracién
del medio ambiente dentro de la accidn publica urbana. Los deba-
tes en torno al desarrcllo 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 relacién entre el
medio ambiente y el desarrollo econémico.
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A la vez que presenta las especificidades francesas de las re-
laciones entre el orden juridico, la proteccién ambiental y las
herramientas de planificacion y gestién urbana, el presente texto
se propone cuestionar el lugar del derecho ambiental dentro de
los reordenamientos de la accién publica urbana.

L A CONSTRUCCION DE UNA NUEVA
LEGITIMIDAD PARA LA ACCION PUBLICA

La institucionalizacion de una accion
publica especifica sobre el medio ambiente

Sibien desde 1971 existe en Francia un Ministerio del Medio Am-
biente, éste funciona ante todo como una administracién de mision,
y durante varios gobiernos la administracioén del medio ambiente
dependi6 de otro ministerio.' Fue a partir de 1981 cuando realmen-
te pudo hablarse de la consolidacién de una administracién del
medio ambiente y, después de 1991, de su estabilizacion en forma
de Ministerio auténomo. A raiz de las tiltimas elecciones (mayo de
1997), los Verdes —partido ecologista, miembro de la nueva ma-
yoria— pregonaron la constitucién de un gran Ministerio del Medio
Ambiente, de los Transportes, del Urbanismo y del Ordenamiento
Territorial. Se creé un Ministerio del Ordenamiento Territorial y del
Medio Ambiente, el cual fue confiado a Dominique Voynet, lider
de la principal formacién ecologista. Por primera vez, el medio
ambiente y el ordenamiento territorial fueron objeto de una ges-
tién conjunta, aunque un Ministerio del Equipamiento conserva la
mayor parte de las competencias en materia de infraestructuras,
de transportes y de vivienda.

Del 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 fusiond 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 administracién del medio ambiente asumioé
la forma de una Secretarfa 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 rdpida progresién hasta
1980, desde esa fecha el presupuesto del medio ambiente ha es-
tado evolucionando menos rdpidamente que el presupuesto global
del Estado. Estamos muy lejos del objetivo planteado en 1990 por
el informe de Michel Barnier, el cual proponia alcanzar el 1 por cien-
to en 1999. Sin embargo, el presupuesto del Ministerio del Medio
Ambiente s6lo constituye una reducida parte de las medidas que
contribuyen a poner en préctica la proteccion ambiental. En efec-
to, mientras que el presupuesto del medio ambiente sigue siendo
del orden de los 1,200 miliones de francos, las colectividades lo-
cales invierten anualmente mas de 90,000 millones de francos en
la preservacion o el mejoramiento del medio ambiente (agua, de-
sechos, marco de vida) (Prieur, 1996).

Hasta 1991, la administracion del medio ambiente solo existia
como tal a nivel central, con una accidn basicamente interminis-
terial. En esa fecha, el Ministerio del Medio Ambiente fue dotado
de una administracién territorial desconcentrada: las Directions
Régionales de I’Environnement (Direcciones Regionales del Me-
dio Ambiente, Diren). Sin embargo, no existe una administracién
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 legislacién
de proteccion 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.?

La administracién desconcentrada del medio ambiente no ha
logrado hacerse cargo de la totalidad del 4&mbito de la proteccién
ambiental; subsisten las antiguas divisiones entre los actores téc-
nicos encargados de la prevencidn de las contaminaciones y de la
proteccién de la naturaleza, y no existe una instancia local para

2En 1995 solo 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 integracién del conjunto de los programas ambientales (Las-
coumes y Le Bourhis, 1997). La intervencién publica en materia
ambiental permanece fragmentada entre varios grandes bloques
de competencias. La proteccién de los sitios moviliza a los repre-
sentantes del Ministerio del Equipamiento y a los actores encarga-
dos de la proteccion del patrimonio. La proteccion de los recursos
acudticos sigue siendo, en buena parte, responsabilidad de actores
técnicos preexistentes al establecimiento de la administracién del
medio ambiente (agencias de cuencas). La prevencion 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 gestién de los espacios naturales protegidos aparece como
la primera competencia de la administracién del medio ambiente.
Al movilizar administraciones de varios ministerios, la inscrip-
cién territorial de la accidn ptiblica en materia ambiental depende
ampliamente de la accién de los prefectos, que ponen en marcha
la accién desconcentrada del Estado.

En este contexto, las asociaciones de proteccién de la natura-
leza desempefian un papel de singular importancia para asegurar
el contacto con el terreno (Valarié, 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 interfocutores-
actores privilegiados de la puesta en marcha de las medidas de
proteccién ambiental. La administracién del medio ambiente, las
asociaciones de proteccién de la naturaleza y los elegidos ecolo-
gistas se encuentran en estrecha relacion 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, asf
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 serfa la simple consecuencia del déficit demogra-
fico y del reducido lugar concedido a la participacién de las aso-
ciaciones y a los elegidos de la oposicién (Avrillier, 1996).

La juridicizacion de la proteccion ambiental

Un derecho muiltiple, carente de eficacia

El derecho francés del medio ambiente ha llegado a ser consi-
derado como un derecho atomizado, fragmentado entre un excesivo
ndmero de textos. Por afiadidura, se trata de uno de los dmbitos en
el cual los especialistas identifican numerosos retardos en la pues-
ta en marcha de los decretos de aplicacién. Es posible poner de
manifiesto numerosos ejemplos de no respeto, por parte de las
autoridades publicas, de decisiones legislativas, o de 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 econdmico, que movilizan a los
poderes locales a todas las escalas. La multiplicacion de los tex-
tos conducirfa a una erosién 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 dmbi-
tos de la accion publica. El derecho ambiental puede considerarse
basicamente como un “derecho de interacciones”, que tiende a
penetrar todos los sectores del derecho, o un “derecho de superpo-
sicién” a normas juridicas preexistentes (Prieur, 1996: 7-9). Los
intentos por unificar los textos existentes, con el objeto de crear
un cédigo del medio ambiente, tropiezan con graves dificultades.
Se identifican mds de 140 leyes y 817 decretos que participan del
cuerpo juridico de proteccion ambiental.

La preocupacidén por la preservacion del medio ambiente
tiende a difundirse en el conjunto de la produccién juridica. El re-
glamento interno de la Asamblea Nacional establece que todo
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proyecto cuya aplicacién sea susceptible de tener un impacto
arnbiental, debe ser acompafiado por un informe que comporte un
“balance ecolégico” de las leyes. Esta disposicion se aplica poco;
desde 1996 se ha decidido, a titulo experimental, que un estudio de
impacto ambiental debe acompafiar los proyectos de ley y los
decretos (Prieur, 1996: 98). Ciertos especialistas abogan por una
“ecologizacién del derecho”, que deberia ir mds alld de la simple
construccién de un derecho ambiental que reglamente los usos y
1os conflictos, con vistas a limitar las contradicciones entre ciertos
textos de proteccién y una préactica general del derecho que “fa-
vorece masivamente la apropiacién y la destruccién de los espa-
cios naturales” (Ost, 1995: 109).

Desde 1971 se han promulgado 24 leyes relativas al medio am-
biente.’ Sin embargo, sélo dos textos (1976 y 1995) proponen una
concepcién global de la accién piiblica en materia ambiental.

La ley de 1976 sobre la proteccién de la naturaleza, se consi-
dera como el primer acto explicito de construccién de un derecho
ambiental auténomo —aunque, por supuesto, existian antes de esa
fecha numerosas reglamentaciones relativas a la lucha contra las
contaminaciones, los dafios al medio ambiente y la proteccién de
los sitios. Esta ley, que no utiliza la expresion “medio ambiente”,
declara de interés general “la proteccion de los espacios naturales
y de los paisajes, la preservacién de las especies animales y vege-
tales, el mantenimiento de los equilibrios biolégicos”.

Laley de 1995, acerca del reforzamiento de la proteccién am-
biental, introdujo 1a nocidn de “patrimonio comin de la nacién”,
constituido por “los espacios, recursos y medios naturales, los
sitios y paisajes, las especies animales y vegetales, la diversidad y

3Estas conciernen a: los desechos (1975), la contaminacion marina (1976, 1977,
1983), la proteccién de la naturaleza y las instalaciones clasificadas (1976), 1a fijacién de
anuncios y la publicidad (1979), los recursos minerales de las grandes profundidades ma-
rinas (1981), las catdstrofes naturales (1982), las encuestas publicas (1983), la pesca en agua
dulce (1984), la montaiia, el urbanismo en las inmediaciones de los aerédromos (1985), el
litoral (1986), los riesgos mayores (1987), la circulacion de los vehiculos en los espacios
naturales, los desechos radiactivos (1991), el agua, los organismos genéticamente modifica-
dos, los desechos, el ruido (1992), las canteras, los paisajes (1993), la caza de aves mi-
gratorias (1994), el reforzamiento de la proteccién ambiental (1995).



354 PATRICE MELE

los equilibrios bioldgicos”, e integra el desarrollo duradero como
objetive de la accidén piblica. 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 armoénico
entre las dreas urbanas y las 4reas rurales. Esta ley introdujo en el
derecho francés los cuatro principios generales de proteccién am-
biental, ampliamente difundidos por las instancias de cooperacién
internacional: precaucidn, accién preventiva, responsabilidad
financiera del causante de la contaminacién, participacién. Los
aportes en derecho objetivo se plasmaron primero en una serie de
enmiendas al c6digo rural y al cédigo del urbanismo.

Este texto introdujo un nuevo tipo de planes y de documentos
realizados por los representantes del Estado (un plan nacional de
eliminacion de los desechos, planes regionales de eliminacion
de los desechos especiales, un inventario departamental del patri-
monio natural, un plan de prevencién de riesgos) e instaurdé una
comision nacional del debate piblico. Las distintas instancias
de consulta® 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 gestidén del agua.

La evolucion de la reglamentacién ambiental y, en particular,
de las leyes generales, desempefia un papel fundamental 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 legislacién no atribuye a
los servicios exteriores el papel exclusivo de concretar las medi-
das de proteccién ambiental, recordar el estado de la legislacién
constituye uno de los elementos que permiten entablar una ne-
gociacién con los otros servicios estatales. La intervencion de los
servicios exteriores del medio ambiente, suele situarse en la fase
anterior a los distintos expedientes y se plasma en una labor de aler-
ta de los actores locales en torno a los distintos elementos que se

4+Comisidn de los sitios, perspectivas y paisajes; Consejo departamental de la caza;
Consejo departamental de las canteras; Comisién 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 demds administraciones estatales tomen en
consideracién la dimensién ambiental. El seguimiento de la
jurisprudencia y su difusion 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-
ci6én de la naturaleza (Lascoumes v Le Bourhis, 1997: 166).

Las leyes y reglamentos no producen un derecho estatico, que
deberfa ser aplicado por actores técnicos; por el contrario, el jue-
go juridico se encuentra muy ampliamente abierto. La bisqueda
de compromisos entre los distintos interventores, prevalece sobre
la aplicacién estricta de las normas y reglamentaciones. Las mo-
dalidades precisas de definicién de la norma administrativa, son
construidas, no solamente por los servicios exteriores del Estado,
que participan en la elaboracién de normas juridicas secundarias de
interpretacién-aplicacién de la reglamentacién, sino también por
los tribunales administrativos, en el marco de los recursos inter-
puestos en contra de las decisiones puiblicas (1997: 201).

Un nuevo derecho del aire

La ley sobre el aire y el uso racional de 1a energia, de diciem-
bre de 1996, constituye el texto mds reciente que modifica la
accion 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 careceria de
efecto directamente juridico. Otros analisis sugieren que esta afir-
macion podria constituir 1a base para diversos recursos juridicos,
aun cuando es imposible actualmente hacer respetar integramente
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 contaminacidn local y consideraba que los
industriales eran los tnicos 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 v generaliza una red de monitoreo del aire. A los pre-
tectos de las distintas regiones incumbe realizar planes regionales
para la calidad del aire, que deben establecer un inventario de las
emisiones, asi como planes de proteccién de la atmésfera (Ppa),
obligatorios para todas las ciundades de mds de 250,000 habi-
tantes v para aquellas dreas en las cuales se rebasan los indices
{imite. Estos planes deben determinar medidas que permitan
reducir la concentracion de agentes contaminantes en la atmés-
fera. En caso de contingencia ambiental, el prefecto estd habilitado
para decretar medidas de emergencia (restriccidn de las emisio-
nes industriales, gratuidad de los transportes colectivos, circu-
lacion alterna).

Antes de la publicacién de esta ley existian, en las grandes
aglomeraciones urbanas, asociaciones integradas por el Estado,
las colectividades territoriales y los industriales, que se encarga-
ban de monitorear la calidad del aire.” Este dispositivo para el
control de la calidad del aire, debe generalizarse; desde 1977 se ha
vuelto obligatorio para las aglomeraciones urbanas de més de
250,000 habitantes; a partir de 1998, para las aglomeraciones
de mas 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 mds de
100,000 habitantes a dotarse de un Plan de Desplazamiento Urba-
no. Este plan estd encaminado a asegurar un equilibrio duradero
entre las necesidades de movilidad y la proteccién ambiental. La

SAsi, en 1979 se cred Airparif en el drea conurbada de Parfs. Las medidas de Air-
parif que condicionaban lz aplicacién de la ley sobre ¢l aire, se consideran hoy dfa insufi-
cientes en comparacién con las normas de la Unién Europea, en particular para medir la
exposicién media de la poblacién a fuertes concentraciones de ozono. Con vistas a mejo-
rar el control de la calidad del aire, el presupuesto de Airparif se increment$ en un 50 por
ciento para el afio de 1998.
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aglomeracion urbana de Lyon fue la primera gran ciudad que adop-
6 este tipo de programa; a mediano plazo, éste se propone: esta-
bilizar ] ruido en las 4reas habitacionales; reducirlo en los grandes
ejes; mantener el nivel de éxido de nitrégeno v de particulas por
debajo de los niveles establecidos por la ley; incrementar de agui
al afio 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 automévil,
frente al 77.5 por ciento actual; y, finalmente, reducir también ¢l
nimero de fallecimientos.

La sensibilidad de 1a opinién ptblica ante los umbrales de
contaminacidn, se ha visto considerablemente reforzada por la ley
sobre el aire y la obligacién impuesta a los poderes piiblicos de
tomar medidas encaminadas a reducir la concentracidn de la con-
taminacién atmosférica. Si bien es cierto que ya antes de la pro-
mulgacién de esta ley se realizaban mediciones y se publicaban
los indices pico de la contaminacitn, la expectativa y 1a respon-
sabilizacién de los poderes priblicos para la gestidn de la contami-
nacién se vieron considerablemente reforzadas. En 1997, varios
informes elaborados a solicitud del Ministerio del Medio Ambien-
te, intentaron medir el impacto de la contaminacidn sobre la
salud, asi como el costo médico-social de la misma. Un millar de
fallecimientos al afio se deberfan a las particulas v al diéxido 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 contaminacién atmostérica. Los fndices pico de la contaminacidn
en las grandes aglomeraciones urbanas han sido ampliamente di-
fundidos a través de los medios masivos de comunicacidn.

En el mes de agosto de 1997, 1a ministra del Medio Ambiente
fue obieto de vivas criticas por no haber adoptado medidas ten-
dientes a limitar 1a circulacién automovilistica, a rafz de varios
picos de contaminacion que habian rebasado los niveles de con-
tingencia para el ozono, tanto en Parfs como en distintas grandes
ciudades francesas. Dominique Voynet, lider del movimiento
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ecologista, fue cuestionada en nombre de una ley promulgada
por el antiguo gobierno, la cual prevefa medidas drésticas, sin que
las condiciones de su aplicacion hayan sido realmente estudiadas.
Ademds, las contingencias ambientales en el Parfs del mes de
agosto, con una circulacién automovilistica reducida, parecian
relativizar la relacion directa entre el nivel de ozono y la circu-
lacién de los vehiculos de motor. Estrasburgo, una de las pocas
ciudades francesas cuyo acceso al centro estd prohibido a los
automoéviles, parecia estar tan afectada como otras aglomera-
ciones urbanas. No obstante, como prueba de su compromiso
ecoldgico, la ministra tuvo que reiterar su voluntad de aplicar
integramente Ia ley sobre el aire.

En enero de 1997, el prefecto del Rédano decretd para los
camiones de carga pesada la prohibicién de circular en la aglome-
racién urbana de Lyon. El 30 de septiembre de 1997, la circu-
lacién alterna prevista por la ley sobre el aire en caso de alerta de
nivel 3, fue adoptada por primera vez en el drea conurbada de Parfs;
en toda la lle-de-France fueron decretadas la gratuidad de los
transportes colectivos, asf como la reduccion de 20 kilémetros por
hora a las velocidades autorizadas. A tftulo experimental, la ciudad
de La Rochelle —cuyo alcalde, Michel Crépeau, fue ministro del
Medio Ambiente entre 1981 y 1983— decretd en septiembre de 1997
un dia sin automévil, prohibiendo el acceso al centro de la ciudad.
Este experimento, ampliamente difundido por los medios masivos
de comunicacion, 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 proteccién
ambiental, en el meollo de los debates en torno a las relaciones
entre las gestién urbana y la contaminacién atmosférica.

El Ministerio del Medio Ambiente aboga por la adopcién de
una “pastilla verde”, que autorice a los vehiculos 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 planificacién de los
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transportes v del crecimiento urbano. Cada contingencia ambiental
aparece como un momento de replanteamiento de las medidas de
control de la contaminacidn; las autoridades de gestién del medio
ambiente, syjetas a la presion de los medios masivos de comuni-
cacidn, se encuentran también en posicion de fuerza para tratar de
imponer medidas mas restrictivas frente a los numerosos alcaldes
y politicos hostiles a cualquier restriccion de la circulacién auto-
movilistica. 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 consideracion. La pre-
paracion de la ley sobre el aire, lo mismo que el anuncio® de medi-
das de restriccién de la circulacién automovilistica en caso de
rebasarse los umbrales de alerta, surgieron en el contexto de una
amenaza de contingencia ambiental.

MEDIO AMBIENTE
Y DOCUMENTOS URBANISTICOS

La atencion prestada al medio ambiente
en {os esquemas directores y los planes
de ocupacion de suelos

La proteccién ambiental se ha convertido en una necesidad para la
acci6n publica urbana. La ley del 10 de julio de 1976 sobre la pro-
teccion de la naturaleza, obliga a tomar en cuenta el impacto que
toda accién o decision, ya sea piiblica o privada, ejerce sobre el
medio ambiente. La necesidad de realizar estudios de impacto y
la atencién prestada al medio ambiente en los documentos urba-
nisticos, se desprenden de dicha obligacion.

La reglamentacién del urbanismo plantea explicitamente,
como objetivo de la planificacién urbana, la biisqueda de un equi-
librio entre el medio ambiente y el desarrollo urbano. El c6digo
del urbanismo preconiza una “gestion ahorradora del snelo” y

6En marzo de 1997, 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 dreas
boscosas, los sitios y los paisajes, y, por otra, prever un niimero
suficiente de areas reservadas a las actividades econémicas y de
interés general” (art. L. 121-10).

Desde 1977, los esquemas directores (SDAU), que determinan
los grandes lineamientos de ocupacién del territorio, deben inte-
grar en su informe de presentacion un capitulo sobre “el anélisis
del estado inicial del medio ambiente y la atencién prestada a la
preservacién”. Desde 1992, deben tomar en consideracién el uso
de las aguas en su drea de aplicacién. La revision de los SDAU debe
integrar las nuevas exigencias de las dreas de riesgo y de los espa-
cios a proteger.

Desde 1978, el texto de los planes de ocupacién de suelos (POS)
debe presentar la incidencia ambiental de las disposiciones que
éstos instauran. Las leyes de descentralizacién de 1983 y 1995,
han confiado a los municipios la responsabilidad de llevar a cabo
los pos. El decreto de transierencia a los municipios de los planes
de ocupacidn del suelo, ha recordado que éstos deben incluir un
andlisis de la incidencia del pos sobre la evolucién del medio
{Romi, 1997: 68). Ademis, si bien de ahora en adelante el control
se efectlia tedricamente a posteriori, el poder de incitacion de los
representantes del Estado sigue siendo importante (Priet, 1995:
336). Por afadidura, lo contencioso desempefia un papel relevan-
te en la definicion de las modalidades de acuerdo con las cuales
los documentos urbanisticos toman en cuenta al medio ambien-
te. Los tribunales administrativos poseen la facultad de anular un
POS por medidas contrarias a la proteccion ambiental, y pueden san-
cionar la insuficiencia de los estudios sobre el medio en los pos.

Hasta las leyes de descentralizacién en ocasién de la revisién
de un Pos, las medidas de proteccidn de las dreas naturales y de
los paisajes eran particularmente dificiles de modificar, pues toda
modificacién requeria de un decreto del Ministerio encargado del
urbanismo (Prieur, 1996: 682); esto ha dejado de ser el caso
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actualmente. La falta de estabilidad de las zonificaciones estable-
cidas por los pos vy la facilidad de su revision o modificacién por
parte de las autoridades locales, constituyen hoy en dia un ele-
mento de debilitamiento de la proteccién ambiental por los do-
cumentos urbanisticos.” No obstante, la voluntad de generalizar la
realizacién de los pos en la totalidad de los municipios, se ha tra-
ducido en un control mds estricto del derecho de construccién en
aquellos municipios que no poseen un pos, donde estd tedrica-
mente prohibido construir en cualqguier terreno situado fuera de
las 4reas ya urbanizadas.

El pos distingue areas urbanas, dreas naturales, que a su vez
se clasifican en dreas de urbanizacién futura (NA), reas poco equi-
padas y construidas (NB), dreas de riquezas a preservar debido a
su valor agricola o a la riqueza del suelo o subsuelo (NC), dreas
naturales de proteccién reforzada (WD), donde estd prohibida cual-
quier construccién. El pos puede determinar areas boscosas a pro-
teger y oponerse a la destruccién de dreas naturales o verdes. Cier-
tas dreas pueden ser protegidas por motivos estéticos, histéricos o
ecolégicos. Con el fin de evitar el “apolillamiento”, se contempla en
ciertas dreas ND especificas protegidas por motivos de conser-
vacion del paisaje, la posibilidad de agrupar los derechos de cons-
truir en una scla drea, mediante transferencia del Coeficiente de
Ocupacion del Suelo. Esta medida apunta a limitar los impactos
y a reforzar la aceptabilidad de una prohibicién de construir sin
indemnizacion (Prieur, 1996: 188).

Las zonificaciones establecidas por los Pos que condicionan
la atribucién de las licencias de construccién, desempefian un pa-
pel fundamental en la proteccién ambiental. La licencia de cons-
truccién sigue siendo el principal instrumento de control de los
impactos ambientales de la urbanizacion. Tedricamente, ésta no
puede expedirse si no respeta las preocupaciones en materia
ambiental. El alcalde cuenta con la posibilidad de introducir en la
licencia de construccién prescripciones particulares relacionadas

7La ley litoral de {986 y la ley montafa de 19835, limitan los poderes de los alcaldes
en beneficio de la preservacién de medios especificos.
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con el medio ambiente y el juez administrativo puede anular una
licencia de construccidn si ésta dafia los sitios. Sin embargo, en el
caso de aquellos municipios que cuentan con un POS, basta con
que la licencia de construccion esté acorde con el POS, para que se
considere que respeta el medio ambiente (Mathieu, 1992: 30).

Herramientas para la prevencion
de riesgos en el medio urbano

El problema de la prevencion de los riesgos naturales en el medio
urbano, obliga a concebir una intervencioén piiblica sobre la ciu-
dad existente. Mientras que el derecho del urbanismo constituye
ante todo un medio para enmarcar las formas de la nueva urbani-
zacion, una mayor sensibilidad ante el problema de los riesgos en
el medio urbano introduce nuevos tipos de zonificacién, que pue-
den ejercer un importante impacto sobre la urbanizacién exis-
tente. Construcciones que fueron realizadas de conformidad con
los reglamentos existentes en el momento de su aplicacion, pue-
den estar clasificadas dentro de areas consideradas por nuevos
documentos urbanisticos como incompatibles con la urbaniza-
cién. La legitimidad de la intervencién piblica en el marco de las
medidas de prevencién de riesgos, reposa sobre la nocién de segu-
ridad civil, y no sobre la proteccién ambiental (Romi, 1997: §9).
La intervencidn publica encaminada a proteger a los habitantes
de los riesgos naturales o industriales, puede conducir a expropia-
ciones y a desplazamientos de las poblaciones, en caso de amenaza
grave para la vida humana, o a la prohibicién de la reconstruccién
a raiz de una catastrofe. Los planes de prevencién de riesgos son los
iinicos documentos que poseen un impacto a la vez sobre la urba-
nizacién futura y la existente, con un efecto retroactivo que se
impone a las actividades y construcciones implantadas antes de
su publicacién. Aun sin desplazamiento de la poblacidn, la deli-
mitacién de las dreas de riesgo ejerce sobre la dinamica de los
mercados inmobiliarios un importante efecto de desvaloracion de
las propiedades.
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El problema de la introduccién de nuevas medidas srbanisti-
cas en el medio construido debe tomar en consideracidn, no sélo la
muy grande sensibilidad de las opiniones piiblicas ante el riesgo
de catéstrofes susceptibles de afectar a la vivienda, sino también
la dificultad para modificar el statu quo v la urbanizacion exis-
tente, con el objeto de enfrentar de manera anticipada riesgos que
solo se consideran potenciales. Tal es el caso, en particular, de las
dreas inundables; las poblaciones y los municipios pueden opo-
nerse a la realizacién de planes de 4reas inundables. Ciertos habi-
tantes pueden considerarse afectados, no por la posibilidad lejana
de una catéstrofe, sino por las propias medidas de proteccién.

Laley de 1982, relativa a la indemnizacion de las victimas de
catdstrofes naturales, ha establecido una garantia y un seguro de los
riesgos naturales a escala nacional, e introducido una nueva herra-
mienta: los planes de exposicion a los riesgos previsibles (PER).
Estos planes son elaborados por el Estado e impuestos a los
municipios. Mientras que se habia previsto una rdpida generali-
zacion de este procedimiento (para el afio de 1994 estaban pro-
gramados 2,000 PER), la elaboracidn de los PER progresa muy
lentamente (sélo 307 han sido aprobados). Sin embargo, se con-
sidera que 10,000 municipios son susceptibles de verse afectados
por un riesgo natural (Collin, 1995). Tanto la creacién, como la
realizacion de los PER se hallan ampliamente ligadas a las condi-
ciones de indemnizacién de las victimas de catdstrofes naturales,
y uno de los efectos de estos planes ha consistido en un importan-
te incremento de las primas de seguro en las 4reas de riesgo. El no
respeto a las disposiciones de 10s planes, es susceptible de excluir
a un propietario del beneficio de la indemnizacién prevista por la
ley (1AURIF, 1992). Ademds, existian otros dos documentos de pre-
vencion de riesgos: los planes de superficie sumergible (pSs), que
delimitaban dreas inundables; y un procedimiento que nunca se
concret6 realmente, y que introducia pianes de zonas sensibles a
los incendios forestales (PZIF).

La ley de 1995 vino a modificar el procedimiento e introdujo un
solo instrumento, el cual reemplazé las dreas de riesgo del cédigo
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del urbanismo, y los planes de superficies sumergibles. El nuevo
plan de prevencién de los riesgos naturales previsibles (PPR) debe
tomar en cuenta la totalidad de los riesgos (inundaciones, movi-
mientos de terreno, aludes, incendios forestales, sismos, erupciones
volcénicas, tormentas y ciclones). Hoy en dia, el objetivo consiste
en realizar 2,000 ppr antes del afio 2000.

Mientras que los alcaldes son las autoridades responsables para
enfrentar las catdstrofes, las medidas de prevencidén de riesgos
incumben bdsicamente a los prefectos. Estos planes pueden poner-
se en marcha por las autoridades estatales, a solicitud del alcalde,
ya que la intervencion del Estado permite imponer medidas con
frecuencia impopulares. La prevencion de riesgos reintroduce al
Estado en los procedimientos urbanisticos ampliamente descen-
tralizados. Los PPR, aprobados mediante un decreto del prefecto,
se imponen a los pos, los cuales deben ajustarse a ellos.

Los planes de prevencién de riesgos instauran tres tipos de
zonas: una zona blanca (zona sin limitaciones especificas), una zona
azul (riesgos susceptibles de ser controlados: zona de limitacio-
nes reducidas), y una zona roja (con una exposicién muy fuerte,
zona de prohibici6n). Estos documentos pueden imponer a los
propietarios, en un limite del 10 por ciento del valor de los bienes,
la realizacién de obras tendientes a reducir los riesgos.

En el caso de los riesgos industriales, en cumplimiento de una
directiva europea de 1982 (directiva Seveso) reforzada por
una circular de 1992, el prefecto tiene la obligacién de comunicar
a los alcaldes, para su inscripcién en los documentos urbanisticos,
la extensi6én de las dreas peligrosas en torno a las instalaciones
industriales de riesgo. Se trata de dreas de aislamiento donde estd
prohibida cualquier construccién, y dentro de las cuales las cons-
trucciones existentes estdn sujetas a reglamentaciones especificas
(prohibici6én de ciertos usos, de actividades de atencién al publi-
co); ciertos particulares o asociaciones de personas afectadas so-
licitan la indemnizacién por estas servidumbres que causan una
desvaloracién de la propiedad (Sauvage, 1993). En caso de negati-
va por parte del alcalde, el prefecto puede decretar un Proyecto de
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interés general que delimite un drea de proteccién impuesta; este
procedimiento también puede usarse, en ciertos casos, para la pre-
vencion de riesgos naturales (Collin, 1995: 122). Sin embargo,
estas disposiciones no ejercen un impacto retroactivo sobre lo
existente, y s6lo se aplican cuando se presentan solicitudes con-
cernientes a la autorizacién de actividades o de construccién.

Contratos ambientales

Desde 1990 se han establecido contratos entre el Estado y las
colectividades territoriales para el financiamiento de medidas de
proteccién ambiental (cartas departamentales del medio ambien-
te, acuerdo con las regiones o los organismos intermunicipales, pla-
nes municipales del medio ambiente). Ciertas cartas ambientales
pueden ser inscritas en los contratos Estado-Regién (Prieur, 1996;
Valarié, 1996).

Esta posibilidad se vio ampliada en 1992, debido a que el
Ministerio del Medio Ambiente deseaba generalizar ciertas cartas
municipales o departamentales, las cuales toman, en el medio ur-
bano, el nombre de Carta de Ecologia Urbana. Dichos contratos
comportan un compromiso financiero de tres a cinco afios, asu-
miendo el Estado el 50 por ciento del monto de los estudios y de
ciertas acciones.

En la optica del Ministerio del Medio Ambiente, el objetivo
perseguido consistia en ir més alld de las acciones especificas y
sectoriales, para impulsar una estrategia global que movilizara a
la totalidad de los socios locales en torno a medidas encaminadas
a promover el desarrollo duradero de un territorio. Los textos que
reglamentan las cartas ambientales proclaman explicitamente la
voluntad de concretar los principios de democracia, equidad so-
cial, solidaridad ecoldgica, resultantes de la Conferencia de Rio
de 1992. De lo que se trata es de promover a nivel local una po-
litica ambiental global, integrando el medio ambiente a las otras
politicas (transporte, desarrollo social urbano, desarrollo econé-
mico) y articuldndolo con los dmbitos tradicionales. Estas cartas
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son puestas en marcha por el alcalde, con la ayuda de los servi-
cios estatales, y constituyen un mormento de concertacion entre
los actores publicos y privados que intervienen en la ciudad.
Expertos y asociaciones son objeto de amplias consultas. Asimis-
mo, las cartas constituyen un marco de negociacion en torno a los
plazos de ajuste a las normas y la programacion de los medios fi-
nancieros a usar. Los andlisis de 1a puesta en marcha de estos
documentos (Valarié, 1996) consideran que, més gque como un
marco juridico de compromiso financiero entre los distintos so-
cios en torno a ciertos objetivos, las Cartas de Ecologfa Urbana
pueden aprehenderse como un espacio de negociacién en torno a
elementos de enunciacién y de significacién que enmarcan un
nuevo campo de actividad y un nuevo lenguaje para la accién pi-
blica. Al movilizar a consultores exteriores a las municipalidades,
estos documentos contribuyen también a la difusién y homoge-
neizacién de nuevos procedimientos de intervencion.

El papel de los servicios exteriores del medio ambiente en la
elaboracién de las cartas ambientales, se centra en el apoyo a las me-
didas ambientales efectivas, frente a las simples declaraciones de
intencién o proclamaciones (Lascoumes y Le Bourhis, 1997: 167).
Confieren, de alguna manera, un matiz “ambiental” a los docu-
mentos elaborados bésicamente por actores municipales o perte-
necientes a la administracion del urbanismo.

En forma de esquemas, de planes, de cartas, de contratos, asis-
timos a una multiplicacién de las formas de planificacién territorial
negociada, que ha llegado a ser considerada como un paliativo
para las dificultades de aplicacidn de una accién reglamentaria
o policiaca. Como consecuencia de la multiplicacion de las instan-
cias de planificacién y de contractualizacién entre los actores,
tanto en el campo de la proteccién ambiental, como en el conjunto
de la planificacidn territorial, la intervencién adopta las méds de
las veces la forma de una “consulta-planificacién”. A través de la
multiplicacién de los procedimientos de consulta, es una pla-
nificacién territorial negociada la que se instala, cuyo principal
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objetivo consiste en reforzar la aceptabilidad social de las deci-
siones tomadas:

Contrariamente a la planificacién cldsica, la seleccién de los
objetivos de la intervencién, asf como de los modos concretos
de accidn, se efectda en el plano territorial, es decir, Io mds
cerca posible de los problemas y de los actores implicados
(Lascoumes y Le Bourhis, 1997: 176-179).

Para los actores técnicos, la existencia de un plan permite
limitar el marco de las negociaciones y afirmar una autonomia
con respecto a las instancias administrativas territoriales (prefec-
to) o los actores politicos locales (ibid.). Aunque la planificacién
negociada es construida por los actores técnicos, con la participa-
cién del conjunto de los actores concernidos, el proceso de plani-
ficacion sirve también para delimitar el espacio de competencia y
el margen de maniobra de los actores técnicos.

Evaluacion de los impactos ambientales

Los estudios de impacto existen en Francia desde 1973, y son
codificados por una legislacién de 1976-1977. De acuerdo con el
modelo de los procedimientos establecidos en Estados Unidos a
principios de los afios 1970, su objetivo es el de obligar a los res-
ponsables de un proyecto a producir un estudio que describa el
estado inicial del medio ambiente, las consecuencias de los traba-
jos emprendidos y las medidas compensatorias propuestas (Fal-
que, 1994: 96). En el momento de la discusién en el parlamento, el
impacto de esta medida se vio reducido, debido a que sélo se im-
pone para los proyectos de construccién o de infraestructuras y no
se aplica a las politicas y documentos de planificacién. Ademds
de que los documentos urbanisticos no requieren incluir un es-
tudio formal de impacto, sino una simple resefia de los efectos
ambientales de las medidas previstas, los proyectos inscritos den-

8National Environmental Policy Act, de 1970.
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tro de los pos estan excluidos del procedimiento de los estudios
de impacto, debido a que el plan de ocupacién de suelos supuesta-
mente tomd en cuenta las preocupaciones ambientales. Las cons-
trucciones y los fraccionamientos fuera de los municipios que
disponen de un Pos, estdn exentos de un estudio de impacto, en la
medida en que conciernen a una superficie inferior a los 5,000 me-
tros cuadrados. Por debajo de cierto umbral (doce millones de
francos), ciertas obras no se hallan sujetas a estudios de impacto,
sino a resefias de impacto, un informe suscinto. Los promotores
publicos o privados de ciertos proyectos, pueden tratar de solicitar
una autorizacién por partes, con el fin de sustraerse del procedi-
miento de estudio de impacto (Bourny, 1993). El conjunto de
estas restricciones, lo mismo que la poca estabilidad de los POs,
reduce considerablemente el 4mbito de aplicacion de los estudios
de impacto.

El estudio de impacto sélo constituye uno de los elementos
proporcionados por el solicitante a disposicion de la adminis-
traci6n, para decidir acerca de la aprobacién y la conformidad de
un proyecto. La eficacia principal del estudio de impacto, consis-
te en obligar al solicitante a integrar, aun formalmente, las con-
sideraciones de proteccién ambiental.

No obstante, este procedimiento presenta varios puntos débi-
les para la proteccién del ambiente. Por una parte, los estudios de
impacto son realizados o sufragados por los solicitantes, quienes
establecen la lista de las medidas previstas para suprimir, reducir
o compensar los impactos ambientales. Sin embargo, se trata de
simples declaraciones de intencién, carentes de valor juridico si
las medidas compensatorias no se hallan explicitamente inscritas
en la autorizacién administrativa. Por otra parte, las administracio-
nes responsables de los distintos tipos de obras son las encargadas
de juzgar la calidad y la pertinencia de los estudios de impacto. Si
bien el Ministerio del Medio Ambiente puede constituirse en Orga-
no superior de evaluacién de la calidad de un estudio de impacto,
esta prerrogativa sigue siendo un procedimiento excepcional, en
la medida en que los responsables de la administracién del medio
ambiente no tienen autométicamente conocimiento de los estu-
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dios de 1impacto. Asimismo, una persona privada puede, teérica-
mente, solicitar al Ministerio del Medio Ambiente la autorizacién
para hacerse cargo de un estudio de impacto (Prieur, 1996: 91).
Finalmente, el impacto se mide proyecto tras proyecto, y nunca se
evaldia el impacto de varios proyectos acumulados o de una politi-
ca sobre un territorio determinado. Por afiadidura, no existe una
disposicién de seguimiento o de evaluacién de las medidas de
proteccion ambiental.

Los estudios de impacto han dado pie a numerosos litigios. Las
asociaciones de proteccién ambiental interponen numerosos re-
cursos. La jurisprudencia ha codificado los debates acerca de lo
que debe ser un estudio de impacto. Un estudio incompleto puede
provocar la anulacién de una autorizacion por parte del juez admi-
nistrativo. Como instancia superior, el Consejo de Estado posee la
facultad de anular un acta administrativa por insuficiencia del
estudio de impacto. Esto ocurri6 por primera vez en 1983, en el caso
de un centro comercial en el medio urbano, y en 1988 para la cons-
truccién de viviendas; pero este procedimiento es mas frecuente
para la construccién de canteras o de grandes infraestructuras (tinel
de Somport, aprovechamiento hidraulico) (Prieur, 1996: 93). Sin
embargo, los efectos de los recursos son limitados, en la medida en
que los recursos ante las distintas instancias pueden concluirse
después de la realizacién de las obras. Esta contradiccién entre
las temporalidades de los recursos juridicos y las temporalidades
de las acciones urbanisticas y de aprovechamiento, limita el peso de
la instancia judicial sobre el control de las obras. Ademas, en vir-
tud de una regla de intangibilidad de las obras piiblicas y de la im-
posibilidad de dirigir requerimientos a la administracion, el juez
administrativo se encuentra incapacitado para solicitar la demoli-
cién de una obra publica (1996: 855).

La reglamentacién de los estudios de impacto fue modificada
en 1993, a través de un texto que propone una definici6n de los ele-
mentos que deben tomarse en cuenta.’ Para reforzar el andlisis del

9Efectos directos o indirectos, temporales o permanentes, en particular sobre la fau-
nay la flora, los sitios y los paisajes, el suelo, el aire y el clima, los medios naturales y los
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valor cientifico de un estudio de impacto, éste debe integrar un
informe de los métodos utilizados.

Derecho de informacion, participacion,
encuestas publicas

El derecho ambiental es también un derecho a ser informado acer-
ca de los dafios al medio ambiente. Alexandre Kiss (1990) ha
intentado definir un derecho del hombre al medio ambiente: “el
derecho de los habitantes a ser informados, con anterioridad, acer-
ca de las modificaciones al medio y de ser consultados e indemni-
zados, en caso necesario, por los dafios”.

El reforzamiento de las medidas de proteccién ambiental inclu-
ye, asimismo, una definicién mds precisa del derecho a la infor-
macién de las poblaciones y de un derecho de participacion y de
discusién de la decisién publica. Los textos reconocen el derecho
de cada quien a ser informado acerca de los efectos perjudiciales de
las acciones urbanisticas y de infraestructura sobre la salud hu-
mana y el medio ambiente. Este derecho a la informacion se
introdujo primero en el campo de la gestién de los desechos y de
la prevencion de los riesgos mayores, y se extendid posteriormen-
te al conjunto de las medidas y de los proyectos publicos. Las
asociaciones para la defensa del medio ambiente desempefian un
papel mayor en la definicién de los problemas y su inscripei6n en la
agenda de las politicas publicas (Lascoumes, 1994).

Asociaciones que toman el relevo
de la accién publica

Las asociaciones reconocidas pueden interponer recursos en
lo concerniente a dafios provocados, directa o indirectamente, a

equilibrios biolggicos, sobre la proteccién de los bienes y del patrimonio cultural, sobre el
marco de vida de la vecindad (ruido, vibraciones, olores, luces) y sobre la higiene, la segu-
ridad y la salud. Segtin la ley sobre el aire, en el caso de las infraestructuras de transporte,
los estudios de impacto deben incluir un andlisis de los costos colectivos de la contamina-
cién y las ventajas de un proyecto para la colectividad, asi como una evaluacién del consumo
de energia y la generacién de trafico por un nuevo eje (Romi, 1997: 57).
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ciertos intereses colectivos; pueden denunciar infracciones a la
ley sobre el agua, el aire, los suelos, los sitios y los paisajes, asf
como a la ley del urbanismo.

La ley de febrero de 1995 consagra el derecho a la participa-
cién de las asociaciones de proteccién del marco de vida y del
medio ambiente. Sin embargo, desde Ia creacién del Ministerio
del Medio Ambiente fue institucionalizada la integracion de las
asociaciones como interlocutores de los poderes publicos. Para
adquirir el estatuto de interlocutor de los poderes publicos, las aso-
ciaciones deben ser oficialmente reconocidas. La ley de 1995 ha
sustituido los tres tipos de reconocimiento!® por una sola catego-
ria, y el reconocimiento oficial de tres afios es hoy dia ilimitado.
Este reconocimiento autoriza a las asociaciones para participar en
la accién de los organismos ptblicos en materia ambiental, para
ejercer los derechos de la parte civil tratdndose de hechos que per-
judican directa o indirectamente los intereses colectivos que les
incumbe defender y que constituyen una infraccién a la legisla-
¢i6n; asimismo, las asociaciones estn habilitadas para solicitar
reparacién en nombre de personas que sufrieron perjuicios indivi-
duales. Actualmente, 1,500 asociaciones son reconocidas oficial-
mente, en tanto que existirian mas de 40,000 asociaciones para la
defensa del medio ambiente. Sin embargo, numerosas asociacio-
nes carecen de funcionamiento real; el niimero total de adherentes
no excederfa los 100,000 y el nimero de militantes fos 5,000
(Lascoumes, 1994: 227).

Por otra parte, las asociaciones desempefian un importante
papel en materia de concertacion, en particular dentro de las distin-
tas comisiones de proteccién ambiental a escala local o nacional
(Comité nacional del agua, Consejo superior del bosque, Consejo
superior de los sitios, perspectivas Yy paisajes, Consejo nacional
del ruido). Desde la reforma a la legislacién del urbanismo de
1976, las asociaciones deben participar en la elaboracién de los do-

10Asociaciones cuyas actividades estatutarias se desarrollan en el campo de la pro-
teccion de la naturaleza y del medio ambiente; las asociaciones locales de usuarios; las
asociaciones de proteccién y de mejoramiento del marco de vida y del medio ambiente.
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cumentos urbanisticos. Las comisiones de elaboraci6n de los
esquemas directores pueden escuchar a los delegados de los agru-
pamientos representativos interesados por los problemas de ordena-
miento y de urbanismo. Las asociaciones, que no son miembros
de los grupos de trabajo encargados de elaborar los POS, pueden,
a solicitud propia, ser escuchadas a titulo consultivo (Prieur,
1996: 125).

Asimismo, las asociaciones desempefian un importante papel
en los litigios en materia ambiental, que cuestionan los documen-
tos urbanisticos. Asi, mds de 170 Pos se han visto anulados a raiz
de recursos jurfdicos. Para hacer frente a aquello que dio en lla-
marse un clima de “inseguridad juridica”, una ley de 1993 reform6
el c6digo del urbanismo, limitando las posibilidades de apelar
contra documentos urbanisticos (Lascoumes, 1994: 213).

Sin embargo, cabe recordar que lo esencial de los litigios en
materia ambiental emana de particulares, reunidos eventualmente
en una asociacién local que agrupa a las personas que se consi-
deran perjudicadas por una obra publica. Ante los tribunales, es
principalmente la jurisprudencia por disturbios anémalos de la
vecindad, la que posibilita indemnizaciones por dafios ecolégicos,
aun cuando las fuentes del perjuicio ambiental no colindan direc-
tamente con las propiedades de las personas afectadas (Bonello y
Fédida, 1994: 29).

En la gestion cotidiana de la participacion, recientes investiga-
ciones han puesto de manifiesto la existencia de una disociacion
entre, por una parte, la concertacion en torno a expedientes técni-
cos (estaciones de depuracién, plantas incineradoras de basuras,
etcétera) con asociaciones de proteccion ambiental que cuentan
con una capacidad de peritaje, v, por otra, el didlogo con asociacio-
nes de colonos, basicamente en torno a problemas de muy gran
escala (limpieza, estacionamiento, etcétera) (Lacave, 1996).

Las asociaciones para la defensa del medio ambiente recla-
man la realizacién de un referéndum a nivel local, para aquellos
proyectos que afecten al medio ambiente. Aunque la ley de 1992
sobre la administracion territorial de la reptblica introduce la po-



ORDEN JURIDICO Y ACCION PUBLICA 373

sibilidad de una consulta, estamos muy lejos todavia de la inicia-
tiva popular y del referéndum con efecto decisorio, puesto que
esta consulta posee un simple cardcter de aviso y sélo puede ser
decidida por el alcalde y/o una tercera parte de los miembros del
consejo (Prieur, 1996: 127). Las asociaciones pudieron ser cali-
ficadas de “vigilantes exteriores”, de “vigilantes ampliamente
implicados en las politicas reglamentarias, desde su concepcién
hasta su realizacién territorial” (Lascoumes, 1994: 30).

La crisis de las encuestas piblicas

Los documentos urbanisticos, asi como las instalaciones y
obras ptiblicas o privadas susceptibles de afectar el medio am-
biente, deben ir precedidos por una encuesta pidblica destinada a
“informar al publico, a recoger sus apreciaciones, sugerencias y
contrapropuestas” (art. 2 de la ley de 1983). En Francia se reali-
zan anualmente unas 10,000 encuestas publicas. A pesar de
numerosas reformas, se considera que los procedimientos de las
encuestas publicas son poco satisfactorios y adolecen de un défi-
cit democrdtico: “las encuestas publicas siguen siendo una casilla
vacia e ineficaz de la regulacién social” (Berdoulay y Soubeyran,
1996: 125).

Las asociaciones de proteccién ambiental, lo mismo que los
elegidos ecologistas, consideran que las autoridades administra-
tivas responsables del expediente suelen ser juez y parte, que el
acceso a los expedientes es demasiado limitado, y cuestionan la
independencia y la competencia de los comisarios-encuestadores.
Mal remunerada, esta funcién suele ser ejercida por ex funciona-
rios procedentes de los grandes cuerpos del Estado. A pesar de
los nuevos procedimientos introducidos por la ley de 1983 sobre
“Democratizacién de las encuestas piblicas y proteccién am-
biental” y del mejoramiento de la formacién de los comisarios-
encuestadores, la encuesta publica sigue siendo més un tramite
administrativo obligado, que un momento de real concertacién y
discusidn de los proyectos.
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Las asociaciones desean que se instaure una encuesta publica
preparada por una instancia independiente (Avrillier, 1993). La
encuesta publica se lleva a cabo al final del proceso de programa-
¢ién, una vez concluido el estudio de impacto, lo cual no permite
discutir acerca de la oportunidad, o de la localizacién del proyec-
to. Por otra parte, en el caso de las infraestructuras de transporte,
Jos proyectos suelen someterse a una encuesta publica por etapas
sucesivas, eliminando de esta manera toda discusién en torno a
la oportunidad global de un proyecto (Bourny, 1993). Aunque la
administracién puede imponer modificaciones a raiz de una en-
cuesta puiblica, en la mayorfa de los casos se trata de enmiendas o
de medidas compensatorias. El rechazo de las contrapropuestas, que
no son objeto de estudios precisos, no suele ser motivado.

Las asociaciones reclaman una publicidad en una fase anterior,
en el momento de la puesta en marcha de los estudios de impac-
to, con el fin de poder preparar seriamente contraestudios, antes de
la encuesta publica. El presidente de la comision de comisarios-
encuestadores proponia que el debate tuviera lugar en una fase
anterior, antes de la declaracién de utilidad piblica de un proyec-
to (Berdoulay, Soubeyran, 1996: 127).

A pesar de los intentos de democratizacién de la encuesta
publica, ésta sigue siendo bédsicamente un procedimiento admi-
nistrativo, del cual estdn excluidos los debates e intercambios
contradictorios. En el mejor de los casos, se trata de un procedi-
miento de informacién y de concertacién, sin poder de decisién
(Bourny, 1993: 18).

Con el fin de paliar las deficiencias de las encuestas publicas
y su incapacidad para entablar un debate sobre la oportunidad de
los grandes proyectos, la ley de 1995 instauré una Comision na-
cional del debate ptiblico, la cual estd habilitada para abrir un
debate en torno a los objetivos y las caracteristicas de las grandes
operaciones publicas de ordenamiento de interés nacional, y ello
desde su fase de elaboracidn. A esta comision, integrada por par-
lamentarios y elegidos locales, miembros del Consejo de Estado
y representantes de asociaciones oficialmente reconocidas de pro-
teccién ambiental, pueden recurrir los ministros, por lo menos 20
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parlamentarios o senadores, o los representantes de los consejos
regionales.

LA UNION EUROPEA Y LA NORMALIZACION
DE LA ACCION PUBLICA AMBIENTAL

Un derecho supranacional,
que se impone a los estados

En Europa, la cooperacién en torno a los problemas ambientales
es antigua, en particular para resolver los problemas de contamina-
cién transfronteriza. Hoy en dfa, el derecho ambiental constituye
uno de los dmbitos en los cuales se manifiesta con mayor claridad
la imposicién de un derecho supranacional, con un importante
impacto sobre las modalidades de aplicacién de la gestién urbana.

El tratado que instituy6 a la Comunidad Europea, no inclufa
la proteccién ambiental entre los objetivos de la Comunidad. Fue el
acta tnica de 1987, la que instauré una intervencién de las institu-
ciones de la Comunidad en el marco de la proteccién ambiental,
teniendo como objetivo el de “preservar, proteger y mejorar la
calidad del medio ambiente, contribuir a la proteccién de la salud
de las personas y asegurar un uso prudente y racional de los re-
cursos naturales”. Ademds, la exigencia en materia de proteccién
ambiental se transformé en un componente del conjunto de las
demds politicas de la Comunidad. En el tratado de Maastricht, la
politica ambiental estd presentada como uno de los objetivos de
la Uni6n, para posibilitar la puesta en marcha de un desarrollo
duradero (Romi, 1993: 42). No obstante, el medio ambiente sigue
siendo un campo en el cual se han hecho numerosas excepciones
a la regla de la mayorfa; las disposiciones relativas a la agricultura,
la vivienda, el agua, los desechos y la energfa, deberdn tomarse
por unanimidad.

La Unién Europea constituye una escala de produccién de
normas juridicas que se imponen a los estados miembros. Hoy
por hoy existen mds de 200 directivas o reglamentos que se re-
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fieren a aspectos particulares del medio ambiente: el agua, el aire,
el suelo, el ruido, los desechos y la naturaleza. Los reglamentos
determinan los objetivos que deben alcanzarse y los medios para
obtenerlos; las directivas sélo instauran objetivos, y las decisio-
nes poseen valor de reglamento para ciertos estados o para cier-
tas categorias de personas. Los reglamentos son directamente
aplicables y los particulares pueden invocarlos, incluso ante las
jurisdicciones nacionales, mientras que las directivas deben trans-
ponerse al derecho interno. Sin embargo, cualquiera que sea el ni-
vel de transposicién, las directivas constituyen también derechos
que pueden ser invocados por las poblaciones: derecho a disfrutar
una calidad del aire o del agua, un modo de gestion de los dese-
chos conforme a las directivas europeas (Kromarek, 1989: 155).

Los estados pueden mantener o introducir reglamentaciones
més estrictas que el derecho de la Comunidad Europea, siempre
y cuando no creen situaciones contrarias a los articulos del trata-
do concernientes a la libre circulacién de los productos y la con-
clusién del mercado interno. En caso de que exista una directiva de
la Comunidad que homogeneice las distintas legislaciones, la Cor-
te de Justicia europea puede denegar esta facultad a los estados.

Con vistas a poner en marcha la legislacion de la Comunidad, la
Comisién integré medidas tomadas de las legislaciones europeas
mas avanzadas. La ley francesa del agua, de 1964, permitié inte-
grar la concepcidn de la calidad del agua por tipo de uso, la cual
constituye las primicias de las primeras directivas en torno al agua.
La legislacién alemana sobre los desechos, inspiré los primeros
proyectos de directivas europeas sobre los desechos. Mientras
que para ciertos Estados la introduccién de los reglamentos y de
las directivas de la Comunidad constituye una simple adaptacion
de la forma de las legislaciones, para otros se¢ trata de la integra-
cién de nuevos campos de intervencion.!! Esto significa que la

11'Tal es en particular el caso de Portugal, que en 1986 no contaba con ninguna dis-
posicién juridica encaminada expresamente a la protecci6n ambiental; para Dinamarca,
dotada de una legislacién relativamente avanzada, el derecho de la Comunidad Europea
constituye la fuente del 50 por ciento del derecho ambiental nacional (Kramer, 1996).
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accién de la Comunidad Europea adopta, de alguna manera, la for-
ma de la difusién de las “mejores practicas” y de la homogenei-
zacién de las legislaciones nacionales. Con el fin de adaptar las
practicas de la Comunidad a las de los nuevos estados miembros
(Austria, Finlandia, Suecia) cuyas legislaciones son particu-
larmente estrictas, ciertas disposiciones de la Comunidad han
sido ajustadas de modo a alcanzar el mds elevado posible nivel de
proteccion, y a no obligar a estos Estados a reducir sus normas.
Inversamente, las reglamentaciones en materia ambiental consti-
tuyen una de las dificultades mayores para nivelar las legislacio-
nes de los estados de Europa Central y Oriental, candidatos a la
adhesion.

La Comisién no cuenta con medio alguno para verificar la
aplicacién prictica de las directivas o de los reglamentos por par-
te de los estados. Existen importantes diferencias en cuanto a la
manera como los actores institucionales y econémicos han im-
plantado el derecho ambiental europeo. Las diferencias de trans-
ferencia en las legislaciones de cada Estado, pueden estigmatizarse
como una distorsién de competencia.

Las normas europeas se imponen a nivel nacional; una ley
nacional no puede constituir un obstéculo para la aplicacién de un
reglamento de la Comunidad, aun si aquélla es posterior al regla-
mento. De acuerdo con una decisién de la corte de justicia europea
(de junio de 1989), no sélo las administraciones de los estados,
sino también las administraciones locales y municipales, son res-
ponsables de la puesta en marcha de las decisiones europeas, asi
como de la no aplicacién de reglamentaciones nacionales no con-
formes con la reglamentacién europea (Prieur, 1996: 839).

Ciertas directivas europeas tardan numerosos afios antes de
ponerse en practica a nivel nacional. Tal fue el caso, en particular,
de las directivas de 1985 sobre los estudios de impacto, que gene-
ralizaron la consulta al piblico antes de empezar un proyecto. En
octubre de 1991, Francia fue condenada por la corte de justicia,
debido a que no habfa integrado las directivas de marzo de 1985
sobre la calidad del aire en cuanto al didxido de nitrégeno; las
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autoridades francesas intentaron tomar en cuenta el derecho euro-
peo a través de simples circulares, en tanto que la Comisién estima
necesaria una reforma legislativa (Romi, 1997: 136).

La Comision no cuenta con medio alguno para controlar la
realidad de la transposicion. Tanto los particulares, como las aso-
ciaciones, pueden interponer un recurso ante la Comisién, por falta
de transposicién de las normas de la Comunidad Europea, lo cual
puede traducirse en una intimidacién por parte de la Comision
y, posteriormente, en un auto de comparecencia ante la corte de
justicia europea. El informe de 1996 sobre la politica ambiental,
no solamente sefialaba que la transposicién de las directivas al
derecho nacional adolecia de retardos y deficiencias, sino que una
vez transpuestas, éstas con frecuencia seguian siendo letra muer-
ta, debido a la ausencia de organismos responsables o de procedi-
mientos de ejecucién.

La politica ambiental de la Comunidad Europea se fundamen-
ta en los principios de la accién preventiva, de la responsabilidad
financiera del causante de la contaminacién, de la integracién y
de la correccién en la fuente de los dafios ambientales. El quinto
programa de accién ambiental (1993-2000), que proclama un
objetivo de desarrollo duradero, al parecer concede mayor impor-
tancia a las medidas financieras, fiscales y contractuales, que a las
normas legislativas. En vez de multiplicar las nuevas reglamenta-
ciones, la Comisién considera que hoy en dia es importante velar
por la puesta en marcha de las normas ya existentes y promover,
en el conjunto de la sociedad, la difusién de los imperativos de
proteccion ambiental. Por otra parte, es necesario prestar mayor
atencion a la medicién de las incidencias ambientales del conjunto
de los programas de la Unién Europea: no solamente en lo tocan-
te a la politica agricola comtin, sino también al financiamiento de
obras e infraestructuras en el marco de la politica estructural y
de cohesion.”?

2Desde 1996, todas las obras de més de 50 millones de escudos estdn sujetas a una
clausula de respeto al medio ambiente y a un estudio de incidencia ambiental.
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Derecho de la Comunidad Europea
y gestion urbana

La prevencion de los riesgos mayores (directiva Seveso), la regla-
mentacion del derecho a la infermacién,' los estudios de im-
pacto,’™ la lucha contra el ruido, las medidas de conservacién del
hébitat natural y de la biodiversidad,'’ las sustancias peligrosas y
la normalizacién técnica, constituyen importantes campos de la
accién de la Comunidad Europea en materia ambiental. Ademas,
deben tomarse en cuenta los requisitos de proteccién del medio
ambiente para la concepcién o la puesta en marcha de las demaés
politicas de la Comunidad. Sin embargo, las directivas que po-
seen —o son susceptibles de poseer— el mayor impacto para la
gestidn urbana, son las que conciernen al aire, al agua y a los
desechos.

En la puesta en marcha de un derecho ambiental europeo, la
calidad del aire ocupa un sitio particular. Es la contaminacién
transfronteriza del aire, la que ha originado la conciencia de la ne-
cesidad de una comunidad de accién.'® Desde 1975 existe una red
de intercambio de informacién sobre la contaminacién del aire.
Esta cooperacion excede ampliamente la Unién Europea, pues la

13En 1990 se adopt6 una directiva sobre la libertad de informacién en materia ambien-
tal, que cobré vigencia en 1992; de acuerdo con este texto, toda informacién relativa al
medio ambiente es accesible a toda persona, fisica o moral, sin que sea necesario esgrimir
alglin interés.

14Desde 1985 se adoptd ¢l principio de un estudio de incidencia ambiental, obliga-
torio para ciertos grandes proyectos (refinerias, autopistas, vias rdpidas, aeropuertos, ferro-
carriles, plantas quimicas, instalaciones de eliminacién de desechos peligrosos). El régimen
francés de los estudios de impacto s6lo integré formalmente esta directiva en 1993,

15Como fruto de la directiva Hdbitar de 1992, la accidn de conservacién de la biodi-
versidad llega hasta la delimitacién de una red europea de espacios protegidos, Natura
2000. Ante la presién de los alcaldes, de las asociaciones de agricultores, cazadores o
industriales, las autoridades francesas enfrentan graves dificultades para respetar su com-
promiso de proteger el 13 por ciento del territorio, porcentaje revisado y reducido en un
2.5 por ciento. El gobierno francés estd en conflicto con la Comisién Europea a este
respecto.

6]a contaminacién de origen “extranjero” se estima en un 92 por ciento en Norue-
ga, 82 por ciento en Suecia, 64 por ciento en Dinamarca, 90 por ciento en Suiza, 85 por
ciento en Austria, 77 por ciento en los Paises Bajos, 52 por ciento en Alemania y en menos
del 50 por ciento en Francia e Inglaterra (Romi, 1997: 382).
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convencién de Ginebra sobre la prevencién de la contaminacién
atmosférica de larga distancia, adoptada en 1979, fue firmada
desde 1983 por 24 Estados.

En 1992, 1a Unién Europea se fijé para el afio 20007 objetivos
globales de control y de reduccién de las emisiones (estabiliza-
cién de las emisiones de CO, al nivel de 1990, reduccion en un 30
por ciento de las emisiones de NO,), aun cuando un reciente infor-
me de la Agencia Europea para el Medio Ambiente ha demostra-
do que tales objetivos eran irrealizables. Deben mencionarse las
dificultades del derecho francés para seguir el ritmo de las direc-
tivas europeas; por ejemplo, la directiva 82/885 del Consejo del 3
de diciembre de 1982, que propone una concentracion limite de plo-
mo en la atmosfera, fue objeto de una transposicién mediante una
circular del Ministerio del Medio Ambiente, del 20 de junio de
1985; sin embargo, dicha transposicién fue insuficiente, y en 1991
Francia fue condenada por la justicia europea (Romi, 1997: 383).
La nueva ley sobre el aire en Francia, también tenfa la finalidad
de integrar las normas europeas.

Las directivas europeas concernientes al agua pueden agru-
parse en directivas que protegen el medio y directivas que regla-
mentan sus usos. Las primeras directivas, de 1976, se proponian
luchar contra la contaminacién industrial y debian permitir una li-
mitacién de las emisiones. Las directivas de 1991 sobre las aguas
residuales urbanas, trataron de instaurar una politica europea glo-
bal de proteccién al agua. Todos los municipios serdn obligados a
dotarse de un sistema de tratamiento de las aguas residuales, de
acuerdo con un calendario preciso.'

Se han adoptado normas europeas muy estrictas (1975, 1991,
1994) sobre el uso y el tratamiento de los desechos, asi como regla-

7Programa ambiental de la Comunidad Europea, Hacia un desarrollo sustentable,
1992.

18 Antes de finales del afio de 1998, para todos los asentamientos de més de 2,000 ha-
bitantes en las zonas sensibles; antes de finales del afio 2000, para todos los asentamientos
de mas de 15,000 habitantes; y en los cinco afios siguientes, para todos los asentamientos en-
tre 2,000 y 15,000 habitantes. Estos objetivos son particularmente ambiciosos, en la me-
dida en que el 50 por ciento de la poblacién de la Comunidad Europea vive en regiones
donde las aguas residuales no son tratadas.
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mentos sobre la transferencia de desechos de un Estado a otro. Un
programa de 1992 fija como objetivo la estabilizacién de la pro-
duccidén de desechos por habitante en el afio 2000. Mientras que
el 17 por ciento de los desechos son incinerados, una directiva de
1989 prevé la incineracién de 25 por ciento de los desechos pro-
ducidos en el conjunto de la Comunidad.

El respeto de las normas concernientes al saneamiento y los
desechos, significard un importante desembolso para las colec-
tividades locales. En Francia, la adaptacién de las estaciones de
depuracidn a las normas europeas de aqui al afio 20035, y 1a supre-
sion de la practica de los vertederos de aqui al afio 2002, exigirdn
una inversion de mas de 200,000 millones de francos. Las nuevas
normas en la mesa de debates sobre la calidad de las aguas pota-
bles, tendientes a reducir el tenor autorizado en plomo, obligarfan
a modificar parte de las instalaciones existentes, incluidos los
conductos privados de los edificios. El costo estimado asciende a
mas de 120,000 millones de francos (FNSEM, 1997). Cualesquiera
que sean los esfuerzos realizados por las colectividades locales y
las ayudas estatales, es probable que los plazos establecidos no
serén respetados.

Promover una nueva forma
de planificacion urbana

En el marco de los programas de intervencion directa de la Unidn
Europea, se considera que los problemas urbanos incumben basi-
camente a los poderes locales y nacionales. En una primera etapa,
la accién de la Comunidad se propone impulsar un intercambio de
experiencias. El libro verde de 1990, sobre el medio ambiente urba-
no, propone ir més alld de los enfoques sectoriales, para proceder
a un andlisis critico de las estructuras urbanas, de su funciona-
miento y de su modo de desarrollo. Seminarios, conferencias,
redes de intercambio de experiencias, sistemas de informacién,"

19Como el programa DRIVE, que apunta a la difusién de instrumentos y sistemas de
informacién para los responsables de las redes de circulacién en las ciudades. Su objetivo
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programas piloto se esfuerzan por presentar las problemadticas
comunes a las cindades europeas, y por difundir la puesta en mar-
cha de acciones que permitan la construccién de un modo de urba-
nizacion duradero.” Los principales temas de reflexién concier-
nen a: los baldios industriales, la estructuracién de las periferias
urbanas, la nueva calificacién de los centros de las ciudades, la
reduccion de las contaminaciones. Tres son los principios que se
promueven con ¢l fin de fomentar nuevas précticas de planifica-
cién urbana:

* Sustituir la prdctica de la zonificacién estricta mediante un
uso multifuncional del espacio urbano, destinos mixtos y un uso
mas denso, en particular para acercar a los habitantes a su
lugar de trabajo y para reducir el trdfico de vaivén;

* defender el patrimonio arquitecténico;

* evitar escapar de los problemas de la ciudad extendiendo su
periferia: “‘es preciso resolver los problemas dentro de los limi-
tes existentes” y promover una “ciudad compacta”.

En 1994, durante la Conferencia europea de Alborg sobre las
ciudades duraderas, promovida por la Comunidad Europea, nu-
merosas ciudades suscribieron una Carta que preconiza la puesta
en marcha de politicas urbanas que favorezcan el desarrollo du-
radero.?’

Aunque la accién reglamentaria de la Comunidad apunta b4-
sicamente a reducir la incidencia de las actividades urbanas sobre
el medio ambiente (industrias, gestién de la energfa urbana, ges-
tion de los desechos, gestién del agua), cierto nimero de acciones

consiste en elaborar y promover herramientas capaces de mejorar la planificacién y la
gestidn del trifico, controlar los embotellamientos, el ruido y la contaminacién, y opti-
mizar el uso de los transportes piblicos.

2En 1991, El Consejo de Ministros publicé una resoluci6n en la cual expresaba su
voluntad de que los objetivos ambientales fueran integrados a las futuras estrategias de
planificacién urbana.

2t Charter of European cities and towns: towards sustainability, cfr. Voula Mega
(1996). Véase también el proyecto de investigacion Good practices of sustainable urban
planning, promovido por Eurociues e impulsado por el municipio de Rotterdam.
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no legislativas de difusion de nuevas pricticas de planificacién
conciernen a la estructura fisica de la ciudad (planificacién terri-
torial, transporte urbano, proteccién y promocién del patrimonio
histérico, proteccion y promocién de los espacios naturales intra-
urbanos). Por consiguiente, 1o que se promueve es efectivamente un
modelo de ciudad europea. Las normas técnicas aseguran una ca-
lidad minima de ecocompatibilidad del funcionamiento del sis-
tema urbano; sin embargo, la cooperacién en materia ambiental
provee también la oportunidad para promover una “buena forma
urbana” y una estrategia de planificacién adaptadas a los objeti-
vos de desarrollo urbano duradero.

Urbanismo, vivienda, transporte, participacién de la poblacién
en el proceso de planificacién, son objeto de una nueva concep-
cion a través de un enfoque ambientalista; incluso las politicas
sociales urbanas pueden presentarse como medio de construccién
de una ciudad duradera, sin conflictos o, por lo menos, que asuma
la gestion de los conflictos urbanos a través de politicas adecua-
das. La calidad de la vida en la ciudad, la calidad del medio ambien-
te urbano, estdn ligadas también a objetivos de atractivo econémi-
o, en un contexto de competencia mundial y europea por atraer
las inversiones intencionalmente méviles. De manera més o
menos explicita, hoy en dia todas las grandes aglomeraciones
urbanas europeas se ven obligadas a promover tales politicas (Ca-
magni y Gibelli, 1997), de tal modo que podemos preguntarnos si
el atractivo no reposa tanto sobre la imagen de la adopcién de una
politica voluntarista e innovadora de “desarrollo urbano durade-
ro”, como sobre la calidad del medio ambiente urbano y de la vida
en la ciudad.

CONCLUSIONES

La atencion prestada al medio ambiente
v la planificacion urbana

Zonificacién, planes de transporte, gestién de las aguas y de los
desechos, creacion de espacios verdes, control del crecimiento
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urbano, estaban integrados, desde su advenimiento, al vocabu-
lario del urbanismo operacional y a la practica de las instancias de
gestién de la ciudad. Lo que constituye realmente una novedad,
no es la juridizacién de estos dmbitos de la gestion urbana, sino el
surgimiento de una proclamacién “ambientalista”. Este “nuevo”
campo de aprehensi6n de la accién publica urbana es construido
no solamente por los debates en el seno de instancias interna-
cionales, de asociaciones nacionales o locales, sino también, y en
amplia medida, por la progresiva constitucién y autonomizacion de
un derecho y de una administracién del medio ambiente.

Esta proclamacion “ambientalista” surte también el efecto de
colocar la nocién de bien o de patrimonio comin en el meollo de los
debates en torno a la gestién urbana, junto con sus necesarios co-
rolarios de participacion y de atencién prestada al largo plazo. A
la gestién urbana incumbe no solamente mejorar la ecocompati-
bilidad del funcionamiento de la ciudad, sino también asegurar su
durabilidad. Aunque se supone que ofrece un enfoque global fren-
te a los distintos sectores de la intervencion urbana (suelo, vivienda,
transporte), la planificacién ambiental sigue siendo, en la mayoria
de los casos, un ejercicio que se desarrolla paralelamente a los
procedimientos tradicionales de planificacién de la accion piblica
urbana. Al parecer, los procedimientos de evaluacién ambiental
siguen siendo distintos de los procedimientos de planificacion: “se
tiene la impresién de que éstos se deslizan por encima de las précti-
cas de planificaci6n, en vez de penetrarlas” (Berdoulay y Soubey-
ran, 1996: 13).

Se observa una integracién del medio ambiente a las tradicio-
nales politicas sectoriales, mds que el surgimiento de una nueva
planificacién global, que integre el conjunto de las acciones pu-
blicas urbanas dentro de una planificacién ambiental. Integrar el
medio ambiente dentro de politicas sectoriales, no posee el mismo
significado que poner en marcha una accién especificamente am-
biental en manos de nuevos actores técnicos dentro del juego lo-
cal. Todo ocurre como si los actores del ordenamiento urbano
desearan demostrar la buena integracién de los objetivos ambien- .



ORDEN JURIDICO Y ACCION PUBLICA 385

tales, para no correr el peligro de perder su competencia en todo
un dmbito de la accidn piblica urbana. Inversamente, los servi-
cios exteriores del Ministerio del Medio Ambiente minimizan las
acciones de los actores sectoriales, dentro de un contexto en el
cual lo que estd en juego es el reforzamiento, a nivel departamen-
tal, de la accién directa del Ministerio del Medio Ambiente, con
respecto a los representantes de los ministerios de la agricultura,
del equipamiento, de la industria. Més que a la realizacién direc-
ta de una politica piiblica del medio ambiente, normada por una
estricta legislacion, asistimos a la diseminacién de principios y de
objetivos de accién dentro de la totalidad de la accion piiblica terri-
torial. Parte de los interventores en el 4mbito de la planificacién
urbana busca una nueva legitimidad a través de la puesta en marcha
o la proclamacién de objetivos ambientalistas (Lascoumes y Le
Bourhis, 1997: 193).

En la 6ptica de Pierre Lascoumes (1994: 7, 28), la proclama-
cién “ambientalista” de una creciente parte de la accién piiblica
urbana deberfa analizarse como una transcodificacién: “agru-
pamiento de datos y de précticas” distintos de los que se usan
tradicionalmente, y que se refieren en primer lugar al urbanismo, a
la gestion o la planificacién urbana, concediendo a esta transcodifi-
cacién una situacién de dominio, un “ecopoder” a nuevos expertos.

Derecho ambiental y territorios

La accion de proteccién ambiental es, por naturaleza, territorial.
Un representante de una direccion regional del medio ambiente
consideraba que la definicién de su campo de intervencién podia
resumirse como sigue: “nos corresponde decir lo que un medio
puede soportar: hablar de medio ambiente, consiste en esto” (Las-
coumes y Le Bourhis, 1997: 166). El objetivo final del derecho
ambiental consistirfa en “fijar los limites de aquello que no puede
tocarse” para preservar el patrimonio comtn.

Sin embargo, mds atin que en el caso de los elementos del pa-
trimonio histérico, cultural o artistico, que suelen ser facilmente
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identificables —aun cuando las politicas ptiblicas contribuyen a
revelarlos y a atribuirles nuevos valores—, el medio ambiente que
se pretende preservar constituye ante todo una construccion so-
cial. Esta reposa sobre la difusién de categorias que forman parte
del paradigma cientifico ecoldgico.

La puesta en marcha de la proteccion ambiental supone la
construccién de espacios, de categorfas de identificacién y de
intervencién. La construccién del derecho ambiental constituye
también un proceso de calificacién juridica de los distintos espa-
cios (litoral, montafia, periferias urbanas) y de los distintos medios
(aire, agua, suelo, subsuelo). Para que se convierta en objeto de
normalizacién juridica, “el medio ambiente” debe ser disgregado
en espacios o medios dotados de cualidades particulares € institui-
dos como categorias de derechos. Se multiplican los elementos del
medio ambiente juridizados (De Klemm, 1989: 51-99), cada uno
de los cuales posee su estatuto particular: parques nacionales,
reservas naturales, dreas boscosas, sitios clasificados, pero tam-
bién zonas expuestas a riesgos naturales o industriales, asf como
distintas zonificaciones de los documentos urbanisticos.

Asistimos a una especializacioén del derecho por tipo de territo-
rio; existe asf un derecho de la montafa, un derecho del litoral, un
derecho de las zonas himedas (Bechillon, 1997: 28), un derecho de
{as zonas urbanas, un derecho de los sitios y de los espacios natu-
rales sensibles. Para aprehender lo real, el derecho ambiental
construye categorias, que a su vez instituyen y difunden una per-
cepcidn particular del mundo sensible. El derecho ambiental con-
sagra, “a través de parques naturales, de decretos de biotopo, de
convenios regionales e internacionales”, aquello que podria lla-
marse las nuevas circunscripciones legitimas de ejercicio del
poder” (Micoud, 1996: 113).

Para André Micoud (1996), el predominio de las nociones de
medio ambiente urbano y de ecologia urbana pone en juego pro-
cesos de “figuracién”, que ofrecen una imagen de la ciudad futu-
ra, de “problematizacién”, que proponen un nUevo marco para el
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andlisis del funcionamiento de la ciudad, y de “autentificacién”
mediante el desarrollo del derecho ambiental y la produccién de
categorfas y de acciones de codificacién. Por consiguiente, la
ecologia urbana deberia considerarse simultdneamente como
una solucion grafica, un recurso cognitivo y una practica normati-
va. La juridizacién de la accién publica ambiental reposa sobre
una nueva manera de concebir la ciudad del mafana, a la que con-
tribuye a instituir, a fundamentar en derecho y en legitimidad. La
difusion y la homogeneizacion del derecho ambiental a escala euro-
pea generalizan estos procedimientos de autentificacién, cual-
quiera que sea el predominio local de las instancias de figuracién
y de problematizacion. En este sentido, podria considerarse en
algunas situaciones que es el derecho el que es portador-difusor,
en el conjunto de la sociedad, de los procedimientos de problema-
tizacién que s6lo poseen escasa legitimidad en la prictica coti-
diana de la gestién urbana. Y en el sentido también en el que el
derecho, cualquiera que sea su aplicacion prictica, posee ante
todo una eficacia concreta, que “instituye una realidad por el sim-
ple hecho de enunciarla” (Ost, 1995: 19).
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