RELACIONES EXTERIORES DE LA COMUNIDAD
EUROPEA EN MATERIA DE MEDIO AMBIENTE
DENTRO DEL MARCO DEL ACTA UNICA EUROPEA

Por CARLOS R. FERNANDEZ LIESA (*)

1. LAS DISPOSICIONES DEL ACTA UNICA EUROPEA COMO MARCO
JURIDICO GENERAL DE LA ACCION COMUNITARIA EN MATERIA DE
MEDIO AMBIENTE

El Acta Unica Europea es un complejo instrumento de Derecho
Internacional Publico (1) resultado de un consenso (2) entre posi-
ciones divergentes, pero que globalmente supone la opcién por una
reforma minimalista (3) en el 4mbito comunitario. A pesar de las
criticas que suscita supone un “avance modesto” (4) en la politica
comunitaria de proteccién del medio ambiente, aunque sélo sea por-

(*) Ayudante de Facultad en el Area de Derecho Internacional Publico. Uni-
versidad Carlos 111 de Madrid.

(1) C. D. EHLERMANN: «L’Acte Unique et les competences de la Communauté:
un progrés?», en Rélations Extériures de la CEE et marché intérieur: aspects juri-
diques et fonctionnels, Coloquio del Colegio de Europa, dirigido por el profesor
Paul Demaret, nim. 45, 1986, pag. 81.

(2) Dicho consenso se refleja en la ambigiiedad del conjunto de las disposiciones
del Acta, en su redaccién y en la dificultad de interpretar las disposiciones.

(3) Branga ViLa CosTa: «El Acta Unica europea. aproximacién y balance»,
Revista de las Comunidades Europeas (La Ley), 1986-1, pag. 1.

(4) Documento de sesién del Parlamento Europeo, 1986, de 4-X-1986; serie A-
Doc. A, 2-169/86 anexo.
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que se le da explicitamente una base constitucional en los trata-
dos (5), se otorga un rango juridico a una situacién de hecho, se
superan las dificultades de fundamentacién juridica del pasado (6)
y se cubre una laguna normativa en una materia en la que las Co-
munidades anteriormente sélo tenian una competencia no explicita (7).

Hasta la década de los setenta, el medio ambiente fue una cues-
tién marginal en la integracién europea. Asi, en el Informe del Co-
mité Spaak, en el que se propusieron los objetivos que debian ser
alcanzados para realizar un «mercado comun» no se decia nada en
relacibn al medio ambiente (8). Posteriormente en el Tratado de
Roma ni siquiera aparecia la palabra «medio ambiente». Sin em-
bargo, pronto se hizo evidente que el corolario de la creacién de
la CEE eran las disposiciones que protegiesen al hombre y a su
medio ambiente (9).

Para hacer ello posible se tuvo que fundamentar la base juridica
de la politica comunitaria (10) en materia de proteccion del medio

(5) NiLa TorrRes UGENA: «La proteccién del medio ambiente en el Acta Unica
European, CISS, Noticias/ CEE, abril de 1989, afio V, num. 51, pag. 105.

(6) Dionisio SANCHEZ FERNANDEZ DE GATTA: «El Acta Unica Europea y el
cuarto programa ambiental de la Comunidad Europea», Noticias CEE, num. 51,
abril 1989, afio V, pags. 77 y ss.

(7) Francois ROELANTS DU VIViER y J. D. HANNEQUART: «Une nouvelle stra-
tégie pour l'environnement dans le cadre de I’Acte Unique», Revue du Marché Com-
mun, num. 316, abril 1988, pags. 225 y ss.

(8) H. J. GLAESNER: «Les objectifs de la CEE: origine et développements», en
Structure and Dimensions of European Community Policy, dirigido por Jurgen Scha-
warze, Henry Schemers, nomos Verlagsgeselschaft, Baden-Baden, 1987, pags. 20-21.
Como sefiala Fernandez de Casadevante, «la proteccién del medio ambiente no cons-
tituia, en el dmbito europeo, en la década de los 50 ni un objetivo prioritario ni
una preocupacion european (CARLOS FERNANDEZ DE CASADEVANTE ROMANI: «La pro-
teccién del medio ambiente en las Comunidades europeas y la adhesién de Espaiia:
obligaciones en vigor», R/E, vol. 15, num. 2, mayo-agosto de 1988, pag. 386).

(9) L. KrRaMER: «The SEA and environnmental protection: reflection on several
new provisions in Community Law», CMLR, 1988, pags. 659 y ss.

(10) La doctrina se ha ocupado extensa e intensamente sobre esta cuestion por
lo que no vamos a entrar en un analisis de la misma, remitiéndonos a la biblio-
grafia existente. Véase, entre otros, FERNANDO LOPEZ RAMON: «La politica de medio
ambiente en la Comunidad Europea y su incidencia en el derecho espaiiol», en Tra-
tado de Derecho Comunitario, dirigido por E. Garcia de Enterria y otros, Ed. Ci-
vitas, 1986, pags. 499 y ss.; HANS SCHEUER: «Aspects Juridiques de la protection
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ambiente mediante una interpretaciéon extensiva de la misién global
de la Comunidad, teniendo en cuenta la interpretacion evolutiva del
tratado y en especial el preAmbulo (11) y el articulo 2. El espalda-
razo vino dado por la declaracion interpretativa (12) (en cuanto al
art. 2) de los Jefes de Estado y de Gobierno al considerar que la
protecciéon del medio ambiente era una misién de la Comunidad,
necesaria al interior de los objetivos generales de la Comunidad,
invitando a la Comisién a desarrollar una politica: comun en la ma-
teria y previendo la utilizacién del articulo 235 del Tratado.

Superada esta primera dificultad se abria un nuevo debate en
cuanto a las posibles limitaciones en la utilizacion del articu-
lo 235 (13) y el alcance de los objetivos en materia de medio am-
biente. En 1977 «the House of Lords Select Committee» (14) en una
interpretacion restrictiva sugeria que el articulo 235 solo podia ser
aplicado si se referia a los objetivos econdmicos y financieros del

de l'environement dans le marché commun», RMC, 1975, pags. 441 y ss.; NICOLAS
Moussis: «Le cadre juridique de la politique d'environnement», RMC, nim. 264-
I1-1973; H. L. KruisINGA: «Fondements Juridiques de la politique europénne de
I'environnement», en Cahiers Européens, nim. 57, septiembre 1988, Journées d’Etudes,
pags. 129 y ss.; en el mismo coloquio SIEGEBERT ALBER, pags. 136 y ss.; PaoLo
BIANCHI y GIOVANNI CORDINL «Communita europea e protezione dell’ambiente», CE-
DAM, Padova, 1983, pag. 28, etc.

(1) Al fijar, como fin esencial de sus esfuerzos la constante mejora de las
condiciones de vida... Cabria precisar que el predmbulo no puede, por su propia
naturaleza, servir por si solo, de base a la atribucién de competencias.

(12) Boletin CEE, 1972, num. 10.

(13) En esta materia nos remitimos a los maultiples analisis realizados por la
doctrina: véase, entre otros, JOHN A. USHER: «The gradual widenininf of EC policy,
in particular on the basis of articles 100 and 235 EEC Treaty», en Structure and
Dimensions, op. cit., pags. 13 y ss.;; ANTONIO Ti1zzaNo: «Quelques remarques géné-
rales sur I'élargissement des compétences communautaires», en Structure and Di-
mensions, op. cit., pags. 37 y ss.; HENRY LESGUILLONS: «L'extension des compétences
de la CEE par articles 235 di traité de Roma», AFDI, 1974, pag. 886; GIULIANO
MARENCO: «Les conditions d’application de l'article 235 du traité CEE», en RMC,
1970, pag. 147, JEaAN Raux: «Les recours a l'article 235 du traité CEE en vue de
la conclusién d’accords externesn, en Mélanges offertes a P. H. Teitgen, Ed. Pedone,
1984, pag. 407, G. PEeTERS: «L'article 235 du traité CEE et les rélations extérieures
de la CEE», RMC, 1973, pag. 141; Ivo SCHWARTZ «Le pouvoir normatif de la
Communauté en vertu de larticle 235. Une compétence exclusive ou paralielen,
RMC, julio de 1976, pag. 280, etc.

(14) JOHN A. USHER: Op. cit., pag. 32.
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articulo 2. Sin embargo, estas dudas fueron resueltas por el legis-
lador comunitario al introducir el concepto de «calidad de vida»
en algunas directivas (15) y por el Tribunal de Justicia al sefialar
que la proteccion del medio ambiente era un objetivo esencial de
la Comunidad (16).

Todas esta interpretaciones tuvieron como consecuencia que la
Comunidad legislase ampliamente sobre esas materias con base en
los articulos 100 y 235 del Tratado CEE (17) y aprobase tres pro-
gramas fijando las directivas politicas de la accién (18). La decisién
sobre la celebracion de acuerdos internacionales se basaba en el ar-
ticulo 235 TCEE desde el momento en que las condiciones requeri-
das por este articulo se veian satisfechas. La Comunidad, conforme
a la jurisprudencia AETR, disponia de una competencia exclusiva

(15) DO L 20/43, 1980.

(16) Asunto 240/83. Rec. 1985, pag. 531.

(17) Sobre la legislaci6bn en materia de medio ambiente, en la doctrina espaiiola,
véase CARLOS FERNANDEZ DE CASADEVANTE ROMANI: «La proteccién del medio am-
biente en las comunidades Europeas y la adhesion de Espaiia: obligaciones en vigor»,
Revista de Instituciones Europeas, vol. 15, nim. 2, mayo-agosto 1988, pags. 383 y
ss.; JOSE MARIA BENEYTO: Europa 1992. El Acta Unica Europea: Mercado Interior
y Cooperacion Politica Europea, Ed. Civitas, 1988, pags. 207 y ss.

(18) DOCE C 112 de 20-12-1973; DOCE C 139/77, DOCE C 139/77, DOCE
C 46 de 17-2-1983, y con posterioridad a la firma del Acta DOCE C 328 de 7 de
diciembre de 1987. Precisar al respecto, que los primeros programas no son derecho
comunitario. Ello se debe a la naturaleza auténoma del Derecho Comunitario, ya
que dichos programas fueron aprobados por el Consejo y los representantes de los
Estados miembros. En relacién al cuarto programa cabe precisar que aunque fuese
adoptado por una resolucién del Consejo, la voluntad de obtener efectos juridicos
del mismo no es manifiesta (H. J. GLAESNER: «L'environnement come objet d'une
politique communautaire», en La protection de l'environnement par les Communautés
Européennes, dirigido por JEAN CHARPENTIER, Ed. A. Pedone, Paris, 1988, pag. 5).
En esta linea algin autor espafiol nos indica, en cuanto a la naturaleza juridica
de estas declaraciones, que constituyen el llamado «derecho comunitario comple-
mentario» o fuentes subsidiarias de tal Derecho teniendo un valor normativo reflejo,
que incide a través de actos normativos comunitarios tipicos, en el Derecho de los
Estados miembros, no siendo por ello meras declaraciones politicas (FERNANDEZ
DE CASADEVANTE: Op. cit., nota 14, pag. 390). Por ultimo, el caricter mixto de
estas declaraciones sugiere que estamos ante una materia en la que la Comunidad
no tiene competencias exclusivas JESUS GAMALLO ALLER: «Andlisis de la evolucién
de la politica comunitaria en medio ambiente al término el afio europeo, 1987-88»,
Boletin del Centro de Documentacion Europea de Galicia, nim. 2, marzo-abril de
1988.
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si existian normas comunes y conforme al dictamen 1/76 de una
competencia potencial en la medida en que la celebracién del acuer-
do fuese necesaria para realizar los objetivos del Tratado. A pesar
de ello los limites competenciales derivados de la utilizacién del ar-
ticulo 100-235 TCEE nunca estuvieron lo suficientemente claros (19).

El Acta Unica (20) codifica la proteccion del medio ambiente
en el titulo VII, en el articulo 100.A (21), en el predmbulo (22) y
en una Declaracidn incluida en el Acta Final. La Comisiéon durante
los trabajos preparatorios del Acta Unica propuso establecer una
lista de materias medioambientales objeto de proteccién, que no fue
aceptada (23). Finalmente, el articulo 130.R.1 establece un objeto am-

(19) JeEaN DE RuvyT: L’Acte Unique Européen, Ed. de I'Université Libre de Bru-
xelles, 1987, pag. 213.

(20) No vamos a analizar las disposiciones globales del Acta Unica europea en
materia de medio ambiente y para ello nos remitimos a los excelentes y multiples
articulos y libros ya publicados: Véase el libro colectivo dirigido por JEAN
CHARPENTIER: La protection de l'environnement par les Communautés Européennes,
Ed. Pedone, Paris, 1988; en la revista numero 51 de Noticias/CEE, abril de 1989,
afio V, aparecen dedicados a la cuestién los articulos de RAMON MARTIN MATEO,
pag. 69; DIONISIO SANCHEZ FERNANDEZ DE GATTA, pag. 77, y NiLA TORRES UGENA,
pag. 93; en el libro colectivo dirigido por JURGEN SCHWARZE y HENRY SCHERMERS:
Structure and Dimensions, op. cit., los articulos de GERT NICOLAYSEN, pag. I11;
ULRICH LESSURUN D'OLIVEIRA, pégs. 123 y ss., y FRANCIS JacOBs, pégs. 117 y ss.;
Dirk VANDERMEERSCH: «The single européan Act and the environmental policy of
the European Economic Community», en European Law Review, 1987, pags. 407 y
ss.; LubwiG KRAMER: «The Single european Act and environmental protection: re-
flections on several new provisions in community laws, CMLR, 24, 659-688, 1987,
abarcando ademads otros aspectos del Acta véase, H. J. GLAESNER: «L’Acte Unique
Européen», RMC, nim. 298, junio de 1986; J. P. JACQUE: Op. cit.; GIACINTO
Bosco: «Commentaire de I'Acte Unique Européen des 17-28 février 1987», Cahiers
de droit Européen, 1987, num. 4-5, pags. 355y ss., etc.

(21) Que establece un procedimiento excepcional para las medioambientales li-
gadas a la realizacién del mercado interior y garantiza un nivel de proteccién ele-
vado del medio ambiente.

(22) La referencia a los Derechos de! Hombre se refiere expresamente a la Carta
Social Europea la cual consagra el derecho a la salud que puede servir, de modo
limitado, a la reivindicacién de un Derecho al medio ambiente (J. P. JACQUE:
Op. cit., pag. 605).

(23) Véase sobre las negociaciones durante la Conferencia y sobre las distintas
posiciones nacionales, J. P. JACQUE: «L'Acte Unique Européen», RTDE, 1986,
pags. 604 y ss.
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plio (24) de-la accién comunitaria medioambiental, poco innovador
en relacion al que aparecia en los programas de accién anterio-
res (25) y que fue aceptado por los Estados debido a que se esta-
bleci6 como norma general la regla de la unanimidad (26) para de-
cidir las acciones a emprender (27).

La formulacion de este articulo ha tenido como consecuencia el
que se haya dejado abierto el problema de los limites competenciales
de la CEE (28) y que en cierto modo se limite el campo de apre-
ciacién y la autonomia comunitarias sobre la base del articu-
lo 235 (29). Limites que se ven acentuados en otras disposiciones
del titulo VII, como las relativas al principio de subsidiariedad
(130.R.4), a la financiaciéon por los Estados, a la competencia in-
ternacional de la Comunidad (130.R.5) y a la posibilidad de medidas
de mayor proteccidon compatibles con el Tratado, por parte de cada

(24) Concepto de medio ambiente ciertamente amplio que cubre el medio am-
biente natural (paisaje, flora, fauna, aire..) y el artificial (zonas urbanas, patrimonio
arquitecténico...) y que «descansa en consideraciones no sélo ecolégicas sino también
econdmicas» (HANS SCHEUER: «Aspects juridiques...», op. cit., péag. 451). Ademais
dicho concepto sigue teniendo plena vigencia con posterioridad al Acta Unica Euro-
pea (Du VIVIER: Op. cit.. pag. 225). Por {ltimo cabria indicar que se trata de «for-
mulaciones juridicas indeterminadas», poco operativas (ALFONSO PEREZ MORENO,
en Libro Homenaje al profesor J. L. ViLiar Paras/, Ed. Civitas, Madrid, 1988,
pag. 1007).

(25) Asi, en el primer programa de accién se sefialaba que la politica comuni-
taria en materia de medio ambiente «tiene por objeto mejorar la calidad y marco
de vida, el medio ambiente y las condiciones de vida de los pueblos que hacen
parte de ella. Debe contribuir a poner la expansién al servicio del hombre procu-
randole un medio ambiente que le asegure las mejores condiciones de vida posibles
y a conciliar esta expansion con la necesidad, cada vez mas imperiosa, de preservar
el medio ambienten, DOCE C 112 de 20-X11-1973.

(26) Véase Jacoss: Op. cit., pag. 117, Du Vivier: Op. cit., pag. 226, y DE
RuYFk, Op.. cit., pag. 215.

(27) Como indica el articulo 130S del Acta Unica que «el Consejo por unani-
midad. a propuesta de la Comisién y previa consulta al Parlamento Europeo y al
Comité Econdmico y Social, decidird la accién que la comunidad deba emprender.
El Consejo determinara, en las condiciones previstas en el parrafo precedente, las
cuestiones que deben regirse por decisiones que habrd que tomar por mayoria cua-
lificadan.

(28) L. KRAMER: Op. cit., pag. 664,

(29) JeEaN DE RuYT: Op. cit., pag. 214.
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Estado (13.R-T). Todo ello y algin otro retroceso (30) podria tener
como consecuencia el que se limiten en vez de extenderse los po-
deres comunitarios en dicho ambito (31).

La politica medioambiental comunitaria interna o internacional
desde la entrada en vigor del Acta goza de una base juridica ex-
plicita en los Tratados comunitarios en la que fundamentar juridi-
camente sus actos normativos. Cabe plantearse si ello excluye la
utilizacién. del articulo 235 del TCEE. Parte de la doctrina (32) afir-
ma que dicha base juridica ya no podra ser utilizada en el sector
al existir el titulo séptimo. Hay que recordar que el articulo 235
es utilizado en aquellos dmbitos regulados por el tratado pero para
los cuales los poderes de acciéon no han sido previstos, siendo ne-
cesaria una accion de la Comunidad (33). Es una clausula general
de ampliacién de competencias comunitarias, que permite llenar cier-
tas lagunas del Tratado (34). Por ello entendemos qu la entrada
en vigor del Acta Unica no sélo no compromete las potencialidades
del articulo 235, sino que al contrario las refuerza, en ciertos as-
pectos. Mds precisamente, en el 4mbito de la proteccion del medio
ambiente, en la medida en que las nuevas disposiciones no afirman
la «plena competencia» de la CEE, el articulo 235 permanece apli-
cable (35) y hay que admitir que se pueda seguir justificando su
aplicaciébn (36). Asi, y aunque se trate de ejemplos «indirectos», des-
‘de la entrada en vigor del Acta Unica, los acuerdos de accidn con-
certada de proyectos medioambientales con el COST (37), el Acuer-
do de Cooperacién entre la CEE y el Reino de Suecia (38) en
investigaciéon en desechos y reciclados, o los celebrados con Norue-

(30) Como por ejemplo la declaracion final sobre la energia o la confusa dis-
tribucién de competencias en el &mbito internacional.

(31) Francis Jacoss: Op. cit., pag. 121.

(32) J. pE RuYT: Op. cit., pag. 214; H. J. GLAESNER: «L’environnement comme
objet...», op. cit,, pag. 8, JESUS GAMALLO ALLER: «Analisis de la evolucién de la
politica comunitaria...», op. cit., pag. 47.

(33) F. Jacoss: Op. cit., pag. 121.

(34) Véase el articulo 235 y la bibliografia sobre e! mismo, citada en nota 13.

(35) A. ThzzaNO: «Quelques rémarques générales sur...n, op. cit., pag. 47.

(36) J. M. BENEYTO: Op. cit., pag. 213.

(37) DOCE L 344/12 de 13-12-1988 (88/615/CEE).

- (38) DOCEL 276/11 de 7-10-1988 (85/511/CEE).
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ga (39) y Finlandia (40) en el campo de investigacién y desarrollo
en medio ambijente se basan en la consideracién de que el Tratado
CEE no prevé para la adopcion de dichas decisiones mas base ju-
ridica que la del articulo 235.

II. EL REGIMEN DE LA COOPERACION INTERNACIONAL DE LA CEE
EN MATERIA DE MEDIO AMBIENTE

A) El principio de cooperacion internacional y las reglas generales
de su puesta en prdctica

El Acta ha supuesto un avance (41) al consagrar el principio
de cooperacidén internacional en el articulo 130.R.5 (42), que ya ve-
nia anunciado desde el primer programa de accién. Este principio
impone a la CEE y a sus Estados miembros la obligacion de coo-
perar con terceros paises y Organizaciones Internacionales en materia
de proteccion del medio ambiente.

El Acta Unica es precaria en indicar las normas por las que
debe regirse dicha cooperacién. Sin embargo, con anterioridad ya
se habian aprobado algunas pautas al respecto en los programas

(39) DOCEL 394/1 de 20-10-1989 (89/557/CEE).

(40) DOCE L 304/8 DE 20-10-1989 (89/558/ CEE).

(41) Sobre todo si se compara con el estado actual de desarrollo del derecho
Internacional del medio ambiente que no impone a los Estados una obligacién sus-
tantiva general de cooperar de forma permanente para prevenir la contaminacidn.
E! principio juridico tradicional del derecho internacional enunciado por la maxima
latina «sic utere tuo ut alienum non laedas» impone a los Estados la obligacién de
obrar con diligencia para evitar dafios a terceros Estados. En supuesto de accidente
que causen dafios transfronterizos, los Estados estan obligados a informar inmedia-
tamente del mismo y a cooperar en las tareas de urgencia... Véase FERNANDO
MARIRO MENENDEZ, en M. DIEz DE VELASCO: Instituciones de Derecho Internacional
Publico, tomo 1, octava edicién, 1988, pags. 438 a 460.

(42) EI articulo 130.R.5 disponec que «en el marco de sus respectivas compe-
tencias, la Comunidad y los Estados miembros cooperaridn con los terceros paises
y las organizaciones internacionales competentes. Las modalidades de la cooperacidn
de la Comunidad podran ser objeto de acuerdos entre ésta y las terceras partes
interesadas, que serdn negociados y concluidos con arreglo al articulo 228».
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de accién y en otras resoluciones (43) de la CEE y sus Estados:
Asi, el primer principio ya enunciado desde el primer programa de
acciébn y retomado en el articulo 130.R.4 del Acta es el «principio
de actuacién en el nivel de accién adecuado» (local, regional, na-
cional, comunitario o internacional). La cooperacién a escala mun-
dial, por su parte, debe concentrarse en aquellos sectores que re-
quieren de modo especifico un esfuerzo universal (44).

Otros «principios» o «constantes» de la cooperacién internacional
de la Comunidad son el de su voluntad de tener una presencia ac-
tiva en aquellas Organizaciones Internacionales, fundamentalmente
las dependientes de Nacionas Unidas, en que se negocian proyectos
de convenio y codigos de comportamiento para prevenir la conta-
minacién asi como en los programas de accidén internacional y en
- los 6rganos y comisiones creados por convenciones internacionales.
Ademads, debe de promover la armonizacidén internacional y nuevas
formas de cooperacién internacional mas eficaces y tiene la intencidén
de participar y aplicar eficazmente aquellos convenios y protocolos
que hayan sido concluidos por la Comunidad y de adherirse a otros
nuevos. Por otra parte se establece como objetivo el aumento de
los esfuerzos para promover la investigaciéon y las politicas medioam-
bientales a .nivel internacional. En relacién a los paises en vias de
desarrollo, la Comunidad ha introducido el objetivo de la proteccién
del medio ambiente en sus programas y proyectos de cooperacion,
en e] marco de sus acuerdos de cooperacidn con terceros paises.

Con la entrada en vigor del Acta Unica hay que plantearse si
la Comunidad debe acomodar el conjunto sus acciones de coopera-
cion internacional en materia de medio ambiente a los “principios”
recogidos en el articulo 130.R.2 y 3 (45). Entendemos que, en su

(43) Véase los programas de accidén y la «Nueva exposicion de los objetivos y
principios de la politica comunitaria en medio ambienten (DOCE C 139 de 13-6-
1977).

(44) «Nueva exposicidn de objetivos...», op. cit., p. 20.

" (45) El articulo 130.R.2 sefiala que «la accidn de la comunidad, en io que res-
pecta al medio ambiente, se basard en los principios de accién preventiva, de co-
rreccién, preferentemente en la fuente misma, de los ataques al medio ambiente y
de quien contamina paga. Las exigencias de la proteccién del medio ambiente serdn
un componente de las demas politicas de la comunidad». El articulo 130.R.3 dispone
que «en la elaboracién de su acciébn en relacién con el medio ambiente, la Comu-
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accion exterior, como regla general la comunidad no est4 sujeta por
estos «principios» y ello porque debe primar el criterio de la .efica-
cia (46) sobre el de la sujecién al conjunto de los mismos (47), los
cuales no son por si oponibles a los terceros con los que coopera
la Comunidad. Ademas, segin doctrina relevante, la naturaleza de
estos requisitos, incluso en la esfera comunitaria, es mas politica
que legal: son exigencias de caracter politico (48) y es dificil deducir
de ellos concretas consecuencias legales (49).

B) Cooperacion Internacional con Estados Terceros y con Organi-
zaciones Internacionales

La Cooperacion Internacional en materia medioambiental con Es-
tados Terceros se realiza, en primer lugar, por el establecimiento
de la obligacion de “intercambio de informacién y las consultas’
entre la Comunidad y los mismos. Miltiples acuerdos bilaterales en
forma de canje notas, adoptados sin una base juridica precisa (el
TCEE), asi lo han previsto con Austria, Noruega, Suecia, Suiza,
Canad4, Estados Unidos y Japdn (50) o con el conjunto de los pai-
ses AELC por la declaracién conjunta de Luxemburgo de abril de

’

nidad tendran en cuenta: los datos cientificos y técnicos disponibles; las condiciones
del medio ambiente en las diversas regiones de la Comunidad; las ventajas y las
cargas que puedan resultar de la accién o falta de accidn; el desarrollo econdémico
y social de la Comunidad en su conjunto y el desarrollo equilibrado de sus regiones».

(46) Entendido en el sentido de facilitar la toma de decisiones en los érganos
internacionales correspondientes.

(47) Asi, en la Decisién del Consejo de 14-X-1988 relativa a la celebracién del
Convenio de Viena para la proteccion de la capa de ozono y del protocolo de
Montreal se indica que dichos instrumentos tienen en cuenta el «principio de accidn
preventiva y el de los datos cientificos y técnicos disponibles en la echa de apro-
bacidén», pero no se alude a todos ellos. (Véase la decisién en DOCE L 297/8 de
31-10-88.)

(48) F. ROELANTS DU VIVIER: Op. cit., pag. 226.

(49) L. KRAMER: Op. cit., pag. 226.

(50) Véase SEC de 28/4/78, SEC (78) 1493; 2/2/81, SEC (81) 244; 9/12/77,
SEC (77) 4022; 12/2/75, SEC (75) 4081; 6/11/75, SEC (75) 2132; 1/7/74, SEC
(74) 2581 final.
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1984 (51). Ademas la Comunidad participa en reuniones internacio-
nales sobre el tema. Recientemente, ha empezado a cooperar de
modo «oficioso» con los paises del Este. Asi el 29 y 30 de mayo
de 1989 la Comunidad participé por primera vez en una reunién
multilateral sobre medio ambiente organizada por un pais de
Este (52). La finalidad de dichas consultas es la de facilitar el en-
tendimiento mutuo, clarificar las posiciones reciprocas, promover la
armonizaciéon y el enfoque comin de los problemas a nivel inter-
nacional asi como contribuir a la negociacién satisfactoria de acuer-
dos internacionales.

Por otra parte, la Comunidad, con base en el principio de pro-
mover o coordinar la investigacion internacional ha firmado acuerdos
con el COST, Suecia, Noruega y Finlandia (53).

Una de las grandes lineas de accion, basada en el principio de
integracion de la politica medioambiental en otras politicas (54), ha
sido la integraciéon de la misma en el 4mbito de la politica comu-
nitaria de cooperacién al desarrolio. La Comunidad opina que existe
una clara interdependencia entre la politica de desarrollo y la del
medio ambiente (55). Ello fue tenido en cuenta desde el segundo
programa de accién, en los proyectos de cooperacién y acuerdos
internacionales de cooperacién con paises en vias de desarrollo. En
1984 la Comunidad se adhirié6 a los principios de la declaraci6n

(51) XVIII Informe General de la Actividad de las Comunidades, nim. 652.
Véase también el XXII Informe general, pag. 260.

(52) Bol. CE, S, 1989, pag. 2.1.162. Esta cooperacién, sin embargo se va a
centrar en el marco del «segundo paquete» de la CSCE, en el que tras 27 meses
de negociaciones se redactaron las conclusiones que no pudieron ser adoptadas de-
bido a la oposicion rumana a que se hicieran referencias a los Derechos Humanos
(XX Informe Genral, 1989, pag. 908).

(53) Véase la referencia en notas 37, 38, 39 y 40, respectivamente.

(54) Como seiiala el articulo 130.R.2 «las exigencias de la proteccién del medio
ambiente serdn un componente de las demas politicas de la Comunidad».

(55) Véase la resolucién del Consejo y de los representantes de los Gobiernos
de los Estados miembros de las Comunidadas Europeas, reunidos en el seno del
Consejo de 3 de octubre de 1984, sobre la relacion entre el medio ambiente y el
desarrollo (DOCE C 272/1 de 12-10-84). Y el 4 programa de accién, op. cit.,
pag. 37. Recientemente el Consejo adoptd, el 29 de mayo de 1990 otra resolucién
sobre la relacién entre medio ambiente y desarrollo, en la que se reconociala nece-
sidad de aportar mas recursos para ayudar al tercer mundo, en este campo.
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de 1-2-1980 sobre las politicas medioambientales y los procedimientos
relativos al desarrollo econdémico. Para ponerlos en practica realiza
actividades de intercambio de informacién y coordinacién con el Co-
mité Institucional Internacional de Desarrollo en Medio Ambiente
(CIDIE). Ademas también participa en los trabajos de la Comision
Mundial del Medio Ambiente y desarrollo.

En los Convenios de Lomé y en el marco de los acuerdos fir-
mados con los paises riberefios del Mediterrdneo la Comunidad ha
incluido la proteccion del medio ambiente en su politica de des-
arrollo (56). La Comunidad presta apoyo técnico y financiero para
ejecutar los objetivos prioritarios que en la actualidad son combatir
la desaparicion de los bosques tropicales, segun las directrices del
Programa de desarrollo de las Naciones Unidas y la desertizacién
en Africa segin el Plan de actuaciéon adoptado por una resolucién
del Consejo en 1986 y otros relativos a la gestion de las aguas, la
adopcién de sistemas de explotacion agricola y de métodos de uti-
lizacién de la energia que no sean perjudiciales para el medio ambiente.

Todas estas actividades bilaterales que se concretan en intercam-
bios de informacién, investigaciones conjuntas, y programas de co-
operacidén, aunque se trate de acciones de la Comunidad (por ejem-

(56) En relacién a otras «regiones del mundo», recientemente, la Comisién, en
una Comunicacién (COM (90) 176 Final, Bruselas, 11 de junio de 1990) relativa a
las «Orientaciones para la cooperacién con los paises en vias de desarrollo de Amé-
rica Latina y de Asia» indicaba que «el desarrollo de la cooperacién con los PVD-
ALA en el 4mbito del medio ambiente reviste un caracter fundamental debido al
caracter global de los problemas que se plantean, a la importancia de determinados
problemas especificos de los PVD-ALA (por ejemplo selvas tropicales) y a la nece-
sidad manifiesta de un apoyo técnico y financiero reforzado ofrecido por la Co-
munidad a los PVD-ALA en materia de medio ambiente». En el anexo 3 de dicha
comunicacién se especificaban los objetivos e instrumentos de la cooperacién me-
dioambiental entre ambas regiones. Dichas medidas se traducen, fundamentalmente,
en la realizacién sistemdtica de una evaluacién previa del efecto medioambiental
de todo proyecto o programa y en la asignacién de al menos el 10 por 100 de los
medios de cooperacién financiera y técnica y de la cooperacién econdmica a la
financiacién y realizacién de proyectos especificos de proteccién del medio ambiente.
En relacién a los paises del «centro y del este europeos» el 16 de junio de 1990,
en Dublin, los Ministros de Medio Ambiente de la Comunidad y de dichos paises
llegaron a un acuerdo de principio sobre las medidas que han de ser adoptadas
para mejorar el medio ambiente en Europa. (Véase sobre esto ultimo el anexo II
a las Conclusiones del Consejo Europeo de Dublin, de 25 y 26 de junio de 1990.)
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plo, la financiacién de actividades de cooperacién), por su propia
naturaleza no constituyen «reglas comunes» de Derecho Comunitario
que pudieran verse afectadas por acuerdos que los Estados miembros
pudiesen desear concluir en estos dmbitos (57).

La otra gran linea de acci6én en materia de cooperacion inter-
nacional en medio ambiente gira en torno a la participacion comu-
nitaria en los trabajos de las Organizaciones Internacionales o en
los “Organos” creados por convenciones internacionales especificas
sobre proteccion del medio ambiente:

Por una parte, la Comunidad participa en los trabajos de mul-
tiples Organizaciones Internacionales como la UNDP, UNEPA, FAO,
UNESCO, OCDE, CEPE, IMO, OMS, ILO, Consejo de Euro-
pa (58), en las que se tratan, entre otras materias, la proteccion
del medio ambiente. Mas especificamente, la Comisién y el PNU-
MA, mediante un canje de notas (59), acordaron establecer «rela-
ciones de colaboraci6én» con el objeto de reforzar y desarrollar la
cooperacién existente entre ambas Instituciones para la consecucién
mds efectiva de los objetivos de proteccién del medio ambiente. Con
base en ese acuerdo la Comunidad participa en las reuniones de la
Organizacién, se intercambian documentacién, celebran consultas so-
bre problemas de interés comin, etc. Este tipo de acuerdos con
otras Organizaciones Internacionales, sin embargo, «no tienen natu-
raleza normativa y no se refieren a cuestiones de fondo (60)».

Por otra parte, la Comunidad participa en los “organos” creados
por algunas convenciones internacionales de proteccién del medio
ambiente, con la finalidad de garantizar el funcionamiento del acuer-

(57) Véase, por ejemplo, la Decisidon del Consejo de 28 de junio de 1984 relativa
a la celebracidon del Acuerdo de bonn en materia de lucha contra la contaminacién
del mar del Norte por hidrocarburos y otras sustancias pelirosas (DOCE L 188/7
de 16-7-84). Véase también, ANTONIO REMIRO BROTONS: «Las Relaciones Exteriores
de las Comunidades europeas», en Tratado de Derecho Comunitario Europeo,
vol. 111, dirigido por E. Garcia de Enterria y otros, Ed. Civitas, 1986, pag. 651.

(58) Véase a este respecto, «Rélations des Communautés Européennes avec les
Organisations Internationalesn, Commission des Communautés Européennes, 1989;
cuarto programa de accidn, op. cit. ‘

(59) DOCE C 248/2 de 16-9-83.

(60) Jost MANUEL SOBRINO HEREDIA: «Aproximaciéon a la delimitacién de la
competencia internacional de la CEE», en la Gaceta Juridica de la CEE, 1989, D-
11, pag. 147.
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do. Entre ellos destaca la participacion en el «Comité Permanente»
establecido por el Acuerdo de Berna sobre la conservacién de la
vida salvaje y del medio natural en Europa (61), en la Comisién
Internacional para la proteccion del Rhin contra la contamina-
cién (62), o en la Comisién para la conservaciéon de la fauna y de
la floramarina del Antartico (63).

El objeto de la participacion comunitaria en «Organos y Orga-
nizaciones Internacionales» es el de «hacerse oir» y «aportar su con-
tribucion original» (64) en las acciones internacionales que se realizan
para la protecciéon del medio ambiente, contribuyendo, al mismo
tiempo, al desarrollo progresivo del Derecho Internacional en esta
materia.

La caracteristica mas significativa y que determina el lugar que
ocupa la Comunidad en la proteccion del medio ambiente en la
vida internacional, es su capacidad de adoptar normas obligatorias
para sus Estados miembros. En este sentido, como indica A.
KiIss (65) la Comunidad realiza una funciéon de aceleracién y de
armonizacién normativa, que determinan su eficacia.

Por otra parte, valorar en su justa medida la acciébn comunitaria
de protecciéon del medio ambiente en el ambito internacional supone
tener en cuenta que en ciertos supuestos la Comunidad realiza una
“estrategia de aplicacion autonoma” de textos elaborados en otras
Instituciones Internacionales o de normas convencionales de incierta
aplicacion, lo que implica una superacion de su eficacia a la luz
de su estatuto juridico en dichas Organizaciones (66). Por altimo,

(61) Véase A. TH. S. LEENEN: «Participation of the EEC in International envi-
ronmental agreements», en Legal issues of European Integration, 1984/1, pag. 97.
(Bol. CEE, 1983, nam. 11, 2.1.108.)

(62) DOCE L 240/48 de 19-9-77 y Bol. CEE, 1983, num. 6, 2.1.117.

(63) Véase ALEXANDRE Kiss: «L’Harmonisation de l'action communautaire avec
'action d'Organisations Internationales plus vastes», en La protection de lenviron-
nement par les Communautés Européennes, dirigido por JEAN CHARPENTIER, Ed.
A. Pedone, 1988, pag. 154.

(64) «Nueva exposicidn de objetivos...», op. cit., pag. 20. Cuarto programa de
accion.

(65) A. Kiss: Op. cit., pag. 154,

(66) Ello se ha visto reflejado en ciertas directivas comunitarias que han reto-
mado textos internacionales elaborados en otras Instituciones Internacionales o nor-
mas que figuraban .en convenciones internacionales (ej. directiva de 2 de abril de
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otra forma menos nitida, de cooperacién comunitaria con Organi-
zaciones Internacionales es la ejecucion, a nivel comunitario, de com-
promisos adoptados por sus Estados miembros fuera del sistema co-
munitario (67).

III. EL ALCANCE JURIDICO DEL PODER DE LA COMUNIDAD
EUROPEA PARA CELEBRAR TRATADOS INTERNACIONALES EN
MATERIA DE MEDIO AMBIENTE

A) La prdctica convencional de la Comunidad en materia de pro-
teccion del medio ambiente y el cardcter mixto de los acuerdos
internacionales

La Comunidad Europea para llevar a la practica su politica co-
munitaria medioambiental ademas de los actos de derecho derivado
se ha adherido a multiples convenios y a sus protocolos, que en
ciertos sectores como el de la conservacion de la flora y fauna o
el de la reduccién de la contaminacién de las aguas marinas, cons-
tituyen el nucleo esencial de la legislacion comunitaria (68) o en
otros sectores, como el de la proteccion del aire, la complementan.

1. En la accién comunitaria de “proteccion del agua contra la
contaminaciéon” ha tenido singular importancia la celebracién de

1979, DOCE L 103 de 25-4-1979 en relacion a la Convencién de Berna de 1979,
directiva de 20 de marzo de 1970, DOCE L 76 de 6-4-1970 en relacién con los
reglamentos 15 y 24 de la Comisién Econémica para Europa, etc.).

(67) A. TH. S. LEENNEN: Op. cit., pag. 98. Como indica este autor, cabe des-
tacar dos ejemplos: La directiva num. 80/51 de 12 de diciembre de 1979, aplicando
los estdndars de emisiones acusticas establecidos por el ICAO (DOCE, 1980, L
18/26) y el reglamento nim. 3226/82 de 3 de diciembre de 1982, sobre aplicacién
de la convencién de Washington sobre el comercio internacional de especies ame-
nazadas de fauna y flora silvestre. ‘

(68) El grueso de la normativa comunitaria de proteccién de! medio ‘ambiente
ha sido desarrollada por actos comunitarios de Derecho derivado. La accién co-
munitaria contra la contaminacién del agua se ha dirigido a la lucha contra la
contaminacién por determinadas sustancias peligrosas. Contra la contaminacién del
aire las normas se han orientado a la fijaciéon de valores limites admisibles de ciertas
sustancias y a la lucha contra la contaminaciéon de la atmoésfera derivada de insta-
laciones industriales y la proveniente de gases de vehiculos de motor...
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acuerdos internacionales, en los que basicamente se establecen obli-
gaciones de- comportamiento. En primer lugar destaca el Convenio
de Paris para la prevencion de la contaminacién marina de origen
terrestre (69) de 4-6-1974 (70) y las medidas de aplicacién del mismo
relativas a vertidos de mercurio y cadmio (71) asi como el protocolo
para introducir la contaminacién marina a través de la atmdsfera
en el 4mbito del acuerdo (72).

Por iniciativa del Programa de Naciones Unidas del Medio Am-
biente los Estados costeros del Mediterrdneo se reunieron en Bar-
celona en 1975 en donde acordaron un «plan de acciébn» para la
protecciéon del mar Mediterraneo contra la contaminacion (73). A
finales de 1975 la Comunidad fue autorizada por el Consejo a par-
ticipar en las negociaciones, que tuvieron como resultado un con-
venio de cardcter marco-regional de proteccion del Mediterréneo con-
tra la contaminacion que va acompafiado de protocolos (74)
especificos y prevé su puesta en practica por medio de nuevos pro-
tocolos y convenios complementarios. Este convenio, gestionado por
el PNUMA, sent6 las bases para un enfoque coordinado de la pro-
teccién del Mediterraneo ya que las partes «se comprometen a tomar:
individual o colectivamente todas las medidas apropiadas, conforme
al convenio y protocolos, para reducir, prevenir y combatir la con-
taminacién en el Mediterrdneo» (art. 4). La Comunidad lo firmé
en 1976 y fue concluido por el Consejo en 1977 (75), junto a uno
de 'sus protocolos relativo a operaciones de inmersién de buques y
aeronaves. En aplicacion del articulo 4.2, 8 y 15 del Convenio y
debido al incremento de la industrializacién, turismo y urbanizacién
de zonas costeras la CEE aprobd, en 1983 un protocolo por el que

(69) Derivada de estuarios, rios... Por este convenio se conciertan acciones a
nivel regional, nacional y global en la prevencién de la contaminacién marina.

(70) Decisién 75/437/CEE, DOCE L 194, 25-7-1975, pag. §.

(71) DOCE L 375/20 DE 31-12-85. Por el que se establecen unos valores limites
asi como la necesidad de autorizacién previa.

(72) DOCE L 24 de 27-1-87.

(73) STANLEY P. JOHNSON y GuYy CORCELLE: The Environmental Policy of the
European Communities, Ed. Graham, Trotman, 1989, pag. 296.

(74) El primero de ellos relativo a la prevencién de la contaminacién por ope-
raciones de inmersiones efectuadas por buques y aeronaves.

(75) DOCE L 240/1 de 19-9-77.
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las partes se comprometen a «adoptar las medidas apropiadas para
prevenir, combatir y reducir la contaminacion del mar Mediterrdneo
causada por descargas de rios, establecimientos costeros o de cual-
quier otra fuente terrestren (76) y en 1984 el protocolo relativo a
«zonas especialmente protegidas del Mediterraneo», con vistas a pro-
teger los recursos y zonas naturales asi como el patrimonio cultural.

En 1981 la Comunidad concluyé un convenio para la proteccion
de la contaminacion del mar por hidrocarburos y otras sustancias
peligrosas (78) y el 28 de junio de 1984 una decisién el Consejo
aprobaba la conclusién del acuerdo relativo a la cooperacion en
materia de lucha contra la contaminacién del Mar del Norte por
hidricarburos y otras sustancias peligrosas (79), que sucede (art. 19.2)
y complementa el acuerdo de Bonn de 9 de junio de 1969. Este
acuerdo «se aplica cuando la presencia o amenaza de hidrocarburos
o de otras sustancias susceptibles de contaminar las aguas del Mar
del Norte constituyan un grave e inminente peligro para las costas
o los intereses conexos de una o mas partes contratantesy (art. 1).
En el acuerdo se establece la obligacién de informacién e investi-
gaciones comunes y la posibilidad de pedir asistencia de las otras
partes, en caso de necesidad.

En cuanto a la proteccién del agua de los rios frente a la con-
taminacién, el Consejo aprobé el 25 de julio de 1977 la convencion
relativa a la proteccion del Rhin contra la contaminacion quimi-
ca (80). La Comunidad, que habia participado en las negociaciones
del convenio, entré a formar parte de la Comisién Internacional
para la proteccién del Rhin, por un protocolo adicional de 3 de
diciembre de 1976. En esta convencidn las partes se comprometen
a adoptar las medidas necesarias para eliminar la contaminacién de
las aguas de superficie del Rhin, contenidas en diversos anexos. En
1982 el Consejo adopté una medida relativa a un complemento al
anexo IV de la Convencién sobre valores limites para el mercu-

(76) DOCEL 67/1 de 12-3-83.
(77) DOCE L 683 de 10-3-84.
(78) DOCEL 162de 19-6-81.
(79) DOCEL 188/7 de 16-7-84.
(80) DOCE L 240/3S de 19-9-77.
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rio (81) y sucesivamente sobre el cadmio (82) (1985), el tetracloruro
de carbono (83) y el mercurio procedente de los sectores distintos
de la electrdlisis de los cloruros alcalinos (84) (1988), que fijaban
los valores limites sobre dichas sustancias propuestos por la Comi-
sion Internacional.

En conexién con estos convenios, la Comunidad ha preparado
una serie de estudios y ha aprobado un sistema comunitario de in-
formacién en materia de control y reduccién de la contaminacién
marina por hidrocarburos.

2. La Comunidad también se ha adherido a diversos convenios
cuyo contenido se refiere a la proteccion del aire contra la conta-
minacién. Asi la Comunidad, que habia participado en las nego-
ciaciones de la Convencion sobre contaminacion atmosférica trans-
fronteriza a larga distancia, desarrolladas en el marco de la
Comisiéon Econdémica para Europa, adopt6é dicho acuerdo el 11 de
junio de 1981 (85). Se trata de un acuerdo marco (86) en el que
las partes se comprometen a elaborar, por medio del intercambio
de informacion, consultas, actividades de investigacién y vigilancia,
politicas y estrategias para combatir los vertidos contaminantes de
la atmoésfera (art. 2). Ademas sefialaban la necesidad de poner en

(81) DOCE L 210 de 19-7-82.

(82) DOCE L 175 de 5-7-85. La directiva 83/513/CEE ya habia fijado los va-
lores limites para vertidos de cadmio en el medio acuitico de la Comunidad, idén-
ticos a los fijados en la proposicion de la Comisién Internacional (DOCE L 291
de 24-10-83, pag. 1).

(83) DOCE L 183/27 de 14-7-88. Esta decisidon ya se basdé en el articulo 130S
del Acta Unica Europea. La directiva 86/280/CEE ya habia fijado los valores limites
de tetracloruro de carbono, idénticos a los establecidos por la Comisién (DOCE L
181 de 4-7-86, pag. 16).

(84) DOCE L 183/30 de 14-7-88.

(85) DOCE L 171/11 de 27-6-81.

(86) Este acuerdo, por otra parte, era muy importante desde el punto de vista
politico debido a que era la primera vez que la Comunidad Europea, como tal,
era parte contratante en una convencién en el contexto este-oeste. De todos modos,
el representante de la Unién Soviética hizo una declaracién verbal, en nombre de
los paises socialistas, seflalando que alin aceptando la férmula de dicho acuerdo
sobre la participacion de organizaciones internacionales, no habia un cambio de
actitud hacia dichas organizaciones, ni a su estatuto y que ello no podria ser usado
como precedente para negociaciones en acuerdos futuros ni que ello conferia ventajas
adicionales a ninguna parte.
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marcha un «programa concertado de vigilancia y evaluacién del trans-
porte a larga distancia de contaminentes atmosféricos en Europa»
(art. 9), que fue desarrollado por un protocolo (87) relativo al re-
parto de contribuciones obligatorias para la financiaicién a largo
plazo de dicho programa (EMEP).

Desde 1981, en el marco del PNUMA, se habian realizado tra-
bajos preparatorios sobre una convencion para la proteccion de la
capa de ozono, que fue adoptada en Viena el 22 de marzo de 1985
y firmada por la Comunidad y mas de 22 Estados, y adoptada por
el Consejo por una decisién (88) de 14 de octubre de 1988. Es una
convencién-marco por el que las Partes se comprometen a tomar
las medidas apropiadas para proteger la salud humana y el medio
ambiente contra los efectos adversos resultantes de actividades hu-
manas que modifiquen o puedan modificar la capa de ozono y a
cooperar en la investigacién, intercambio de informaciones, en la
formulacién de medidas... El 16 de septiembre de 1987, en aplicacién
del mismo, se adopté un protocolo por el que se establecian unas
medidas de control sobre las sustancias que agotan la capa de ozono.

3. En cuanto a la proteccion de la fauna y la flora la accién
CEE se ha plasmado en la celebracion de tratados internacionales
y en la aprobacién de reglamentos directivos y recomendaciones (89).
El 3 de diciembre de 1981 el Consejo (90) adoptd el convenio de
Berna relativo a la conservacion de la vida silvestre natural en Euro-
pa, que habia sido negociado con la participacion de la Comunidad,
en el marco del Consejo de Europa, y por el que cada parte asume
una seria de obligaciones de comportamiento para la porteccién de
ciertas especies y de sus habitats naturales. El 24 de junio de 1982
se adhirid al acuerdo de Bonn sobre la conservacion de espcies mi-
gratorias pertenecientes a la fauna silvestre (91), que habia sido ne-
gociado en el marco del PNUMA, por el que las partes realizan

(87) DOCEL 181/1 de 4-7-86.

(88) DOCEL 297/8 de 31-10-88.

(89) DOCEL 21 de 28-1-75.

(90) DOCE L 38/1 de 10-2-82. Anteriormente el Consejo habia adoptado una
directiva sobre conservacién de pajaros salvajes (DOCE L 103 de 25-4-79, pag. 1,
79/409/CEE).

(91) DOCE L 210/10 de 19-7-82. (Anteriormente se habia adoptado la directiva
79/409.)
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trabajos de investigaciéon, acuerdan una proteccién inmediata a cier-
tas especies asi como se comprometen a concluir acuerdos posteriores
para la conservaciéon y gestion de otras especies migratorias. Ademas
la Comunidad aprobd un reglamento de aplicacion del Convenio
de Washington de 1973 sobre comercio internacional de especies ame-
nazadas de fauna y flora silvestres (92). La Comunidad, sin em-
bargo, no es parte en ese convenio debido a que la modificacion
que se aprobd del mismo para incluir en ella a la Comunidad no
ha recibido el numero de ratificaciones suficientes (93).

4. Por otra parte la Comunidad ha concluido convenios inter-
nacionales que aunque no hayan sido celebrados en aplicacién de
la politica comunitaria de medio ambiente contribuyen a la conser-
vacién del mismo: Entre éstos cabe destacar el Convenio sobre con-
servacion de los recursos marinos vivos del Antdrtico (94), el con-
venio para la conservacion del salmon en el Atldintico norte (95),
o el Convenio sobre la pesca y la conservacion de los recursos vivos
en el mar Baltico y las Belts (96), todos ellos basados juridicamente
en el articulo 43 del TCEE.

5. Adem4s, la Comunidad sigue negociando, estd en espera de
celebraciéon o tiene como uno de sus objetivos la adhesién a diversos
acuerdos multilaterales de proteccién del medio ambiente: Entre ellos
cabe destacar el Convenio de Naciones Unidas sobre Derecho del
Mar de 1982, el Convenio de Oslo de 1972 (proteccién del mar
del Norte y noroeste Atlantico contra la contaminacién por buques
y aeronaves), el Convenio de Londres de 1973 (Organizacién Mari-
tima Internacional), el Protocolo de Helsinki para la reduccién de
emisiones sulfurosas (en el marco del acuerdo de Ginebra de 1979),
la convencién nimero 147 de la Organizacién Internacional del Tra-

(92) Reglamento (CEE) num. 3626/82 de 3 de diciembre de 1982 (DOCE L
384/1de 31-12-82). Véase asimismo el Reglamento (CEE) num. 3418/83 de la Co-
misién de 28 de noviembre de 1983 sobre las disposiciones relativas a la exposicién
y a la utilizaciébn uniformes de los documentos requeridos para la aplicacién en la
Comunidad del convenio (DOCE L 344/1 de 7-12-83).

" (93) STANLEY JOHNSON y GUY CORCELLE: Op. cit., pag. 306.

(94) DOCEL 252 de 5-9-81.

(95) DOCE L 378/24 de 31-12-82.
(96) DOCE L 237/4 de 26-8-83.
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bajo, la Convenién SOLAS (Organizacién Maritima Internacional),
el memorandum de Paris sobre el «Port State Control», el Convenio
de Cartagena para la proteccién del medio ambiente marino en la
regibn del Caribe (PNUMA), el de Nairobi para la proteccién de
las costas de Africa Oriental y el convenio para la proteccién de
animales vertebrados usados para prop6sito experimentales y cien-
tificos (Consejo de Europa) (97).

Todos estos convenios multilaterales a los que se ha adherido
la Comunidad en materia de proteccién del medio ambiente son
acuerdos mixtos en los que o bien parte de las disposiciones del
mismo son de competencia potencial de la CEE, o parte compe-
tencia potencial y parte competencia exclusiva, o parte competencia
exclusiva y el resto competencia estatal (98). El principal problema
que se deriva de los mismos es el de serialar en relacion a qué
materias o disposiciones del acuerdo la Comunidad tiene compe-
tencias, asume obligaciones y derechos. Ello en principio nos exige
examinar los criterios a que obedece el reparto de competencias
CEE/Estados miembros, en materia de proteccion del medio am-
biente. Sin embargo no hay un reparto competencial claro debido
a que no siempre se han realizado los acuerdos con base en la
junisprudencia AETR, a diferencia de lo que ocurre con otros acuer-
dos mixtos en otras materias. Tampoco a través de le celebracion
de Tratados ha sido posible delimitar mas claramente los ambitos
competenciales respectivos. Por ejemplo, al aceptar la convencién
de Paris para la prevencién de la contaminacién de origen terrestre,
la Comunidad no habia adoptado normas comunes, si bien poste-
riormente se adoptd la directiva 76/464, que s6lo cubre parte de
la materia del acuerdo. Por otra parte, de los programas de accién
y de algunas directivas se deduce que las competencias asi ejercidas
no eran exclusivas (99). Es dificil admitir, en general, que por estos
acuerdos mixtos las competencias que la CEE ejerza se hayan con-
vertido en exclusivas produciendo un efecto de sustraccién de la
materia a la capacidad convencional de los Estados miembros.

(97) Fuente: Cuarto programa de accién, STANLEY JOHNSON y Guy CORCELLE:
Op. cit.

(98) G. L. CLOSE: «Subordination clauses in mixed agreements», en International
and comparative law quartely, vol. 34, parte 2, abril de 1985, pag. 383.

(99) Véase nota 114 y la doctrina alli citada.
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La celebracion de estos acuerdos mixtos es necesaria en la préc-
tica por el caracter limitado de la capacidad convencional de la
Comunidad Europea debido a que ella sola no podria asumir las
obligaciones y derechos de la «parte comunitaria» (CEE més sus
Estados miembros). La duda esta en averiguar para qué materias
del acuerdo la Comunidad asume las obligaciones y los Derechos.
Del examen de los acuerdos no podemos dar una respuesta.

Asi, en algunos casos se deduce del texto de los acuerdos que
esa es una cuestion interna de la Comunidad, tal y como seiiala el
dictamen 1/78 (100). Por ejemplo, el articulo 15 de la Convencién
para la proteccion del Rhin dispone que «para la aplicacion de la
presente convencién, la Comunidad Econémica Europea y sus Es-
tados miembros actiian en los ambitos que son de sus respectivas
competencias». En la mayoria de los casos en los que el acuerdo
no prevé una notificacién de competencias comunitarias a los ter-
ceros Partes en el mismo se puede pensar que en €l supuesto de
exigirse responsabilidad internacional por incumplimiento de obli-
gaciones convencionales de la «parte comunitaria», la responsabilidad
es solidaria de la CEE y sus Estados miembros frente a los terceros.

En algun caso (101) por la presién de Estados terceros Partes
en el acuerdo se insertdé una disposicion por la que se obligaba a
la comunidad a declarar en sus instrumentos de ratificacion, acep-
tacion o aprobacion el dmbito de su competencia con respecto a
las materias regidas por el Convenio. Recientemente la Comunidad
realiz6 dicha declaraciéon (102), primera en su género, al Convenio
de Viena para la proteccion de la capa de ozono, de conformidad
con el articulo 13.3 del mismo. Del examen de la misma sdlo cabe
deducir que la Comunidad ha ejercido competencias en el ambito

(100) Véase nota 125.

(101) Véase el anexo 9, 2 y 5 del Convenio de Naciones Unidas sobre Derecho
del Mar-en los que se establece que en el instrumento de confirmaciéon formal o
adhesion de una Organizacién Internacional se contendrd una declaracion en la. que
se especificaran las materias regidas por la convencién respecto de las cuales sus
Estados miembros que sean Partes en la convencién le hayan transferido compe-
tencias. Ver también el articulo 13.3 de la Convencién sobre la proteccién de la
capa de ozono, la Convencién del Caribe o el Convenio sobre comercio internacional
de especies en peligro.

(102) DOCEL 297/8 de 31-10-88, ver anexo II al Convenio.
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cubierto por el convenio, probadndose de ese modo que la Comuni-
dad tiene competencias sobre la materia del mismo. Sin embargo,
de dicha declaracién no cabe extraer criterios que permitan delimitar
el alcance de las competencias comunitarias, ni respecto a qué dis-
posiciones del convenio la Comunidad asume obligaciones. Los Es-
tados terceros de ese modo no conocen con exactitud las especificas
obligaciones que la Comunidad asume por el acuerdo, por lo cual,
no cabe deducir que por dicha notificacién se haya avanzado mucho
en la delimitacién competencial controvertida. Por otra parte, esto
no es perjudicial para la Comunidad o sus Estados debido a que
una de las ventajas del recurso al acuerdo mixto ha sido que se
ha mantenido en la oscuridad el reparto competencial. Ademdas dicha
declaracion no tiene alcance juridico en el ordenamiento comunitario.

El recurso a los acuerdos mixtos se presenta de este modo, en
general, como una consecuencia de la ambigiiedad del reparto com-
petencial CEE/Estados miembros en aquellas zonas grises en las cua-
les la naturaleza de la competencia es dificil de determinar. Ello
puede inducir a pensar que las competencias son ejercitables conjunta
o intercambiablemente entre la CEE y sus Estados, sin embargo, a
la luz del derecho comunitario la CEE no puede compartir su ca-
pacidad convencional. Todo ello conduce a pensar que hay una gran
ineterminacién en la delimitacién competencial CEE/Estados miem-
bros, sélo analizable caso por caso, con toda la inseguridad que
ello sigue produciendo.

Por ultimo (103), en relacidon a estos acuerdos cabe sefialar que
los convenios multilaterales en vigor sobre proteccién del medio am-
biente han tenido formulas favorables a la participacion comunitaria
en los mismos y a sus derechos en la gestion de los acuerdos, por
su participacién en los 6rganos creados (104). Unicamente en el
acuerdo sobre Derecho del Mar, en la Convencién de Barcelona,
en la del Caribe y en la del Antartico se ha subordinado la parti-

(103) Véase, sobre esta cuestion, A. TH. S. LEENEN: Op. cit., en especial el
punto Il. Véase también JEAN CROUX y PHILIPPE MANIN: «Les Communautés Euro-
péennes dans l'ordre internationals, Commission des Communautés Européennes, Pers-
pectives Européennes, 1984, pag.s 57 y ss.

(104) Véase articulo 24, Convencién proteccién del mar Mediterrdneo; articu-
lo 19.1, Convencién de Berna...; articulo XV, Convencién proteccién del mar del

" Norte...; articulo 12, Convencidn sobre la proteccién de la capa de ozono.
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cipacién teéricamente autébnoma de la Comunidad a la previa par-
ticipacién de alguno de sus Estados miembros o se han limitado
sus derechos.

B) La capacidad convencional de la CEE en materia de medio am-
biente a la luz del Acta Unica Europea

La capacidad convencional de la Comunidad, a la luz del Acta
Unica Europea en materia medioambiental sigue siendo una cuestion
compleja. Aparece regulada en ‘el articulo 130R.S y en la declaracién
incluida en el Acta final relativa a la sentencia AETR. Dicha re-
gulacién es imprecisa y oscura (105) cuando no contradictoria. En
el primer parrafo se atribuye a la Comunidad de modo explicito
una competencia de naturaleza no exclusiva en materia de relaciones
exteriores medioambientales al disponer el articulo que «en el marco
de sus respectivas competencias, la Comunidad y los Estados miem-
bros cooperaran con los terceros paises y las Organizaciones inter-
nacionales competentes». Pero en el segundo parrafo se sefiala que
«ello se entiende sin perjuicio de la competencia de los Estados
miembros para negociar en las instituciones internacionales y concluir
acuerdos internacionales», lo que iba en contra de la jurisprudencia
del TJICE. Finalmente, la declaracién (106) del Acta Final dispone
que el segundo parrafo no afecta a los principios que resultan de
la jurisprudencia del Tribunal e Justicia en el asunto AETR. ‘

Cabe sefialar que tan compleja redacciéon es una estratificacién
de compromisos sucesivos que no forman un conjunto de normas
totalmente compatibles (107). Al inicio de los trabajos preparatorios

(105) Jost M. PELAEZ MARON: «La capacidad de compromiso de la Comunidad
Europea en el medio econémico internacional», en Cuadernos de la Cdtedra, «J.
B. Scoun, Universidad de Valladolid, 1989, pag. 37.

(106) La Declaraci6on nim. 9 del Acta Final, con respecto al parrafo segundo
del apartado 5 del articulo 130.R indica que «la Conferencia considera que las dis-
posiciones del parrafo segundo del apartado S del articulo 13.R no afectan a los
principios que resultan de la sentencia del Tribunal de Justicia en el asunto AETR».

(107) V. CONSTANTINESCO: «Les compétences internationales de la Communauté
et des Etats membres A travers I’Acte Unique» en Rélations extérieures de la Com-
munauté Européenne et marché intérieur: Aspects juridiques et fonctionnels, Coloquio
1986, P. Demaret, Ed. Colegio de Europa, nim. 45, pig. 70.
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del Acta Unica una delegacién intenté reducir los objetivos de la
politica medioambiental a una perspectiva interna, lo que no fue
aceptado por los demas. En el curso de las negociaciones finales
la misma delegacién volvié a presionar sobre este aspecto y al final
el «cdnclave» se puso de acuerdo sobre un texto que parece total-
mente regresivo (108). La controversia deriva de determinar en qué
condiciones serd la Comunidad o los Estados miembros o ambos
los que puedan obligarse internacionalmente concluyendo acuerdos
internacionales puros o mixtos. Por otra parte habrd que dilucidar
si estas disposiciones respetan la jurisprudencia del TJCEE sobre
relaciones exteriores. En nuestra opinion el razonamiento a realizar
depende de diferentes situaciones:

1. En el supuesto en el que la Comunidad no ejerza compe-
tencias internas ni externas los Estados podrdn concluir acuerdos
internacionales, como nos recuerda el articulo 130.R.5.2. En teoria,
en estos casos la competencia estatal es precaria ya que en caso
de realizar acuerdos con terceros no se deben prejuzgar opciones
ulteriores que podria tomar la CEE y para protegerse de su eventual
responsabilidad internacional los Estados deberian insertar una «re-
serva de sucesién comunitaria» (109).

2. En relaciébn a la declaracién que considera que las disposi-
ciones del parrafo segundo del apartado 5 del articulo 130.R no afec-
tan a los principios que resultan de la sentencia del Tribunal de
Justicia en el asunto AETR (110) hay que precisar que aunque no

(108) EHLERMANN, en el coloquio del Institut d’Etudes Européens sobre el Acta
Unica, op. cit., pag. 25.

(109) K. LENAERTS: «Les répercussions des compétences de la Communauté Euro-
péenne sur les compétences externes des Etats membres et la questions de preemp-
tionn, en Rélations Exiérieures de la Communauié Européenne et marché intérieur:
Aspects Juridiques et fonctionnels, Coloquio de 1986. Dirigido por Paul Demaret,
Ed. Colegio de Europa, nim. 45, pags. 4! y ss.

(110) Asunto 22/70. Rec. XVII/1971, pags. 274 y ss. Como se sefiala en dicha
sentencia «cada vez que, para la aplicacién de una politica comun prevista por el
Tratado, la comunidad ha esteblecido disposiciones instaurando reglas comunes, los
Estados miembros no tienen ya el derecho, sea actuando individual o aun colecti-
vamente, de contraer con terceros Estados obligaciones que afecten a estas reglas
comunes, sélo la Comunidad puede asumir y ejecutar, con efecto para todo el 4m-
bito de aplicabilidad del orden juridico comunitario, los compromisos contraidos
respecto a terceros Estados...». Véase JOSE MANUEL SOBRINO HEREDIA: «Aproxi-
macién a la delimitacién...», op. cit., pag. 171.
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tiene naturaleza juridica de reserva (111) porque no es unilate-
ral (112) no estd desprovista de alcance juridico ya que expresa la
voluntad de la Conferencia y forma parte del contexto del Acta.
Llegado el caso, el Tribunal de Justicia CEE tendria en cuenta que
la adopcion de una regla comun en el plano interno tiene como
efecto conferir una competencia de cardcter exclusivo a la Comuni-
dad y excluir la posibilidad de una competencia concurrente de los
Estados miembros (113). Por ello, en la medida en que la comuni-
dad adopte reglas comunes la competencia potencial de la Comu-
nidad se ve transformada en exclusiva. Sin embargo, a estos efectos
hay que sefialar que como norma general (114) la competencia de
la Comunidad en medio ambiente no se ha hecho exclusiva al no
ser habitualmente exhaustiva la normativa comunitaria (115). Esta
es una de las causas de que la Comunidad hasta la fecha, ella sola,
no haya concluido acuerdos en materia de medio ambiente con pai-
ses terceros o con Organizaciones Internacionales que sean califica-
bles de puramente comunitarios.

3. En el caso en el que la Comunidad quiera obligarse inter-
nacionalmente con base en una competencia potencial (116), fun-

(111) Sobre la naturaleza juridica de ichas declaraciones véase A. G. TOTH:
«The legal status of declarations annexed to the single European Act», CMLR,
nam. 23, pags. 803-812.

(112) Véase el articulo 2.1.d de la Convencién de Viena sobre derecho de los
Tratados de 1969.

(113) Sin embago en materia medioambiental cabe decir que como norma ge-
neral las competencias no son exclusivas. Por otra parte la nocién de reglas comunes
a los efectos de convertir una competencia en exclusiva se ha restringido y es una
cuestién de interpretacién caso por caso.

(114) ALBERT W. KoERrs: «Participation of the EEC in a new law of the SEA
Convention», AJIL, julio de 1979, vol. 73, nim. 3, pag. 436. También CARLO
MASTELLONE: «The external relations of the EEC in the field of environnmental
protection», ICLQ, vol. 3, part. 1, enero 1981, pag. 111.

(115) Ademds como sefala el profesor Remiro Brotons, los principios jurispru-
denciales sobre el cardcter exclusivo de las competencias comunitarias han sido co-
rregidos a la baja. En «l.as relaciones exteriores de las Comunidades Europeas»,
op. cit., pag. 649.

(116) Segin el Dictamen 1/76 «la competencia para obligarse internacionalmente
puede resultar no so6lo de una atribucion explicita del Tratado sino derivar igual-
mente de sus disposiciones de manera implicita».
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ddndose para ello en el amplio objeto establecido en el articu-
lo 130.R.1 las posibilidades reales de hacerlo son limitadas ya que
los Estados disponen de un argumento juridico para oponerse a ese
ejercicio, sin tener que apoyarse en un bloqueo en el Consejo.

Asi, con base en el principio (117) del nivel de accién adecuado
la competencia de la Comunidad es subsidiaria en la medida en
que se hace de la competencia de los Estados «tomados aislada-
mente» la competencia de principio (118). La CEE sélo podrd in-
tervenir en la hipdtesis en que parezca que en razdén de la natura-
leza del problema la eficacia de una medida comunitaria es superior
a las medidas tomadas independientemente por cada Estado. La di-
ficultad derivara de determinar en abstracto cuando un objetivo pue-
de conseguirse mejor a nivel comunitario que al de los Estados
miembros, lo que solo serd posible post factum (119). En este su-
puesto serd el Consejo (120) el que actuara como «juez» decidiendo
el nivel de accion adecuado ya que la posibilidad de que el Tribunal
de Justicia pueda controlar la discercionalidad de dicha deci-
sién (121) es muy limitada, salvo en caso de error manifiesto.

(117) Articulo 130.R.4. «<La Comunidad actuara, en los asuntos de medio am-
biente en la medida en que los objetivos contemplados en el apartado | puedan
conseguirse en mejores condiciones en el plano comunitario que en de los Estados
miembros considerados aisladamente.»

(118) V. CONSTANTINESCO: Op. cit., pag. 70.

(119) LubwiG KRAMER: «The SEA and environment...», op. cit., pag. 667.

(120) De cara al futuro cabria indicar la conveniencia de que el «Consejo Euro-
peo» diese algunas directrices concretas sobre la aplicacién del principio de subsi-
diariedad en la proteccién del medio ambiente y en su caso, en otras politicas co-
munitarias, e incluso en los ambitos propios de la Cooperacién Politica Europea.
Muy recientemente, el Presidente de la Comisién Europea, Sr. Jacques Delors en-
tregé un Informe a los Ministros de Asuntos Exteriores en el que se mostraba
favorable a implantar la adopcién de decisiones por mayoria en materia de medio
ambiente y de politica social. También se indicaba que la mayoria de los Estados
estdn a favor de incluir, con vistas al proceso de reforma que se inicia en la Con-
ferencia de Roma de diciembre, el concepto de subsidiariedad, entendido en el sen-
tido de «reservar a la CEE todo objetivo que no pueda lograrse adecuadamente a
través de medidas aoptadas por los Estados miembros». sin embargo, se admitia
que «nadie quiere una lista de competencias delimitadas que podria representar una
atadura para el futuro» (Diario E! Pais, 23 de octubre de 1990).

(121) Asunto Racke, asunto 136/77, 1978. Rec. 1245, 1256.
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Por ello, como sefiala KRAMER (122) el articulo 130.R.4 no es
una norma juridica que tenga la funcién de distribuir las compe-
tencias sino una declaracién politica con base en la cual la Comu-
nidad basard su accion legislativa. En definitiva el Acta deja en
manos de los Estados miembros el decidir cuando el nivel de accién
adecuado puede ser ejercido a nivel comunitario y por ello parece
que también estd en sus manos el decidir cuindo se aplica el
130.R.5.2. Ello implica desde un punto de vista comunitario que el
principio de subsidiariedad es una limitacién al margen de accioén
comunitario suponiendo un retroceso en relacion a la situacién exis-
tente en base a los articulos 100-235 TCEE (123).

4, Otra limitacién suplementaria deriva de que los Estados, so-
bre la base del articulo 130T (124) siempre podrian negociar y con-
cluir acuerdos internacionales en los que se estableciesen medidas
de mayor proteccion.

5. Finalmente el Acta Unica deja abierta la puerta a los acuer-
dos mixtos, a la concurrencialidad de los Estados junto a la Co-
munidad aun en el caso en el que las competencias sean exclusivas
de la Comunidad al sefialar en el articulo 130.R.4 que «sin perjuicio
de determinadas medidas de caracter comunitario, los Estados miem-
bros asumirdn la financiacion y la ejecucién de las demés medidas».
De ello puede deducirse que como norma general serd aplicable la
jurisprudencia del Dictamen 1/78 (125) segun la cual la cuestién de
la exclusividad de la competencia comunitaria depende de las mo-
dalidades de financiacion del proyecto que contempla el acuerdo.
En el caso en el que las cargas fuesen soportadas directamente por
los Estados miembros esta circunstancia implicaria la participacién
de dichos Estados en el acuerdo, junto a la Comunidad.

En definitiva, todas estas trabas y limitaciones a la capacidad
convencional de la Comunidad han tenido como consecuencia que

(122) LupwiG KRAMER: «The SEA and environment protection...», op. cit.,
pag. 666.

(123) Dirk VANDERMEERSCH: «The SEA and the environmental policy of the
EEC», European Law Review, 1987, pag. 422.

(124) El articulo 130T dispone que «las medidas de proteccién adoptadas con-
juntamente en virtud del articulo 138S no serdn obstaculo para el mantenimiento
y adopcion, por parte de cada Estado miembro, de medidas de mayor proteccién
compatibles con el presente Tratadon.

(125) Dictamen 1/78. Rec. 1979, pags. 1871 y ss.
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las nuevas fronteras establecidas por el Acta no vayan muy lejos
en relacion a las fronteras anteriores (126). A la vista de las mismas,
como norma general, la concurrencialidad entre la Comunidad y sus
Estados miembros habrd de ser aceptada y el recurso a los acuerdos
mixtos continuard como hasta la actualidad siendo la prdctica, con
todas las imprecisiones juridicas e inconvenientes “politicos” que ello
conlleva. :

(126) J. V. Louis: «Les Compétences des Communautés Européennes & travers
P’Acte Unique Européenn, Institut d’Etudes Européens, L'Acte Unique Européen, 1
de marzo de 1986, pég. 6.
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