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EDITORIALE
FAscicoLO N. 2/2021

MASSIMO MONTEDURO"
Crucialita, criticita e complessita del dibattito sul principio di non
regressione ambientale

Questo numero della Rivista, coordinato da chi scrive, ospita nella sua
parte monografica (Sezione 1) una serie di saggi, provenienti da tredici paesi e tre
continenti, tutti dedicati all’emersione nel diritto vivente (tra dottrina e
giurisprudenza) e/o all’eventuale esplicitazione nel diritto vigente (embrionale o
matura, su base costituzionale, legislativa o sub-legislativa) del principio di non
regressione ambientale, in ciascuna delle esperienze giuridiche rispettivamente
esaminate dagli autori/dalle autrici.

Si tratta di un tentativo — fortemente propugnato da questa Rivista data la
sua vocazione e proiezione verso 1’internazionalizzazione e 1’interdisciplinarita —
che, come tale, non pretende certo di esaurire o di rappresentare in maniera
completa il panorama degli studi in corso sul tema a livello globale,
sovranazionale e nazionale, essendo le indagini in materia tanto numerose quanto
variegate e riferite a diversi ambiti ordinamentali, disciplinari o settoriali.

Lo scopo, piu umile ma forse non meno utile, é quello di dare ulteriore
impulso a un dibattito sul tema che, svolgendosi trasversalmente in prospettiva
transnazionale, possa offrire spunti di riflessione alla comunita accademica e,
auspicabilmente, stimolare anche gli studiosi italiani ad approfondire
maggiormente la ricerca su tale principio.

In Italia, infatti, ad oggi sono ancora relativamente rari i contributi
giuridici che evidenziano la rilevanza del principio di non regressione
ambientale®: si tratta di un tema pressoché ignorato nei manuali o nei trattati di

* Vicedirettore della RQDA, Professore Associato di Diritto Amministrativo presso il Dipartimento
di Scienze Giuridiche, Universita del Salento; Correspondant National per 1’Italia del Centre
International de Droit Comparé de I'Environnement - International Center of Comparative
Environmental Law (CIDCE). E-mail: massimo.monteduro@unisalento.it

1 Tra i contributi in lingua italiana, sia consentito il rinvio a M. MoNTEDURO, Principi del diritto
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diritto ambientale, e relegato altrove in menzioni parentetiche ed ellittiche.

Il principio di non regressione si caratterizza, innanzitutto, per la sua
crucialita.

Non occorre infatti spendere troppe parole per ricordare come il momento
attuale sia forse quello in cui si percepisce con maggiore acutezza che, a causa
del combinarsi di azioni ed inazioni umane egualmente esiziali, la crisi
ecologica?, attraverso un’eco-distruzione esponenziale®, si & aggravata ormai in
vera e propria recessione ecologica®, dando luogo a un’emergenza® talmente
grave da aver condotto I’umanita sull’orlo di un precipizio®.

Il principio di non-regressione ambientale, in questo contesto, dovrebbe
rappresentare un presidio basilare ed essenziale, essendo il primo (hecessario,
anche se di per sé non sufficiente) antidoto ordinamentale alla patologica,
incontrollata ed impressionante progressione anti-ambientale che caratterizza la
«Grande Accelerazione» in corso dal secondo dopoguerra ad oggi’.

dell’ambiente e conformazione della discrezionalita amministrativa: sviluppo sostenibile e non
regressione, in F. PuBusa, D. MARONGIU (a cura di), Ambiente, paesaggio, territorio. Principi e
vicende [Quaderni di diritto e processo amministrativo, vol. 25], ESI, Napoli, 2017, p. 149 ss.; Ip., Le
decisioni amministrative nell era della recessione ecologica, in Rivista AIC, n. 2/2018, p. 1 ss., spec.
p. 37 ss.; di recente, adde L. COLELLA, 1l principio di ‘non regressione ambientale’ al centro del
Global Pact of Environment: il contributo dell ‘esperienza francese al diritto ambientale comparato,
in Dir. giur. agr. alim. amb., n. 2/2019, p. 1 ss.; N. GRANATO, Il principio di non-regressione come
nuova frontiera del diritto dell ’ambiente: profili e problemi, in GiustAmm.it, n. 3/2020; per alcuni
riferimenti, v. altresi M. Carbuccl, Dalla “Carta della Foresta” al “deficit ecologico” del
costituzionalismo, in Revista catalana de dret public, 53 (dicembre 2016), p. 31 ss., spec. p. 33; C.
PETTERUTI, Le sanzioni ambientali come strumento di prevenzione del danno ambientale. Profili di
comparazione, in Dir. pubbl. comp. eur., n. 4/2019, p. 1113 ss., spec. nota 2 e p. 1135 ss. (I’A., a p.
1137, «pone un problema de iure condendo di non regressione della sanzione ambientale non ancora
emerso con chiarezza sul piano giuridico ma che da qui a poco potrebbe essere coinvolto in un
processo di giuridificazione»); P. BRAMBILLA PIEVANI, Riflessioni a ‘margine’. ‘Planet boundaries’ e
non ‘regression’ nella giustizia ambientale, in GiustAmm.it, n. 6/2021; M. GReco, La dimensione
costituzionale dell’ambiente. Fondamento, limiti e prospettive di riforma, in Quad. cost., n. 2/2021, p.
281 ss., spec. p. 293 ss.; S. BALDIN, La sostenibilita ecologica e i principi eco-giuridici per la
salvaguardia del sistema Terra, in Rivista di diritti comparati, n. 2/2022, p. 239 ss., spec. p. 256 ss.

2 Cfr. C. HAmiLTON, C. BONNEUIL, F. GEMENNE (eds.), The Anthropocene and the Global
Environmental Crisis: Rethinking Modernity in a New Epoch, Routledge, London, 2015.

3 Siv. ad es. W. ReEs, Ecological Economics for Humanity’s Plague Phase, in Ecological Economics,
vol. 169, 2020, article 106519.

4 Sj consenta ancora il rinvio a M. MONTEDURO, Le decisioni amministrative nell ‘era della recessione
ecologica, cit., passim, ed alla bibliografia ivi citata.

5 0. BARRIERE, L 'urgence écologique, un impératif juridique, in Revue juridique de I’environnement,
2022 (HS21 - n° spécial), p. 35 ss.

6 T. OrD, The Precipice: Existential Risk and the Future of Humanity, Bloomsbury, London, 2020.

7 Si veda il citatissimo studio, frutto della collaborazione tra I’International Geosphere-Biosphere



Metaforicamente, il principio di non regressione ambientale dovrebbe
dunque fungere da limitatore di velocita (giuridico) del treno (socio-economico)
lanciato follemente verso I’impatto (ecologico), per non far aumentare il ritmo
della corsa che condurrebbe allo schianto, agendo come un freno di emergenza
automatico (internamente e trasversalmente ai vari ordinamenti e livelli
dell’ordinamento): il presupposto indefettibile perché — poi — il treno possa
innestare una retromarcia, 0 almeno cambiare decisamente direzione
allontanandosi dal rischio di disastro, € che — prima — si arresti la folle corsa del
treno sul binario morto verso il baratro.

Percio, un confronto aperto e plurale sul principio di non regressione
ambientale &, sicuramente, una sfida cruciale per i giuristi di ogni parte del
mondo: ne é testimonianza la ricca produzione scientifica che, a partire dai lavori
ispirati da Michel Prieur, si é sviluppata nella letteratura giuridica in lingua
francese, inglese, spagnola, portoghese, alimentando un dibattito attualissimo e
tuttora molto vivo®,

Programme (IGBP) e lo Stockholm Resilience Centre, di W. STEFFEN ET AL., The Trajectory of the
Anthropocene: The Great Acceleration, in The Anthropocene Review, Vol. 2, Issue 1, 2015, p. 81 ss.,
il quale mostra come, a partire dal secondo dopoguerra, I’attivita umana sia divenuta il motore
principale di cambiamento nel Sistema Terrestre (la somma dei processi fisici, chimici, biologici ed
umani del nostro pianeta), secondo una serie di 24 indicatori globali che descrivono i principali «socio-
economic trends» e i correlati «Earth System trends»; cfr. altresi, in lingua italiana, J.R. McNEILL, P.
ENGELKE, La Grande accelerazione. Una storia ambientale dell ’Antropocene dopo il 1945 (trad. it a
cura di C. Veltri, D. Cianfriglia e F. Rossa), Einaudi, Torino, 2018 (1’edizione originale del 2016, The
Great Acceleration: An Environmental History of the Anthropocene Since 1945, é edita dalla Harvard
University Press).

8 Qltre al seminale volume collettaneo di M. PRIEUR, G. Sozzo (dir.), La non régression en droit de
’environnement, Bruylant, Bruxelles, 2012, si vedano almeno: M. PERA CHACON (ed.), El Principio
de No Regresion Ambiental en Iberoamérica, IUCN, Gland, 2015; M. GiusTi Rico, Meio ambiente
igualitario: andlise da relagdo entre a justica equitativa de Rawls e o principio da “ndo-regressdo”
de Michel Prieur, in Revista Eletronica Direito e Politica, vol. 10, n. 1, 2015, p. 220 ss.; A.M. AMAYA
ARIAs, El principio de no regresion en el derecho ambiental, lustel, Madrid, 2016; |. HACHEZ - D.
MISONNE, Simplifier le droit européen de I’environnement: un processus libéré de toute exigence de
non-régression?, in . DoussaN (dir.), Les futurs du droit de [’environnement, Bruylant, Bruxelles,
2016, p. 135ss.; L.M. CoLLins, D.R. Boyb, Non-Regression and the Charter Right to a Healthy
Environment, in Journal of Environmental Law and Practice, Vol. 29, 2016, p. 285 ss.; M. PRIEUR,
The principle of non-regression, in M. FAURE (ed.), Elgar Encyclopedia of Environmental Law, Vol.
VI, Edward Elgar, Cheltenham, 2018, p. 251 ss.; ID., Les progreés du droit de I 'environnement, in Revue
Jjuridique de 1’environnement, n. 4/2021, p. 687 ss.; A.D. MITCHELL, J. MUNRO, No Retreat: An
Emerging Principle of Non-Regression from Environmental Protections in International Investment
Law, in Georgetown Journal of International Law, Vol. 50, 2019, p. 625 ss.; B.L. RamacciotTl, C.Q.
DE SouzA, L.R.A. DE S. DANTAS, O principio da proibicdo do retrocesso ambiental aplicado as
politicas publicas ambientais, in REI - Revista Estudos Institucionais, vol. 6, n. 2, 2020, p. 685 ss.; L.
CoLLIns, Principle of Non-Regression, in J-F. Morin, A. Orsini (eds.), Essential Concepts of Global



Va sottolineato un aspetto. Il principio di non regressione rappresenta un
principio-genus: la non-regressione, al singolare, ¢ riferita in generale alla
necessita di non retrocedere rispetto al livello complessivo raggiunto nella
protezione dei diritti fondamentali®. Tuttavia, tale principio-genus &

Environmental Governance, 2™ edition, Routledge, London, 2020, p. 205; Ip., The Ecological
Constitution: Reframing Environmental Law, Routledge, London, 2021 (ed ivi il Capitolo 6, intitolato
Precaution and Non-Regression in the Ecological Constitution); M. VORDERMAYER-RIEMER, Non-
Regression in International Environmental Law: Human Rights Doctrine and the Promises of
Comparative International Law, Intersentia, Cambridge, 2020; N.S. BRYNER, Never Look Back: Non-
Regression in Environmental Law, in University of Pennsylvania Journal of International Law, Vol.
43, Issue 3, 2022, p. 556 ss.; D.A. PROCEL CONTRERAS, C.E. VELEZ FREIRE, Principio de no regresion
en el derecho Ambiental. Evolucién y consolidacion en la doctrina ambiental y el derecho interno, in
Revista Mundo Financiero, vol. 3, n. 7, 2022, p. 38 ss.

9 Cfr. di recente V. CHIRDARIS, The limits of interpretation of the Strasbourg Court and the principle
of non-regression (ed ivi in particolare il 8 I11, intitolato The principle of non-regression of rights as
a special aspect of the principle of the protection of rights and fundamental freedoms), in ECHR Case
Law, 19 settembre 2018, link https://www.echrcaselaw.com/en/echr-decisions/critique/the-limits-of-
interpretation-of-the-strasbourg-court-and-the-principle-of-non-regression/, consultato in data 15
settembre 2021; ampiamente, sul punto, M. VORDERMAYER-RIEMER, Non-Regression, cit., in
particolare nella Parte | del lavoro, intitolata Progressivity and Non-Regression in International
Human Rights Law: Going up on the Escalator, p. 33 ss. Cfr. altresi OFrICE OF THE UNITED NATIONS,
HicH ComMMISSIONER FOR HUMAN RIGHTS, Economic, Social and Cultural Rights: Handbook for
National Human Rights Institutions, United Nations, New York-Geneva, 2005: ivi, a p. 12, si afferma
che «the obligation of progressive realization includes an obligation not to take or permit regressive
measures. An economic or social right that cannot be ensured in full must be ensured to the maximum
extent possible. This partial realization does not violate the Covenant. But regression from a higher
level of enjoyment, partial or full, to a lower level of enjoyment may constitute a violation of the
Covenant. Any deliberately regressive measures, such as rescinding legislation affecting the
enjoyment of economic, social and cultural rights, can only be justified by reference to the totality of
the rights provided for in the Covenant and in the context of the full utilization of a State’s maximum
available resources»; a p. 28, dopo aver premesso che «the progressive enhancement of domestic legal
protections of economic, social and cultural rights should be seen as a component of the progressive
realization of these rights [...] regressive measures with respect to domestic legal protections are not
permitted except under extreme circumstances», nel § intitolato «Avoiding retrogressive measures»,
si afferma: «The Committee on Economic, Social and Cultural Rights has sought to discourage what
it calls “deliberately retrogressive measures” by States parties to the Covenant. It has said that such
measures “would need to be justified by reference to the totality of the rights provided for in the
Covenant and in the context of the full use of the maximum available resources”. A “retrogressive
measure” is one that, directly or indirectly, leads t0 backward steps being taken with respect to the
rights recognized in the Covenant. A deliberately retrogressive measure would be a new law that
makes primary education voluntary rather than compulsory, as required by the Covenant, or cuts
public expenditure on maternal health care, resulting in considerable increases in maternal and child
mortality. The Committee limited its criticism to deliberate measures. This does not restrict the
prohibition to measures intended to reduce the level of enjoyment of economic, social and cultural
rights. Rather, the prohibition applies to any measure taken consciously that reduces the enjoyment
of economic, social and cultural rights, whether or not the regression was an intended and wanted
consequence of the measure. States are expected to act with care and deliberation in taking action



https://www.echrcaselaw.com/en/echr-decisions/critique/the-limits-of-interpretation-of-the-strasbourg-court-and-the-principle-of-non-regression/
https://www.echrcaselaw.com/en/echr-decisions/critique/the-limits-of-interpretation-of-the-strasbourg-court-and-the-principle-of-non-regression/

multidimensionale: esso, ciog, si articola in multipli principi-species, i quali
rispettivamente impongono una serie di diverse non-regressioni, al plurale,
riferite al divieto di ridurre il livello di tutela di specifiche categorie di diritti
fondamentali, di volta in volta di ordine civile, politico, sociale, ambientale, etc.

In materia di diritti sociali, ad esempio, il principio di non regressione &
ormai ampiamente riconosciuto, consolidato ed applicato, a livello non solo
internazionale ma anche europeo™.

that might violate human rights, directly or indirectly. The prohibition therefore extends to measures
taken negligently that reduce the enjoyment of human rights. A measure that unintentionally reduces
the enjoyment of human rights may not itself be a deliberately retrogressive measure. The measure,
therefore, would not itself violate the Covenant. However, when the regression becomes apparent, the
State is obliged, under its general obligations under the Covenant, to take immediate steps to correct
the measure. The obligation of progressively realizing economic, social and cultural rights implies
that there should be no regression by act or omission to a lower level of enjoyment of these rights».

10 Si vedano sul punto i rilievi di G. GuicLIA, Il ruolo del Comitato Europeo dei Diritti Sociali al
tempo della crisi economica, in Rivista AIC, n. 2/2016, 18 aprile 2016, con riferimento al ruolo svolto,
durante le fasi piu acute di crisi economica e finanziaria (inclusa quella che ha colpito la Grecia), dal
Comitato europeo dei diritti sociali (CEDS) per ottenere il rispetto, la protezione e la realizzazione dei
diritti riconosciuti dalla Carta sociale europea (CSE) e dalla Carta sociale europea riveduta (CSER) —
sostanzialmente corrispondenti a quelli garantiti dalla Costituzione italiana — da parte degli Stati
contraenti. L’A. evidenzia: a p. 7, «il riconoscimento di un vero e proprio principio di non regressione
delle tutele, e percio delle politiche, adottate riguardo ai diritti economici e sociali»; a p. 10, che «il
carattere progressivo delle norme a tutela dei diritti economici e sociali — ma anche culturali — non
esclude che esse siano dotate di effetti vincolanti [...] da tale obbligo il Comitato ha dedotto, a
contrario, il principio di non regressione, che gli consente — tra I’altro — un attento sindacato di
ragionevolezza delle misure regressive adottate dagli Stati e sui bilanciamenti effettuati dai medesimi
tra le garanzie dei diritti di cui si tratta e altri interessi primari, oltre che con i vincoli finanziari»; a p.
15, che «cio che emerge con particolare limpidezza dalle conclusioni e dalle decisioni adottate dal
CEDS durante la crisi &, in primo luogo, il principio di non regressione, seppure in senso solo relativo
e accanto ai pit noti principl di non discriminazione, ragionevolezza e proporzionalita». Alle pp. 20-
21, nel § 4.1. intitolato «L’importanza del principio di non regressione», I’A. cosi conclude: «non ¢’¢
dubbio, del resto, che, pur non in senso assoluto, dalla CSE e dall’attivita del suo organo di controllo,
si ricavi un vero e proprio “principio di non regressione”, che impone agli Stati “obblighi negativi”
rispetto ai risultati raggiunti. Il CEDS [...] in occasione della crisi si ¢ dimostrato uno dei maggiori
teorici di tale principio, ponendosi autorevolmente accanto al Comitato sui diritti economici, sociali e
culturali delle Nazioni Unite. E infatti emerso con chiarezza che il principio di non regressione —
dedotto a contrario dall’obbligo di aumentare progressivamente la tutela dei diritti riconosciuti dalla
Carta, quale si evince non solo dal § 3 dell’art. 12 della stessa, dedicato al diritto alla sicurezza sociale,
ma anche, in generale, dal suo Preambolo —, pur non implicando di per sé un divieto per gli Stati di
adottare misure regressive di tutela, qualora risultino giustificate dalla penuria delle risorse
economiche a disposizione, impone in ogni caso a ciascuno di essi di provare che le decisioni assunte
erano necessarie e basate su un esame approfondito delle possibili alternative; e che, pertanto, non si
potevano impiegare misure meno afflittive per le parti interessate, soprattutto per quelle piu vulnerabili
[...] qualora uno Stato parte decida misure regressive nell’ambito del proprio sistema di sicurezza
sociale, deve pur sempre dimostrare di non avere alternative meno gravose per raggiungere lo stesso
obiettivo di sostenibilita, cui & costretto in un determinato momento di crisi; e nel caso in cui non ci



In materia di diritti politici e civili, di recente, con una sentenza molto
importante, la Corte di Giustizia UE ha esplicitamente affermato la sussistenza,
nell’ordinamento eurounitario, di un principio di «non regressione del livello di
tutela dei valori dell’Unione» enunciati dall’art. 2 TUE™, in particolare quelli
propri dello «Stato di diritto»'?,

Non vi & alcun motivo per ritenere che il principio-genus di non
regressione in relazione al livello di tutela dei diritti umani, cosi come puo
pacificamente operare negli ambiti sociale, economico, culturale, civile e
politico, non debba allo stesso modo poter operare, a maggior ragione,
nell’ambito ambientale. Cido ancor piu nel momento in cui, non solo nel diritto
costituzionale comparato ma ormai anche nel diritto internazionale, ci si avvia
verso il riconoscimento giuridico dell’esistenza di un «diritto umano

riesca [...] 0 non tenti nemmeno di farlo, com’é accaduto in Grecia a proposito delle misure di austerita
[...] esse sono suscettibili di violare la Carta, anche qualora non arrivino ad intaccare il contenuto
essenziale del diritto sociale coinvolto. Il CEDS [...] combinando il principio di non regressione con
i principi di proporzionalita e di ragionevolezza [...] ha dunque impedito che la penuria delle risorse
economiche, dovuta alla crisi, potesse di per sé giustificare la diminuzione degli standard di tutela dei
diritti sociali coinvolti, dai quali dipende notoriamente la preservazione della dignita stessa dei
consociati».

11 Ossia, come recita lo stesso art. 2 TUE, i «valori del rispetto della dignita umana, della liberta, della
democrazia, dell'uguaglianza, dello Stato di diritto e del rispetto dei diritti umani, compresi i diritti
delle persone appartenenti a minoranze. Questi valori sono comuni agli Stati membri in una societa
caratterizzata dal pluralismo, dalla non discriminazione, dalla tolleranza, dalla giustizia, dalla
solidarieta e dalla parita tra donne e uomini».

12 CGUE, Grande Sezione, 20 aprile 2021, Repubblika c. 1l-Prim Ministru, in causa C-896/19, punti
62-65: «[...] dall’articolo 2 TUE discende che I’Unione si fonda su valori, quali lo Stato di diritto, che
sono comuni agli Stati membri in una societa caratterizzata, in particolare, dalla giustizia. Varilevato,
al riguardo, che la fiducia reciproca tra gli Stati membri e, segnatamente, i loro giudici si basa sulla
premessa fondamentale secondo cui gli Stati membri condividono una serie di valori comuni sui quali
1’Unione si fonda, come precisato nel suddetto articolo [...] ne consegue che il rispetto da parte di uno
Stato membro dei valori sanciti dall’articolo 2 TUE costituisce una condizione per il godimento di
tutti i diritti derivanti dall’applicazione dei trattati a tale Stato membro. Uno Stato membro non pud
quindi modificare la propria normativa in modo da comportare una regressione della tutela del valore
dello Stato di diritto, valore che si concretizza, in particolare, nell’articolo 19 TUE [...] gli Stati
membri sono quindi tenuti a provvedere affinché sia evitata qualsiasi regressione, riguardo a detto
valore, della loro legislazione in materia di organizzazione della giustizia, astenendosi dall’adottare
qualsiasi misura che possa pregiudicare 1’indipendenza dei giudici. In tale contesto, la Corte ha gia
dichiarato, in sostanza, che I’articolo 19, paragrafo 1, secondo comma, TUE deve essere interpretato
nel senso che osta a disposizioni nazionali nell’ambito dell’organizzazione della giustizia tali da
costituire una regressione, nello Stato membro interessato, della tutela del valore dello Stato di diritto,
in particolare delle garanzie di indipendenza dei giudici». La sentenza ha ricevuto molti commenti, tra
i quali v. N. CanziaN, Indipendenza dei giudici e divieto di regressione della tutela nella sentenza
Repubblika, in Quad. cost., 3/2021, p. 715 ss.



all’ambiente»*®,

Il principio di non regressione ambientale, tuttavia, & spesso oggetto di
perplessita e scetticismo in quanto pone plurime criticita, provocando una serie
di obiezioni istintive e, paradossalmente, provenienti da fronti contrapposti.

Vi ¢, infatti, chi sospetta che esso sarebbe “troppo” e chi, al contrario,
“troppo poco”.

Tra le obiezioni del primo tipo, ad esempio, ricorrono talora le seguenti:
(i) se il principio di non regressione ambientale venisse riconosciuto,
paralizzerebbe le dinamiche socio-economiche o fossilizzerebbe il sistema
giuridico; (ii) il principio democratico implicherebbe la possibilita di mutare
sempre idea, dunque anche di retrocedere rispetto a scelte normative gia assunte;
(iii) il principio di non regressione riproporrebbe lo schema uomo
aggressore/natura aggredita e, dunque, postulerebbe da un lato una sorta di
alterita dicotomica tra sistemi socio-economici e ambiente, dall’altro lato il
primato del secondo sui primi, mentre invece, nel prisma dello sviluppo
sostenibile, occorrerebbe integrare, contemperare, armonizzare e bilanciare le
dimensioni ambientale, sociale ed economica, su un piano di equiordinazione
reciproca; (iv) la realta dei fatti dimostrerebbe che un principio di non regressione
ambientale sarebbe comunque irrealizzabile sul piano dell’enforcement, in
quanto lo scoppio ormai sempre piu frequente di emergenze (il caso piu recente
e la gravissima crisi energetica seguita al conflitto bellico determinato
dall’invasione dell’Ucraina da parte della Russia) pud richiedere misure
d’urgenza (es. riaprire provvisoriamente le centrali a carbone, aumentare

13 Cfr. T. Scovazzi, La Corte interamericana dei diritti umani svolge una trattazione sistematica del
diritto umano a un ambiente sano, in Riv., giur. amb., 2019, p. 713 ss.; M. PRIEUR, A.M. MEKOUAR,
A new frontier in human rights law: the proposed third international covenant on the right of human
beings to the environment, in F. SINDICO, S. SWITZER, T. QIN (eds.), The Transformation of
Environmental Law and Governance, Edward Elgar, Cheltenham, 2021, p. 265 ss.; M. SzABo,
Environment, Right to, in C. BINDER ET AL. (eds.), Elgar Encyclopedia of Human Rights, Edward
Elgar, Cheltenham, 2022, p. 81 ss. Di storica importanza ¢, in proposito, la Risoluzione 48/13 adottata
dal Consiglio per i Diritti Umani delle Nazioni Unite in data 8 ottobre 2021,
https://undocs.org/A/HRC/RES/48/13, la quale per la prima volta «recognizes the right to a clean,
healthy and sustainable environment as a human right», seguita poi dalla Risoluzione dell’ Assemblea
Generale dell’ONU del 28 luglio 2022 (762 Sessione, 76/300) intitolata «The human right to a clean,
healthy and sustainable environment», https://digitallibrary.un.org/record/3983329; v. in proposito M.
LimoN, United Nations Recognition of the Universal Right to a Clean, Healthy and Sustainable
Environment: An Eyewitness Account, in Review of European, Comparative & International
Environmental Law (RECIEL), Vol. 31, Issue 2, 2022, p. 155 ss.
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I’estrazione di combustibili fossili o invertire il processo di riduzione del ricorso
all’energia nucleare) che, se non adottate, innescherebbero problemi di tenuta
della coesione sociale ed economica.

Tra le obiezioni del secondo tipo, emergono ad esempio le seguenti: (V)
I’approccio del principio di non regressione sarebbe troppo “difensivo” o
“conservativo”, come tale insufficiente per un cambio di paradigma radicale che
orienti il diritto all’ecologia, al fine di far fronte in maniera effettiva ai rischi di
catastrofe ambientale e scongiurare le minacce esistenziali imminenti; (vi) il
principio di non regressione, a dispetto della sua apparente chiarezza, avrebbe
comungue un contenuto eccessivamente generico o indeterminato, per la
difficolta di individuare in concreto, e su basi non arbitrarie, di fronte alle
fisiologiche variazioni di testi normativi che si verificano costantemente
nell’ambito complessivo dell’ordinamento, se e in che senso ciascuna di tali
variazioni possa qualificarsi come una regressione, e se basti un grado minimo di
regressione o invece occorra che quest’ultima superi una data soglia per essere
significativa, e in tal caso in quale modo si potrebbe determinare tale soglia.

Queste differenziate tipologie di obiezioni meritano certamente
attenzione, ma vi é da considerare un aspetto: esse muovono da una serie di pre-
giudizi (nel senso ermeneutico) circa I’ammissibilita, la natura e la portata del
principio di non regressione; pre-giudizi assunti tacitamente a priori, ma non
esplicitati né sottoposti a falsificazione a posteriori.

Alcune di tali obiezioni — ad es. quelle sub (i), (ii) — sembrano infatti
postulare che il principio di non regressione abbia necessariamente un carattere
assoluto, incondizionato, meccanico.

Altre — ad es. quelle sub (iii), (v) — presumono che la non regressione
ambientale si ponga in contrapposizione con la necessita di progressione
ambientale, o sia di per sé incompatibile con il principio dello sviluppo
sostenibile.

Altre ancora — es. quella sub (iv) — muovono dall’assunto che il diritto Si
limiti a riflettere e registrare le tendenze socio-economiche contingenti, e non
abbia capacita di indirizzo, orientamento e correzione della rotta di queste ultime.

Altre, infine — es. quella sub (vi) —, deducono (con un ragionamento a
rebours che desta piu di una perplessita, quanto meno rispetto alla legge di Hume)
I’inammissibilita astratta del principio di non regressione, sul piano del suo
riconoscimento giuridico (nell’an), da asserite difficoltd concrete/pratiche che
potrebbero sorgere sul piano materiale della sua applicazione (nel guomodo).
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Nessuna di tali obiezioni, singolarmente considerata, appare
insuperabile. A parte quelle che, sul piano logico-giuridico, invertono il rapporto
tra la sfera del dover-essere e quella dell’essere o pretendono di dedurre la prima
dalla seconda, anche le altre obiezioni si espongono a confutazioni.

Tuttavia esse, considerate nel loro complesso, aiutano a illuminare la
complessita del principio di non regressione, il quale non si presta ad elaborazioni
semplificatrici, riduzionistiche, monolitiche, eccessivamente schematiche.

Un primo elemento di complessita si lega alla questione del grado di
rigidita del principio di non regressione ambientale: puo infatti discutersi se esso
abbia carattere assoluto o relativo, ossia se ammetta 0 meno eccezioni. La
normazione, la giurisprudenza e la dottrina in materia sembrerebbero inclini a
riconoscere un certo margine di flessibilita del principio, rispetto a casi-limite che
impongono una previa istruttoria specifica ed una motivazione rigorosa e
rafforzata; ad esempio, quando sopravvengano situazioni di emergenza,
eccezionali e contingenti, che per gravi motivi imperativi di interesse generale
richiedano una regressione temporanea, fermo 1’obbligo di non scendere al di
sotto di un livello adeguato di tutela dell’ambiente e di tendere, appena possibile,
all’elevazione di tale livello riallineandolo quanto meno alla soglia preesistente
alla regressione eccezionalmente disposta; o quando avanzamenti tecno-
scientifici neutralizzino materialmente in concreto, sul piano ambientale, la
perniciosita di una misura giuridicamente regressiva in astratto.

Un secondo elemento di complessita, collegato al precedente, si lega
all’orizzonte temporale del principio di non regressione. Esso, infatti, potrebbe
essere concepito come applicabile — in una modalita per cosi dire statica e
cristallizzante — nel brevissimo-breve termine o, invece — in una modalita
dinamica e piu elastica sul piano temporale — nel medio-lungo termine. Se inteso
nel secondo senso, il principio mostra forti correlazioni con I’idea di un
«irreversibile e graduale» processo di «transizione» ecologica verso obiettivi di
«neutralita» e «impatto zero»™, processo che nel brevissimo-breve termine

14 Uno degli esempi forse pili evidenti in questo senso, sul piano dell’hard law, ¢ la cd. Legge europea
sul clima, ossia il Regolamento (UE) 2021/1119 del 30 giugno 2021, che istituisce il «quadro per il
conseguimento della neutralita climatica» per dare attuazione all’Accordo di Parigi. Ivi si assume
come esplicito fine quello di «assicurare una riduzione graduale delle emissioni di gas a effetto serra
nel corso del tempo come anche I’irreversibilitd della transizione verso la neutralita climatica»
(Considerando n. 30); e si sottolinea «la necessita di intensificare rapidamente 1’azione per il clima e
di continuare la transizione verso un’economia climaticamente neutra» (Considerando n. 3), ossia «la
transizione verso un’economia dell’Unione competitiva a impatto climatico zero» (Considerando n.
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potrebbe eventualmente anche tollerare (in prospettiva “micro”) alcune
regressioni puntuali, eccezionali e di durata limitata, purché cid non comprometta
(in prospettiva “macro”) I’arresto della regressione nel medio-lungo termine,
raggiungendo sia obiettivi intermedi progressivi entro date stabilite, sia e
soprattutto 1’obiettivo finale di una stabile non-regressione entro una data ultima.

Un terzo elemento di complessitd, anch’esso legato ai precedenti,
concerne I’approccio analitico/atomistico o sintetico/sistemico del principio di
non regressione. Qualora si privilegi la prima prospettiva, si dovrebbe:

18), come «obiettivo stabile a lungo termine» (Considerando n. 4). All’art. 1, si stabilisce che «il
presente regolamento istituisce un quadro per la riduzione irreversibile e graduale delle emissioni
antropogeniche di gas a effetto serra dalle fonti e I’aumento degli assorbimenti dai pozzi regolamentati
nel diritto dell’Unione. Il presente regolamento stabilisce 1’obiettivo vincolante della neutralita
climatica nell’Unione entro il 2050, in vista dell’obiettivo a lungo termine relativo alla temperatura
di cui all’articolo 2, paragrafo 1, lettera a), dell’accordo di Parigi, € istituisce un quadro per
progredire nel perseguimento dell’obiettivo globale di adattamento di cui all’articolo 7 dell’accordo
di Parigi. Il presente regolamento stabilisce anche ['obiettivo vincolante per I’Unione per una
riduzione interna netta delle emissioni di gas a effetto serra da conseguire entro il 2030». All’art. 2,
intitolato «Obiettivo della neutralita climatica», si stabilisce che «/’equilibrio tra le emissioni e gli
assorbimenti di tutta I’Unione dei gas a effetto serra disciplinati dalla normativa unionale € raggiunto
nell’Unione al piu tardi nel 2050, cosi da realizzare I’azzeramento delle emissioni nette entro tale
data, e successivamente 1’Unione mira a conseguire emissioni negative. Le istituzioni competenti
dell’Unione e gli Stati membri adottano le misure necessarie, rispettivamente, a livello unionale e
nazionale, per consentire il conseguimento collettivo dell’obiettivo della neutralita climatica di cui al
paragrafo 1, tenendo conto dell’importanza di promuovere sia 1’equita che la solidarieta tra gli Stati
membri nonché I’efficienza in termini di costi nel conseguimento di tale obiettivo». L’art. 4, intitolato
«Traguardi climatici intermedi dell’Unione» dispone che «al fine di conseguire ’obiettivo della
neutralita climatica di cui all’articolo 2, paragrafo 1, il traguardo vincolante dell’Unione in materia di
clima per il 2030 consiste in una riduzione interna netta delle emissioni di gas a effetto serra (emissioni
al netto degli assorbimenti) di almeno il 55 % rispetto ai livelli del 1990 entro il 2030 [...] Entro il 30
giugno 2021 la Commissione riesamina la pertinente legislazione unionale per conseguire il traguardo
di cui al paragrafo 1 del presente articolo, nonché I’obiettivo della neutralita climatica di cui all’articolo
2, paragrafo 1, e considera 1’adozione delle misure necessarie, ivi comprese proposte legislative, in
conformita dei trattati [ ...] qualora I’esito previsto non producesse un risultato in linea con il traguardo
di cui al paragrafo 1, la Commissione puo adottare le misure necessarie, ivi comprese proposte
legislative, in conformita dei trattati [...] Ai fini di realizzare 1’obiettivo della neutralita climatica
indicato all’articolo 2, paragrafo 1, del presente regolamento ¢ fissato un traguardo in materia di clima
a livello dell’Unione per il 2040 [...] Entro sei mesi dal secondo bilancio globale, di cui all’articolo
14 dell’accordo di Parigi, la Commissione puo proporre di rivedere il traguardo dell’ Unione in materia
di clima per il 2040 in conformita dell’articolo 11 del presente regolamento [...] Le disposizioni del
presente articolo sono oggetto di riesame alla luce degli sviluppi internazionali e degli sforzi intrapresi
per realizzare gli obiettivi a lungo termine dell’accordo di Parigi, anche in relazione all’esito delle
discussioni internazionali sulle scadenze comuni per i contributi determinati a livello nazionale». Ma
non vi e solo il caso della normativa sul clima. Basti solo pensare, sempre per restare al livello UE,
agli atti di soft e hard law che prevedono, ad esempio, obiettivi di «arresto della deforestazione»,
«interruzione e inversione del processo di perdita della biodiversita», «inquinamento zero», «zero
rifiuti», «consumo netto di suolo pari a zero», etc.
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considerare individualmente, all’interno di un unico  micro-settore
dell’ordinamento, ciascun atto normativo, provvedimento amministrativo,
pronuncia giurisprudenziale; in seno a tali atti, valutare le innovazioni apportate
da ciascuna nuova regola di condotta dai medesimi veicolata; comparare ogni
nuova regola, uti singula, con lo status quo ante di tutela ambientale raggiunto in
precedenza, in quel micro-settore, a livello normativo, amministrativo e
giurisprudenziale, per stabilire se la nuova regola determini, o meno, una
diminuzione del livello di tutela ambientale pregresso. Qualora si acceda, invece,
alla seconda prospettiva, occorrerebbe considerare non un singolo micro-settore,
ma una pluralita di ambiti macro-settoriali interconnessi, in una logica sistematica
ordinamentale; anziché focalizzarsi solo su singoli atti giuridici o singole regole
di condotta, le innovazioni (normative, amministrative, giurisprudenziali)
dovrebbero essere valutate uti sociae rispetto a gruppi, insiemi, plessi di atti e di
regole; in tale approccio sintetico e sistematico, potrebbe darsi che una
regressione relativa a un singolo ambito settoriale, apportata da singoli atti e
regole, sia tuttavia controbilanciata e compensata da una progressione relativa ad
altri ambiti settoriali, apportata da diversi atti e regole, realizzandosi cosi una non-
regressione in termini complessivi e globali. Si noti che questo secondo tipo di
approccio sembra in parte caratterizzare, ad esempio, i concetti di
«ecosostenibilita» e «non arrecare un danno significativo» (DNSH,
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nell’acronimo inglese)*® nonché quello di «guadagno netto»', di recente

15 Si consideri sul punto il Regolamento (UE) 2020/852 sulla cd. tassonomia verde, il quale, in
seno al Green Deal UE, ha introdotto per la prima volta in maniera organica il concetto di
«ecosostenibilita». Pur gemmando dal concetto piu classico, generico e lato, di sostenibilita, rispetto
a quest’ultima la eco-sostenibilita appare in grado di autonomizzarsi giuridicamente perché assume
contorni piu precisi, stretti e definiti, con gli interessi ambientali che dominano la scena. La eco-
sostenibilita, infatti, & connotata dal riferimento esclusivo a sei «obiettivi ambientali»: (i) la
mitigazione dei cambiamenti climatici; (ii) 1’adattamento ai cambiamenti climatici; (iii) 1’uso
sostenibile e la protezione delle acque e delle risorse marine; (iv) la transizione verso un’economia
circolare; (v) la prevenzione e la riduzione dell’inquinamento; (vi) la protezione e il ripristino della
biodiversita e degli ecosistemi. In relazione a tali obiettivi ambientali, la ecosostenibilita richiede la
sussistenza contemporanea e necessaria di tre condizioni (in disparte una quarta condizione,
rappresentata dalla soggezione al rispetto dei criteri di vaglio tecnico stabiliti dalla Commissione UE),
vale a dire: [1] in positivo, un’attivita economica € ecosostenibile se «contribuisce in modo sostanziale
al raggiungimento di uno o pitl degli obiettivi ambientali»; [2] in negativo, quell’attivita economica &
ecosostenibile se «non arreca un danno significativo a nessuno degli obiettivi ambientali», ed & questo
in particolare il principio «non arrecare un danno significativo», o DNSH nell’acronimo inglese; [3]
sempre in negativo, infine, la stessa attivita economica e ecosostenibile se non scende al di sotto di
un’asticella ‘sociale’ rappresentata da «garanzie minime di salvaguardia» rispetto alla tutela dei diritti
umani e di diritti dei lavoratori. La logica della ecosostenibilita & efficacemente espressa nel
Considerando n. 4 del citato Regolamento UE sulla tassonomia verde, laddove si afferma che
«un’attivita economica non dovrebbe essere considerata ecosostenibile se arreca all’ambiente piu
danni che benefici». Quindi, 1’ecosostenibilita implica necessariamente una valutazione globale e
sintetica di quello che potremmo chiamare 1’effetto ambientale netto di una data attivita, di talché:
Ueffetto netto negativo, in cui I’ambiente (rectius, il sistema dei sei «obiettivi ambientali» considerati
nel loro complesso) riceve pit danni che benefici, esclude [’ecosostenibilita; di contro, [ ’effetto netto
positivo, in cui I’ambiente complessivamente riceve pitl benefici che danni, integra [’ecosostenibilita.
Circa il principio DNSH, quale componente “negativa” del concetto di ecosistenibilita, 1’art. 17 del
Regolamento (UE) 2020/852 afferma che si configura un «danno significativo: a) alla mitigazione dei
cambiamenti climatici, se D’attivitd conduce a significative emissioni di gas a effetto serra; b)
all’adattamento ai cambiamenti climatici, se Dattivitd conduce a un peggioramento degli effetti
negativi del clima attuale e del clima futuro previsto su sé stessa o sulle persone, sulla natura o sugli
attivi; c) all’uso sostenibile e alla protezione delle acque e delle risorse marine, se 1attivita nuoce: i)
al buono stato o al buon potenziale ecologico di corpi idrici, comprese le acque di superficie e
sotterranee; o ii) al buono stato ecologico delle acque marine; d) all’economia circolare, compresi la
prevenzione e il riciclaggio dei rifiuti, se: i) ’attivita conduce a inefficienze significative nell’uso dei
materiali o nell’uso diretto o indiretto di risorse naturali quali le fonti energetiche non rinnovabili, le
materie prime, le risorse idriche e il suolo, in una o piu fasi del ciclo di vita dei prodotti, anche in
termini di durabilita, riparabilita, possibilita di miglioramento, riutilizzabilita o riciclabilitad dei
prodotti; ii) I’attivita comporta un aumento significativo della produzione, dell’incenerimento o dello
smaltimento dei rifiuti, ad eccezione dell’incenerimento di rifiuti pericolosi non riciclabili; o iii) lo
smaltimento a lungo termine dei rifiuti potrebbe causare un danno significativo e a lungo termine
all’ambiente; e) alla prevenzione e alla riduzione dell’inquinamento, se Iattivita comporta un aumento
significativo delle emissioni di sostanze inquinanti nell’aria, nell’acqua o nel suolo rispetto alla
situazione esistente prima del suo awvio; o f) alla protezione e al ripristino della biodiversita e degli
ecosistemi, se ’attivita: i) nuoce in misura significativa alla buona condizione e alla resilienza degli
ecosistemi; o ii) nuoce allo stato di conservazione degli habitat e delle specie, comprese quelli di
interesse per 1’Unione». L’effetto netto “zero” (zero net 0 no net loss), per attivitd complessivamente
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espressamente riconosciuti a livello europeo; questi ultimi, pertanto, potrebbero
essere ritenuti applicazioni o species del principio di non regressione ambientale
inteso in senso sintetico/sistemico.

Ulteriori elementi di complessita del principio di non regressione
riguardano, a titolo esemplificativo e non esaustivo:

- il suo rapporto con altri principi del diritto ambientale, quali ad es.: la
progressione (che non é affatto incompatibile con la non-regressione, ma anzi la
comprende e la esige logicamente in sé, come il piu implica il meno); la
precauzione (che integra la non-regressione in situazioni di incertezza scientifica
e latempera con il principio di proporzionalita); lo sviluppo sostenibile a seconda
(data la sua nota plurivocita) di come esso venga inteso, etc.;

- il livello di codificazione necessario per consentire di ritenere
pienamente giuridificato il principio di non regressione, sul punto potendosi
discutere se sia indispensabile o0 meno una solenne formulazione esplicita, di
portata generale e omnicomprensiva, in atti vincolanti a livello internazionale, o
eurounitario, o costituzionale, o legislativo;

- la riferibilita della non-regressione a parametri ed indicatori di
raffronto sostanziali/scientifici, di natura ecologica, o formali/legali, di natura
giuridica, o misti (chi scrive, ad esempio, ha proposto un’interpretazione del
principio di non regressione ambientale nel primo senso, collegandolo
all’interesse a scongiurare, in condizioni di resilienza critica valutabili
scientificamente, il collasso di sistemi ecologici, quale interesse pubblico super-

“neutrali” sul piano ambientale — per le quali, cioé, ciog, i danni e i benefici che esse cagionano
all’ambiente finiscano per equivalersi — supera pertanto la soglia “negativa” del principio DNSH
perché non reca, nel complesso, un danno significativo all’ambiente, mentre non ¢ chiaro se possa
integrare anche la piena ecosostenibilita nella sua dimensione “positiva”. In dottrina, v. F. SPERA, Da
valutazione “non arrecare un danno significativo” a “principio DNSH : la codificazione di un nuovo
principio europeo e l'impatto di una analisi trasversale rivolto al futuro, in | Post di AISDUE, IV -
Sezione “Atti convegni AISDUE”, n. 3412022, 11 settembre 2022; A.S. BRuNO, || PNRR e il principio
del Do Not Significant Harm (DNHS) davanti alle sfide territoriali, in Federalismi.it, n. 8/2022, 14
marzo 2022; F.V. DAviLA, ¢Como cumplir con la evaluacion del principio DNSH? Un tema clave en
la contratacion publica Next Generation EU, in Revista de la Escuela Jacobea de Posgrado, n.
21/2021, p. 5 ss.; R. RoTA, Riflessioni sul principio “Do No Significant Harm” per le valutazioni di
ecosostenibilitd: prolegomeni per un nuovo diritto climatico-ambientale, in Astrid Rassegna, 14
giugno 2021.

16 Con riferimento alla biodiversita, il Green Deal UE impone il criterio del «guadagno nettox»: come
si legge nella Strategia dell’UE sulla biodiversita per il 2030 (COM/2020/380 final), si tratta di
«restituire alla natura piu di quanto le [si] sottrae».
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primario non bilanciabile®).

Il “cantiere aperto” della non-regressione, come emerge da queste
minime annotazioni, esige che il dibattito tra i giuristi cresca ancora, per acquisire
una pluralita di apporti, di critica e di proposta, e che esso si estenda sempre piu
anche al nostro Paese. Da ci0 I’auspicio e il tentativo di stimolare la discussione
offrendo i contributi di cui alla Sezione | di questo Fascicolo.

Non sarebbe stato possibile realizzare questo numero senza la preziosa
e indispensabile collaborazione tra la Rivista e il Centre International de Droit
Comparé de |’Environnement — International Center of Comparative
Environmental Law (CIDCE), presieduto dal Prof. Michel Prieur, pioniere e
principale alfiere a livello mondiale del principio di non regressione ambientale,
il quale ci ha onorato anche del suo articolo di apertura.

Gli autori e le autrici dei saggi ospitati nella Sezione I, infatti, hanno
risposto a un invito a presentare contributi lanciato dal CIDCE a livello
internazionale, tramite i suoi organi e la sua rete di national focal points®.

L’intera Direzione della Rivista ringrazia sentitamente il Prof. Prieur e
tutti i componenti del CIDCE: la partnership scientifica tra quest’ultimo ¢ la
RQDA ¢é destinata a proseguire ed a rafforzarsi nel futuro, nel segno della
massima apertura della Rivista alla fruizione e alla partecipazione attiva di
studiosi da ogni parte del mondo.

Un ringraziamento va anche alla Editoriale Scientifica, che come nuovo
Editore accompagnera la Rivista nel suo percorso da questo numero in poi, cosi
come al precedente Editore, Giappichelli, che ha consentito alla Rivista di nascere
e di affermarsi.

17 M. MONTEDURO, Le decisioni amministrative nell era della recessione ecologica, cit., spec. p. 69
ss. Si noti che a livello europeo sono stati elaborati vari sistemi di indicatori, aggregati e sintetici,
seppur non direttamente riferiti al principio di non regressione, ad esempio rispetto alla stima della
resilienza, o dell’andamento delle transizioni: cfr., per la misurazione della resilienza, i «The
Resilience Dashboards» della Commissione UE, consultabili al link
https://ec.europa.eu/info/strategy/strategic-planning/strategic-foresight/2020-strategic-foresight-
report/resilience-dashboards_en; e, per la misurazione dell’andamento delle transizioni, COMMISSIONE
EUROPEA — DIREZIONE GENERALE DELLA RICERCA E DELL’INNOVAZIONE, S. PREVOST ET AL., Transitions
Performance Index 2021: Towards Fair and Prosperous Sustainability, Ufficio delle pubblicazioni
dell’Unione europea, Bruxelles, 2022, consultabile al link https://data.europa.eu/doi/10.2777/09602.
Per gli indicatori giuridici di effettivita del diritto ambientale, & fondamentale il riferimento a M.
PRIEUR, C. BAsTIN (avec la collaboration de A.M. MEKOUAR), Mesurer [’effectivité du droit de
I’environnement : des indicateurs juridiques au service du développement durable, Chaire Normandie
pour la Paix — Peter Lang, Bruxelles, 2021.

18 Consultabile al link https://cidce.org/en/national-focal-points/.
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MICHEL PRIEUR"
L’émergence du principe de non régression ou Uillustration du réle de
la doctrine dans la création du droit de I’environnement™

SOMMAIRE: 1. Introduction. — 2. De Zaragoza a Rio via Limoges et
Strasbourg. — 3. De Brasilia a Rio via Lyon et New York. — 4. La prep-com les
13-15 juin 2012 & Rio. — 5. La négociation finale sans les ONG entre les mains
du Brésil. — 6. Conclusion.

1. Introduction

L’histoire dira si le dernier né des grands principes du droit de
I’environnement aura le sort du principe de précaution, a savoir : étre tellement
fondamental pour I’avenir de I’humanité qu’il devient la béte noire des
productivistes et des fous d’un progrés sans limites, qui n’ont de cesse, depuis la
consécration juridique de ces deux principes phares, de chercher a les faire
abroger. Plus un principe fondamental est attaqué par les milieux industriels les
plus rétrogrades, plus on doit considérer que ce principe est essentiel pour la
survie du droit de I’environnement.

L’histoire générale du principe de non régression comme contribution de
la doctrine aux progrés du droit de I’environnement a été présentée lors du
colloque de la SFDE a Limoges le 18 novembre 2016, La doctrine peut étre &
I’origine de principes juridiques nouveaux a la condition de s’appuyer sur une
réflexion théorique accompagnée d’un matraquage et d’une communication
permanente. Le marketing juridigue est désormais nécessaire pour faire émerger
des idées nouvelles du fait de la mondialisation de 1’environnement et du role
croissant des réseaux sociaux.

Le lancement du principe de non régression au niveau international est
étroitement 1i¢ au processus de la conférence de Rio +20. Il est aussi le fruit d’une
relation privilégiée de I’auteur avec le Brésil. Le moteur institutionnel de la
naissance du principe est une ONG internationale dont le siége est a Limoges : le

* Professeur émérite a I’Université de Limoges, directeur scientifique du CRIDEAU, président du
centre international de droit comparé de 1’environnement (CIDCE)

** Texte repris d’une contribution de 1’auteur dans «Un patrimoine vivant entre nature et culture,
Meélanges en I’honneur de Jérome Fromageau», Mare et Martin, 2019.

1 M. PRIEUR, Une vraie fausse création juridique: le principe de non régression, RJE, 2017, numéro
spécial; M. PRIEUR, Droit de I’environnement, droit durable, Bruylant, 2014, p. 183 a 233.
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centre international de droit comparé de I’environnement, réseau mondial de
juristes en droit de I’environnement (Www.cidce.org).

2. De Zaragoza a Rio via Limoges et Strasbourg

Le principe de non régression a été enfanté lors de la remise du doctorat
honoris causa a Zaragoza (Espagne) le 21 juin 20102, 1l a été largement inspiré
par la thése d’isabelle Hachez® .Puis Sandrine Bélier, jeune et brillante juriste de
I’environnement devenue députée écologiste au Parlement européen a réussi la
prouesse de faire insérer dans la résolution du Parlement européen préparatoire a
la conférence de Rio + 20 un paragraphe réclamant 1’adoption a Rio du principe
de non régression: «demande que le principe de non régression soit reconnu dans
le contexte de la protection de I’environnement et des droits fondamentaux»®.
Dans le méme temps se tenait a Limoges un grand colloque international
préparatoire a RIO + 20: la réunion mondiale des juristes de I’environnement. La
recommandation n°l adoptée le 1° octobre 2011 fut consacrée a justifier
I’adoption du nouveau principe. Cette recommandation fut alors traduite en
anglais et en espagnol. Largement diffusée elle servit de base aux propositions du
CIDCE adressees le 1° novembre 2011 au comité préparatoire de la conférence
de Rio +20 a New York ainsi qu’a Brice Lalonde secrétaire exécutif de la
conférence. Le fondement scientifique international et comparé de la non
régression avait fait auparavant 1’objet d’un ouvrage collectif publi¢ en avril
2011°. Le miracle des relations internationales et des réseaux fit que ’idée de non
régression avait déja fait I’objet d’une présentation lors d’un colloque organisé
au Brésil a R10 par le CIDCE en partenariat avec la fondation Getulio Vargas les
24 et 25 juin 2011. Lors de ce colloque 1’urgente nécessité de reconnaitre le
principe de non régression fut mise en avant®. 11 s’en est suivi, grace aux
interventions du juge Antonio Benjamin, que le rapport officiel du gouvernement

2 M. PRIEUR, Le nouveau principe de non régression en droit de I'environnement, Acto de
investidura del grado de doctor honoris causa, Prensas Universitarias de Zaragoza, 2010, p.123.

3 IsABELLE HACHEZ, Le principe de standstill dans les droits fondamentaux: une irréversibilité
relative, Bruxelles, Bruylant, 2008.

4 Résolution du Parlement européen du 29 septembre 2011 par. 97.

5 M. PRIEURET G. S02z0, Le principe de non régression en droit de I'environnement, ed. Bruylant,
2011.

6 Publié au Brésil dans «A economia verde no contexto do desenvolvimento sustentavel : a
governanga dos atores publicos e privados » FGV direito Rio, 2011 p. 249.
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brésilien adressé a I’ONU pour la préparation de Rio +20 fut le seul a réclamer
dés le 1° novembre 2011 la nécessité d’introduire la non régression en matiére
d’environnement. Ceci explique la volonté des diplomates brésiliens de
réintroduire la non régression dans le texte final de juin 2012.

3. De Brasilia a Rio via Lyon et New York

La premiere version officielle émanant du secrétariat a New York le 10
janvier 2012 devait refléter les propositions des Etats et des ONG. Le paragraphe
7 introduisait implicitement la non régression en reconnaissant a la fois qu’il y a
eu dans le passé des reculs (there has been setbacks) tout en réaffirmant
I’engagement de progresser (we reaffirm our commitment to advance progress in
implementation of the Rio declaration...). Les négociations a New York sur le
projet de texte furent suivies de mars a juin pour le CIDCE d’abord par Geoff
Garver un jeune juriste américain rencontré peu auparavant au Canada puis par
moi-méme. Nous elmes la chance de faire partie des auteurs d’un ouvrage
patronné par les Nations Unies et publié avant 1’ouverture de la Conférence RIO
+20 en juin 2012 dans lequel nous écrivimes en anglais un court article percutant
et mobilisant: «Non regression in environmental protection: a new tool for
implementing the Rio principles»’. Cette publication venait renforcer la
communication déja entreprise avec le lancement d’une pétition internationale en
ligne réclamant 1’adoption du principe de non régression, en francais, anglais,
espagnol, portugais, russe et arabe. Cette pétition recueillit 1500 signatures.

Gréace au CIDCE et au professeur Stéphane Doumbé-Billé, I’appel a
I’action lancé par 1’organisation internationale de la Francophonie (OIF) a Lyon
le 13 février 2012 invite la communauté internationale a adopter a Rio le principe
de non régresssion.

Avant de rejoindre New York, des conférences au Brésil mobilisérent
fortement la communauté juridigue environnementale locale: le 29 mars 2012 au
sénat fédéral brésilien a Brasilia avec le juge Antonio Benjamin et le sénateur
Rollemberg président de la commission de 1’environnement®; & Sao Luis avec

7 By G. GARVER and M. PRIEUR, in Future perfect, RIO + 20, UN conference on sustainable
developement, Leicester, England, Tudor Rose, 2012, p. 30

8 Publié en portugais avec 1’aide de Jose Antonio Tietzmann «O principio da proibigao de retrocesso
ambiental», Sénat fédéral, 2012.
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I’ordre des avocats du Brésil le 2 avril 2012 et a I'université d’Itajai (Santa
Caterina) le 9 avril 2012.

Les négociations sur le texte a New York firent peu a peu une place a
I’idée de non régression appuyée par le G 77 mais rencontrant une farouche
opposition des Etats Unis, du Canada, du Japon, de 1I’Union européenne et
curieusement aussi de la Suisse qui avait pourtant été approchée et motivée par
moi-méme a New York. Le G 77 réussit a introduire au paragraphe 10bis: «we
recognize the need to avoid backtracking on previously undertaken international
committments». Le 4 mai 2012 a 16h un amendement ajoute le mot “principe de
non regression” a propos des progrés depuis 20 ans «...in accordance with the
principle of non regression according to international law». Le G 77 étant allé
trop loin en se référant au droit international existant, il ne fut pas difficile aux
négociateurs américains de plaider: ce principe n’existe pas en droit positif. Aussi
I’amendement fut retiré. C’était reculer pour mieux sauter. Le 31 mai 2012 a
21H16 le G 77 revient a la charge et propose ce qui sera finalement adopté a
quelques nuances pres de vocabulaire: «We acknowledge that since 1992 there
have been area of insufficient progress and setback in the integration of the three
dimensions of sustainable development... and in this regard it is critical that we
observe the principle of non regressiony (paragraphe 19). C’est cette formulation
qui va aller de New York a Rio pour la prep.com.

L’essentiel des arguments des Etats Unis et de I’Union européenne était
que ce principe n’existe pas en droit international, ce qui est exact mais c’est la
raison pour laquelle on voulait I’introduire pour progresser dans la protection de
I’environnement. De plus le concept de non régression trouvant son origine dans
les droits de I’homme, les Etats Unis ne voulaient pas ce rattachement de
I’environnement aux droits de I’homme. Ils acceptent 1’idée de progres, mais
parler de non régression leur parait lier les mains du Congres et du président.
Enfin les opposants au principe de non régression, tous des Etats développés,
considerent que I’insistance du G77 en faveur de ce principe est une manceuvre
politique pour cacher le principe de responsabilité commune mais différenciée
que le G 77 cherche a étendre a tout prix. La non régression faciliterait la mise en
ceuvre de la responsabilité commune mais différenciée. Finalement en distribuant
aux delégueés des tracts du CIDCE qui résument en une page 1’intérét de la non
régression et en laissant trainer ces tracts sur les tables, on a quand méme réussi
a convaincre le G 77 et... le délégué du Saint Siege. De fagon étonnante on a eu
beaucoup de mal a convaincre le major group des ONG d’environnement de
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I’intérét de la non régression. Les major group préparant un texte commun, le
CIDCE réussit a y faire inscrire la non régression parmi les 5 priorités des ONG
garantissant le développement durable. Mais le 1° juin 2012, chaque major group
préférant faire bande a part, le texte commun échoua. De ce fait la non régression
disparaissait des demandes de la société civile.

Deux événements allaient contribuer néanmoins a sauver la non
régression de I’échec :

- Le 23 mai 2013 la publication dans «La Ley» d’Argentine d’un
supplément sur le droit de I’environnement avec un article écrit par le groupe de
chercheurs du programme Eco-Sud entre Limoges et Santa Fe sur «adoptar el
principio de no regression del derecho ambiental global: un desafio central para
Rio + 20».

- Le 12 juin 2012 le secrétaire général chinois de la conférence
Rio + 20 MR Sha Zukang donna une interview dans le journal brésilien «Globo»
ou il reconnaissait que le monde a régressé dans la conservation de
I’environnement depuis 1992 et qu’il était nécessaire non pas de modifier les
principes adoptés en 1992, mais d’adopter de nouveaux principes pour faire face
a cette régression. Cette prise de position officielle venant d’un Etat du groupe G
77 était encourageante mais la négociation continuait.

4. La prep-com les 13-15 juin 2012 a Rio

Le 14 juin lors du réexamen du paragraphe 19 a 15h, sans traduction dans
la salle, le Canada, les Etats Unis et 1’Union européenne reviennent a la charge
en expliquant que la non régression n’est pas un vocabulaire utilis€¢ par les
Nations Unies et que ce n’est pas un principe de droit international. La réponse
du G 77 est cinglante et inspirée par les argumentaires du CIDCE : comment se
fait-il que I’Union européenne s’oppose au principe de non régression alors que
le Parlement européen dans sa résolution adoptée a I’unanimité le 22 septembre
2011 réclamait I’introduction de ce principe? Embarrassé, le représentant de
I’Union européenne déclare par une pirouette que reconnaitre un principe signifie
qu’il n’existe pas encore et qu’on pourrait le mettre dans un autre paragraphe...Le
président considérant que ce n’est pas encore assez clair et le G 77 proposant de
partager avec les délégués toutes les références dont il dispose sur le concept de
non régression (c’est-a-dire nos argumentaires), il est décidé de laisser le
paragraphe en I’état et de ne pas le supprimer.
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Le méme jour le groupe des ONG a pu rencontrer le bureau de la
conférence a 18h30 a I’occasion d’un « dialogue interactify. C’était le test de la
réalité pratique du principe de participation de la société civile aux négociations
internationales. Les deux minutes de parole accordées aux ONG ont été
entierement consacrées au principe de non régression. Enfin les ONG avaient
mesuré 1’enjeu. Grace a Geoff Garver un texte a été remis au bureau pour qu’il
soit transmis aux négociateurs:

«We remain strongly committed to the principle of non-regression and
support the bracketed language in para. 19 on this critical concept. Given the
growing global ecological crisis, the outcome document must recognize the need
to prevent backsliding on environmental protection and sustainable development.
We urge States which oppose the current text on non-regression to seriously
reconsider their opposition or to propose constructive alternative. We must not
squander this opportunity for damage control.

The following are a few examples where we see regression on language
from prior international agreements:

- On the text referring to health, the Beijing plan of actions and
the “convention on the elimination of all forms of discrimination against women”
refers to rights, whereas now the language is being replaced by access to
services. Rights language must return.

- We remain concerned that the debate on access to information,
public participation and access to justice is unresolved as para. 68 and 93 ter are
weaker than the Rio 1992 outcome. We urge States to commit to progress.

- There is a growing fear that negotiations are backsliding on
numerous principles and ambitions, while crisis are increasing by the day.

- The first ground breaking report of the Club of Rome (and later
many others) emphasized that there are limits to growth. This reality must be
acknowledged and reflected in the text by replacing “economic growth” with
“economic prosperity”.

- The protracted nature of the negotiations calls into questions the
very purpose of this conference. How can we “achieve international cooperation
in solving international problems” as per the UN Charter, when negotiations are
being driven by loyalties that do not extend beyond the nation state? The urgency
of these matters must be reflected in the negotiations. In short, Rio + 20 must
build on agreed principles: there must be no regression!».
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Lors de cette méme rencontre avec le bureau, le CIDCE avait déposé une
question écrite qui devait étre lue et a laquelle le bureau devait répondre. J’ai eu
le droit de poser la question, mais le bureau étant arrivé en retard, on ne m’a pas
donné la parole pour la poser...Parfois c’est dur de tout organiser pour arriver au
but et de se heurter & des aléas en constatant concrétement les limites de la
participation aux négociations internationales. 1l faut du temps et de la patience
pour pouvoir participer! La question a été remise par écrit :

«La réaffirmation des principes de Rio 1992 au para. 14 et la volonté de
les mettre en ceuvre au para. 69 entraine —t-elle la volonté de ne plus adopter des
mesures internationales ou nationales régressives qui font reculer la protection de
I’environnement? Pourquoi la non régression des mesures environnementales
n’est pas considérée comme une condition indispensable aux progrés du
développement durable?».

Deux medias s’emparent du principe de non régression: «Libération»
dans un article de Eliane Patriarca le 15 juin et «Globoy lors d’une interview de
Mme Gro Harlem Bruntland, ex premier ministre de Norvége et auteur du fameux
rapport «notre avenir a tous» de 1987 qui déclare: «nous ne devons pas régresser
dans la voie du développement durable». Le rapport final de Rio + 20 s’inspirera
du titre du rapport de Mme Bruntland en s’intitulant: «I’avenir que nous
voulons».

Lors du colloque des juges a la Cour supréme de Rio de Janeiro le 16 juin
2012 en présence du responsable américain de I’Environnemental protection
Agency (EPA), je fis le discours final en anglais consacré au principe de non
régression suivi de la distribution du livre édité par le Sénat brésilien mentionné
plus haut. La 17 juin 2012 lors des conclusions de la rencontre internationale des
juristes de I’environnement organisée au jardin botanique de Rio par le CIDCE®
, une déclaration fut transmise aux journalistes et diffusée sur Mediaterre gréace
a Christian Brodhag:

«- Regrettant I’insuffisance des résultats de la conférence des Nations
Unies sur le développement durable de Rio 2012, qui pour I’essentiel se contente
de reprendre les principes déja affirmés a la conférence de Rio en 1992

9 Voir Instrumentos juridicos para a implementacao do desenvolvimento sustentavel, legal
instruments for the implementation of sustainable developement, préface M. Prieur, CIDCE, FGV,
direito, Rio +20 et PUC Goias, 2 Vol. 2012, editora de PUC, Goias, Goiania.
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- Prenant acte cependant que cette confirmation consacre les acquis
environnementaux de Rio 1992, en leur donnant un caractere coutumier au sens
du droit international, empéchant désormais toute régression». On voulait
continuer a y croire.

5. La négociation finale sans les ONG entre les mains du Brésil

Du 16 au 19 juin 2012 le Brésil a été le maitre des négociations pour
terminer dans la nuit du 18 au 19 juin. Le paragraphe 19 était devenu le
paragraphe 20. Le Brésil dit qu’une délégation (les Etats Unis) n’acceptait pas le
terme «no regression» parce que cela avait une connotation trop juridique, aussi
a-t-il proposé I’expression «no backtrack». Les Etats unis refuserent aussi
«backtrack» parce que c’était trop informel...Le Canada refusa également
«backtrack». Mais la Suisse, le Japon et I’Union européenne se ralliérent a la
proposition brésilienne. Le G 77 a estimé: «we keep watering the language
downy. Il a souligné qu’on était parti d’un «principe», puis on a supprimé «non
régression», et introduit «backtrack». On ne pouvait pas aller plus loin dans le
refus des reculs. 1l était temps d’accepter le compromis proposé par le Breésil.
Finalement le Brésil imposa: «we do not backtrack from our commitment».

Le texte fut approuvé par acclamation a la cléture officielle de la
conférence le 22 juin aprés-midi. La conférence des chefs d’Etat du 20 au 22 juin
n’a donné lieu a aucune discussion mais a une série de monologues de chaque
Etat vantant chacun ses mérites en matiére d’environnement. Le président
provisoire de la Tunisie devait parler de la non régression car son discours avait
été préparé par une de mes anciennes étudiantes Tunisienne. Heéla il fut empéché
et remplacé par la ministre des affaires étrangeres voilée qui n’a parlé ni de non
régression, ni d’environnement, mais seulement d’économie verte et d’énergie
renouvelable.

La présidente du Brésil Dilma Rousseff termina son discours du 20 juin
a 16h50 en déclarant: «not any setback to our commitments already approved».

Le Brésil a vraiment contribué activement a la reconnaissance
internationale du principe de non régression environnementale.
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6. Conclusion

En définitive le texte adopté dans «L’avenir que nous voulons» confirme
que la communauté internationale décide de poursuivre la mise en ceuvre de ses
engagements précédents, c’est la reconnaissance des acquis environnementaux.
De plus, de fagon plus formelle, le paragraphe 20 déclare: «it is critical that we
do not backtrack from our commitments to the outcome of the earth summit» «il
est essential de ne pas revenir sur les engagements souscrits lors de la conférence
de 1992». Pour me rassurer j’ai demandé¢ aux interprétes officielles de I’ONU si
on pouvait traduire «backtrack» par «régression», ils ont tous dit que oui.
Dommage que le traducteur du para.20 n’ait pas 0sé «non régression».

La non régression c’est la protection des générations futures. En matiére
de protection de I’environnement notre devoir est de protéger les générations
futures contre des régressions dont elles seraient victimes. La plus insupportable
des tyrannies serait de faire marche arriére et de livrer nos descendants aux
conséquences nuisibles pour leur santé d’une régression des mesures protectrices
de I’environnement. Les risques de radiations ionisantes que nous faisons courir
aux génerations futures avec nos centrales nucléaires et nos déchets radioactifs
sont un cadeau empoisonné que nous leur faisons. Nous sommes responsables de
leur futur.

11 est de notre responsabilité morale de mettre fin d’urgence aux activités
nucléaires civiles comme militaires qui auront des effets sanitaires graves sur nos
descendants. Sauver ’humanité aujourd’hui, c¢’est en méme temps sauver la
planéte terre pour demain.

Si la loi francaise sur la biodiversité de 2016 a reconnu le principe de non
régression, ce qui est un progres considérable, il faut une étape de plus au niveau
constitutionnel. Celle-ci devrait consister a introduire dans la charte
constitutionnelle de I’environnement un article supplémentaire selon lequel :

«Une génération ne peut assujettir les générations futures a des lois et a
des actes qui risquent de porter atteinte a leur santé et a leurs conditions de vie et
/ ou qui sont moins protectrices que les mesures actuellement en vigueur».

Principe de précaution et principe de non régression vont de pair et
doivent se compléter I'un 1’autre. Tous les principes du droit de 1’environnement
sont interdépendants et indissociables, comme le sont tous les droits de ’homme.
C’est dans cet esprit qu’a été rédigé en 2017 par le CIDCE le projet de 3° Pacte
international sur les droits de I’homme intitulé: Pacte international relatif au droit
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des étres humains a I’environnement™. Son article 2 fait du grand principe de non
régression un droit & la non régression.

10 Publié dans la RJE, 2017-1 et sur le site www.cidce.org.
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ABSTRACT

Michel Prieur — L’émergence du principe de non régression ou
Uillustration du role de la doctrine dans la création du droit de
[’environnement

Comment la doctrine, a I'aide d'une ONG internationale, a pu, avec
I'appui du Brésil, introduire le principe de non régression dans le processus de
négociation de la déclaration finale de laconference internationale de Rio + 20
en Juin 2012. Il a fallu, grace au soutien des pays en développement, surmonter
I'oppositiondes Etats Unis, du Canada, du Japon et de I'Union européenne alors
que le Parlement européen s'était prononcé en 2011 en faveur duprincipe de
non régression.

MoTs-CLES: non régression; environnement; histoire; Rio + 20; réle
de la doctrine.

Michel Prieur— The emergence of the Non-Regression Principle or the
illustration of the role of the doctrine in the creation of Environmental Law

How the doctrine, with the help of an international NGO and the
support of Brazil, managed to introduce the principle of non-regression into
the negotiation process of the final declaration of the Rio+20 international
conference in June 2012. It was possible, thanks to the support of developing
countries, to overcome the opposition of the United States, Canada, Japan, and
the European Union, even though the European Parliament had declared itself
in favor of the non-regression principle in 2011.

KEYWORDS: no back track; environment; history;Rio + 20; role of
doctrine.
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SERGIO CANDELA"

1l principio di non regressione ambientale all’interno dell’ordinamento
giuridico italiano: indici di emersione e prime iniziative di riconoscimento

SOMMARIO: 1. Introduzione. — 2. Iniziative de iure condendo. — 3. Indici
di non regressione nella giurisprudenza costituzionale in tema di riparto di
competenze legislative Stato-regioni in materia ambientale. — 4. La non
regressione nella legislazione e nei provvedimenti amministrativi nazionali e
regionali. —4.1. (segue) La Strategia Nazionale per la Biodiversita. —4.2. (segue)
La Strategia Nazionale per lo Sviluppo Sostenibile (SNSvS). — 4.3. (segue) La
Strategia Nazionale di Adattamento ai Cambiamenti Climatici (SNAC) e il Piano
Nazionale di Adattamento ai Cambiamenti Climatici (PNACC). — 4.4. (segue) Il
“decreto clima” convertito dalla legge 12 dicembre 2019, n. 141. — 4.5. (segue)
1l Piano Nazionale Integrato per ['Energia e il Clima 2030 (PNIEC 2030). —4.6.
(segue) Il Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR). — 4.7. (segue) La
Legge Regione Puglia del 27 dicembre 2018, n. 67. — 5. Considerazioni
conclusive e indici costituzionali di non regressione.

1. Introduzione

Il presente contributo si propone di analizzare, in chiave ricognitiva, lo
stato dell’arte e I’evoluzione giuridica riguardante il principio di non regressione
ambientale, in vista di un ipotetico riconoscimento dello stesso all’interno
dell’ordinamento giuridico italiano.

In chiara controtendenza rispetto alle esperienze di altri Paesi europei
aventi culture giuridiche comparabili, occorre fin da subito chiarire che, in Italia,
le riflessioni sul tema si collocano in una fase evidentemente embrionale.

Cio si pone in antitesi stridente con il vivace dibattito che, a livello
internazionale, comunitario e comparato, si ¢ sviluppato nel corso dell’ultimo
decennio e che ha portato all’emersione della non regressione ambientale come
nuovo principio giuridico.

Non potendo, in questa sede, approfondire il tema della non regressione
in riferimento al diritto internazionale, comunitario e comparato, Ssi
espliciteranno, in fase introduttiva, alcuni brevi cenni sul punto.

* Dottorando di ricerca in “Diritti e Sostenibilitd” presso il Dipartimento di Scienze Giuridiche,
Universita del Salento. E-mail: sergio.candela@unisalento.it.
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Il principio di non regressione ambientale rappresenta un principio
giuridico la cui emersione, natura, configurazione e definizione sono al centro di
studi, approfondimenti e acquisizioni, in sede dottrinale, giurisprudenziale e
legislativa, a livello internazionale, europeo e comparato.

In quest’ottica, deve essere sottolineato I’importante ruolo ermeneutico
svolto dal formante dottrinale, dapprima nella teorica configurazione e
successivamente nella concreta definizione del principio: un gruppo di giuristi,
sotto la guida del Professore Emerito Michel Prieur e del Centre International de
Droit Comparé de I’Environnement (C.1.D.C.E.), ha condotto un’imponente
indagine volta all’astrazione del principio di non regressione attraverso lo studio
e I’analisi comparata di trattati e dichiarazioni internazionali, previsioni
costituzionali e pronunce giurisprudenziali (delle corti sovranazionali,
costituzionali e supreme in materia ambientale)®.

In sostanza, il principio di non regressione vieterebbe, non solo ai
legislatori nazionali, ma anche alle pubbliche amministrazioni e alla stessa
giurisprudenza, di diminuire, espressamente o implicitamente, direttamente o in
maniera indiretta, la soglia giuridica di protezione e tutela dei sistemi ecologici
gia garantita e consolidatasi nel tempo in un determinato ordinamento giuridico?.

1 M. MONTEDURO, Le decisioni amministrative nell era della recessione ecologica, in Rivista AIC,
n. 1/2018, pp. 37-44. In un contesto fenomenico caratterizzato da una profonda recessione ecologica
in atto, quello di non regressione ambientale rappresenta un principio “eco-giuridico” che si erge a
baluardo del rispetto delle condizioni di stabilitd ecologica, nel vietare, non solo ai legislatori
nazionali, ma anche alle pubbliche amministrazioni, di diminuire, in maniera diretta o indiretta, la
soglia giuridica di protezione e tutela dei sistemi ecologici gia garantita e consolidatasi nel tempo
in un determinato ordinamento giuridico. La giustificazione scientifica del principio giuridico si
basa sulle acquisizioni dell’ecologia e delle scienze ambientali: tali acquisizioni evidenziano come
le pressioni umane globali sui sistemi ecologici abbiano ormai superato la capacitd massima di
carico degli ecosistemi, in un contesto di drammatica accelerazione della crisi ecologica attestato
proprio dalle teorie dell’ Anthropocene e dei Planetary Boundaries.

2 Ip., op. ult. cit., pp. 37-38, in cui 1’ Autore individua una possibile deroga all’applicazione del
principio di non regressione in alcuni casi-limite, in cui «cio sia assolutamente inevitabile in forza
di esigenze eccezionali e contingenti, estremamente gravi o emergenziali, di interesse pubblico, da
motivare rigorosamente e da interpretare restrittivamente, e fermo comunque 1’obbligo
inderogabile, anche in questi casi, di non scendere mai nel breve termine al di sotto di un livello
adeguato di tutela dell’ambiente e di tendere appena possibile, nel medio termine, all’elevazione di
tale livello riallineandolo quanto meno alla soglia preesistente alla regressione temporanea
eccezionalmente disposta; in sostanza, una volta raggiunto un determinato livello normativo,
amministrativo o giurisprudenziale di protezione ambientale, 1’ordinamento giuridico che lo ha
conseguito potrebbe solo continuare ad elevarlo o, al limite, mantenerlo invariato purché si tratti di
un livello elevato» (p. 38).
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Sul piano del diritto positivo, devono essere segnalati alcuni recenti
indirizzi che sembrano preludere ad una futura “codificazione” del principio a
livello di diritto internazionale dell’ambiente® e diritto dell’ambiente dell’Unione
europea®.

3 L’Accordo di Parigi del 2015, nel contesto dell’adozione di misure finalizzate al contrasto del
cambiamento climatico, dopo aver sottolineato nel Preambolo «I’esigenza di una risposta efficace
e progressiva all’urgente minaccia dei cambiamenti climatici che si basi sulle migliori conoscenze
scientifiche a disposizione [...]», all’art. 3 stabilisce che «gli sforzi delle Parti tracceranno, nel
tempo una progressione [...]»; all’art. 4, punto 3, statuisce che «ciascun contributo determinato a
livello nazionale di una Parte rappresenta una progressione rispetto al contributo determinato a
livello nazionale precedente, e rispecchia la piu alta ambizione possibile, che rifletta le proprie
responsabilita comuni ma differenziate e rispettive capacita, alla luce delle diverse circostanze
nazionali»; I’art. 4, punto 11, prevede che «una Parte pud, in ogni momento, adattare il proprio
contributo determinato a livello nazionale vigente al fine di migliorare il suo livello di ambizione
[...]»; in generale, il dovere di progressione, implicante il divieto di regressione, & oggetto di
continui richiami nell’ Accordo, al fine di delineare una strategia internazionale comune, finalizzata
a fronteggiare le emergenze riguardanti I’integrita ecologica del pianeta. La World Declaration on
the Environmental Rule of Law, approvata al termine del primo World Environmental Law
Congress (Rio de Janeiro, 26-29 aprile 2016) organizzato dall’ International Union of Conservation
of Nature e dalla World Commission on Environmental Law, propone la codificazione del principio
di non regressione, insieme al riconoscimento di un principio di «progression». Tra le iniziative,
sempre a livello internazionale, occorre ricordare I’istituzione del Global Legal Observatory on
Non Regression, che si pone ’obiettivo di identificare e rendere pubbliche le regressioni legislative,
giudiziarie o di altra natura, in ambito ambientale. Analogamente, di rilievo ¢ il «Progetto di Patto
internazionale relativo al diritto dell’'uomo all’ambiente» (proposto dal C.I.D.C.E.), volto appunto
al riconoscimento di un diritto dell’'uomo all’ambiente, ad un elevato livello di protezione
ambientale ed alla non regressione (articolo 2 della Prima Parte del Progetto). Inoltre, il Progetto di
«Global Pact for the Environment», frutto di un’iniziativa dottrinale e della societa civile promossa
in Francia dal Club des Juristes, ha inteso trasfondere organicamente i principi del diritto
dell’ambiente, gia riconosciuti, in un trattato giuridicamente vincolante in modo da rafforzarne
I’applicabilita dinanzi ai tribunali nazionali e codificare alcuni nuovi principi generali del diritto
dell’ambiente, quali ad esempio i principi di non regressione (articolo 17 del Progetto di «Global
Pact for the Environment») e di resilienza. Anche 1’Unione europea ha promosso I’avanzamento
dell’iniziativa con una «Raccomandazione di Decisione del Consiglio che autorizza 1'avvio di
negoziati su un Patto globale per I'ambiente» del 19 marzo 2018 (COM(2018) 138). In sede ONU,
in data 10 maggio 2018 ¢ stata adottata la Risoluzione dell’ Assemblea Generale intitolata «Towards
a Global Pact for the Environment» (Resolution A/RES/72/277). Tale Risoluzione ha aperto le
negoziazioni in vista della possibilita di elaborare e adottare un Patto finalisticamente orientato ai
medesimi scopi perseguiti dal Progetto di Global Pact for the Environment del Club des Juristes.

4 A livello comunitario, I’ambiente rappresenta uno degli obiettivi essenziali, elevato dalla Corte di
Giustizia della Comunita Europea al rango di «esigenza imperativay». L’esigenza di garantire un
«elevato livello di protezione» e il «miglioramento della qualita dell’ambiente», interpretabili nel
senso di una costante ricerca di progredire, e quindi di non regredire, nella tutela delle risorse
naturali, € ribadita, a piu riprese, nei Trattati fondamentali dell’UE (art. 11 TFUE, art. 191 TFUE,
art. 191-2 TFUE, art. 193 TFUE, art. 3-3 TUE; nella stessa direzione, si veda 1’art. 37 della Carta
di Nizza). In sostanza, & possibile desumere che una volta che sia stato stabilito un dato livello
normativo di protezione ambientale, I’ordinamento giuridico che lo ha fissato potrebbe solo elevare
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A livello di diritto comparato, oltre ad espressi riconoscimenti del
principio nelle esperienze giuridiche di numerosi Paesi latino-americani®, alcuni
ordinamenti giuridici nazionali europei hanno riconosciuto ed introdotto il
principio di non regressione grazie all’opera ermeneutica svolta dalla dottrina,
all’attivita legislativa dei competenti organi istituzionali e all’applicazione del
principio stesso in sede giudiziaria®.

tale livello, in futuro, o mantenerlo invariato, purché si tratti giustappunto di un «livello elevato».
La Risoluzione del Parlamento europeo del 29 settembre 2011, adottata per definire la posizione
dell’Unione europea in sede di Conferenza delle Nazioni Unite sullo sviluppo sostenibile “Rio+20”,
ha chiesto che venga «riconosciuto il principio di non regressione nel quadro della protezione
ambientale e dei diritti fondamentali» (paragrafo 97). In occasione della Conferenza di Rio+20 non
si & giunti ad una codificazione espressa del principio, sebbene il documento finale della Conferenza
sembri tuttavia riconoscerlo indirettamente (si confrontino, al riguardo, i Punti 19 e 20). A margine
di tale Conferenza, il documento finale denominato “Rio+20 Declaration on Justice, Governance
and Law for Environmental Sustainability” (adottato al termine del World Congress on Justice,
Governance and Law for Environmental Sustainability organizzato dall’UNEP) asserisce che le
leggi e le politiche ambientali dovranno essere interpretate ed applicate alla luce del principio di
non regressione.

5 M. PRIEUR—G. S0zz0 (dir.), La non régression en droit de I'environnement, Bruylants, Bruxelles,
2012, pp. 377-452, ossia i contributi di M. V. BERROS e L. SBRESSO per I’ Argentina, di |. DE Los
Rios per il Venezuela, di R. OJEDA MESTRE per il Messico, di M. PATIRo Posse per la Colombia.
Di rilievo, inoltre, i casi di Brasile, Costa Rica, Ecuador, Panama, esaminati daM. PENA CHACON
(ed.), El Principio de No Regresién Ambiental en Iberoamérica, IUCN, Gland, Suiza, 2015.

6 11 tema ha suscitato particolare attenzione in Francia, dove il principio di non regressione € stato,
infatti, oggetto di una formalizzazione normativa (nel 2016): la Loi n° 2016/1087 dell’8 agosto
2016 intitolata «Pour la reconquéte de la biodiversité, de la nature et des paysages» ha
espressamente introdotto il principio di non regressione nell’articolo L 110-1 del Code de
I’Environnement francese, a conclusione di un contrastato dibattito politico e parlamentare, con
questa formulazione: «9° - Le principe de non-régression, selon lequel la protection de
[’environnement, assurée par les dispositions législatives et réglementaires relatives a
I'environnement, ne peut faire l'objet que d'une amélioration constante, compte tenu des
connaissances scientifiques et techniques du moment». Tale novella legislativa ha ricevuto il vaglio
positivo della Corte costituzionale francese (Décision del Conseil Constitutionnel n® 2016-737 DC
del 4 agosto 2016); di notevole importanza sono 1’Arrét del Conseil d’Etat n°404391 dell’8
dicembre 2017, che, per la prima volta, ha dato applicazione concreta e ferma al principio e 1’Arrét
del Conseil d’Etat (6eme et 5eme chambres réunies), del 9 ottobre 2019, n°420804. Sul punto, C.
HERNANDEZ-ZAKINE, La loi de reconquéte de la biodiversité: une loi a fort potentiel de ruptures
juridiques, in Droit rural, n° 447, novembre 2016, alerte 116, 3. J. DELLAUX, La validation du
principe de nonrégression en matiére environnementale par le Conseil constitutionnel au prix
d’une redéfinition a minima de sa portée, in Revue juridique de I’environnement, vol. 42, n. 2/2017,
p. 693. Allo stesso modo, non pud non menzionarsi 1’esperienza della Spagna: in particolare, si
analizzi, il confronto tra Tribunal Supremo — STS 6592/2011, STS 2000/2012, STS 5538/2012 — ¢
Tribunal Constitucional — STS 1724/2015 — sulla configurazione e sui limiti del principio di non
regressione; e, ancora, per citare alcune delle principali sentenze sul tema, Tribunal Constitucional,
Sentencia 233/2015, de 5 de noviembre, Sentencias Tribunal Supremo (Sala 11, Seccion Quinta)
de 23 de febrero (rec. 3774/2009), de 29 de marzo (rec. 3425/2009), de 10 de julio (rec. 2483/2009)
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Come affermato poc’anzi, in questa sede il contesto spaziale di
approfondimento del tema sara rappresentato dall’ordinamento giuridico italiano.

In tal senso, premessa la marginalita del dibattito sul tema, una parte della
dottrina ha inteso modulare I’applicabilita del principio di non regressione
all’interno dell’ordinamento giuridico italiano partendo dalla ricostruzione
elaborata dalla giurisprudenza della Corte Costituzionale in tema di ripartizione
della competenza legislativa in materia ambientale tra Stato e regioni (articolo
117 Cost.).

Allo stesso modo, alcuni giuristi hanno analizzato, in chiave critica, il
principio nella prospettiva di ricostruire la portata dello stesso su basi concettuali

0 29 de noviembre (rec. 6440/2010), Sentencia Tribunal Supremo n. 637/2016 de 16 de marzo de
la Seccion Quinta de la Sala 111 del Tribunal Supremo (rec. 3966/2013) ). Sul piano del contenzioso
amministrativo, si segnala Auto de 16 de julio de 2019 del Juzgado de lo Contencioso
Administrativo nim. 24 de Madrid (rec. 298/2019), F 6°. Proprio in Spagna, recentemente, il
principio di non regressione ¢ stato legislativamente riconosciuto all’interno della Ley 7/2021, de
20 de mayo, de cambio climatico y transicion energética (in particolare si v. Preambulo, parte I1I;
Titulo preliminar, Disposiciones generales, articolo 2, lett. 1) — Principios rectores). In dottrina, M.
FRANCH | SAGUER, Le principe de non-régression dans la jurisprudence récente du Tribunal
Supréme espagnol: commentaire des décisions du 22 février 2012 (STS 3774/2009) et du 29 mars
2012 (STS 2000/2012), in Revue juridique de [’environnement, vol. 39, n. 2/2014. J. JARIA |
MANzANO, Jurisprudencia constitucional en materia de proteccion del medio ambiente, in Revista
Catalana de Dret Ambiental, vol. VII, n., 2016, pp. 11-42. F. Lorez-RAMON, Le principe de non
régression dans le déclassement des zones protegées en droit espagnol, in M. PRIEUR — G. S0zz0
(dir.), La non régression, cit., pp. 307-332. Di rilievo anche I’esperienza del Belgio, in cui il
formante dottrinale e giurisprudenziale hanno svolto un ruolo principale nel riconoscimento del
principio dello stand-still (si vedano, in tal senso, Cour d’Arbitrage, arrét n. 135/2006 e arrét n.
137/2006; Cour Constitutionelle, arrét n. 8/2011 e arrét n. 107/2014, riguardanti in particolare
I’interpretazione dell’articolo 23 della Costituzione belga). In dottrina, v. C-H. BORN - F. HAUMONT,
Le principe de non régression end droit de [’environnement — La situation en Belgique, in M.
PRIEUR - G. Sozzo (dir.), La non régression, cit., pp. 285-306. I. HACHEZ, Le principe de non-
régression en droit de I’environnement: une irréversibilité relative?, in M. PRIEUR - G. Sozzo (dir.),
La non régression, cit., pp, 501-522.

" D. AMIRANTE, Le principe de non régression de I’environnement en droit italien, in M. PRIEUR —
G. Sozzo (dir.), La non régression, cit., pp. 333-346. In particolare I’ Autore individua due possibili
traiettorie, che conducano all’affermazione di un principio di non regressione ambientale: «La
premiére est de natura jurisprudentielle et trouve son origine dans les décisions de la Cour
constitutionnelle qui définissent le “degré approprié de protection de I’ environnement” comme une
limite explicite au recul du droit de I'environnement par la législation régionale. [...] la deuxiéme
perspective, celle d 'une réforme constitutionelle visant a introduire formellement la protection d 'un
environnement de qualité comme une obligation pour les pouvoirs publics et un devoir pour les
citoyens, celle qui se laisse préférer. L'introduction de dispositions constitutionelles explicites
visant & assurer in degré élevé de qualité de I’environnement pourrait constituer un paramétre
d’évaluation certain de I’action législative et un outil a la disposition du public pour réclamer une
protection appropriée de I’environnementy,
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nuove e diverse rispetto a quelle emerse allo stato dell’arte, e di affrontare, quindi,
I’apparente antinomia tra tale principio, cosi come elaborato a livello
sovranazionale, e le categorie ordinanti 1’assetto costituzionale italianc®.

Dal punto di vista legislativo, si segnalano almeno tre proposte di legge
volte ad introdurre il principio all’interno del d. Igs. n. 152/2006. Ad esse sara
dedicata la prima parte del contributo.

Sul piano giurisprudenziale, non si registrano pronunce di merito o di
legittimita in materia. Ad ogni modo, nella seconda parte del contributo, si
analizzeranno alcune sentenze della Corte Costituzionale che, seppur espresse in
materia di riparto della competenza legislativa tra Stato centrale e Regioni in
materia ambientale a seguito della riforma del Titolo V del 2001, sembrano
tracciare implicitamente i possibili profili identificativi del concetto di non
regressione.

Un approfondimento sara, poi, dedicato alle misure normative e
legislative che rappresentano ulteriori indici della formalizzazione giuridica del
principio.

2. Iniziative de iure condendo

In Italia, dal punto di vista legislativo, si registrano tre proposte di legge
miranti ad introdurre il principio di non regressione all’interno del d. Igs. n.
152/2006.

Seguendo 1’ordine cronologico, la prima proposta risale al 2013 (n.
1839). Presentata il 25 novembre 2013, essa intendeva apportare modifiche alla
parte prima del d. lgs. n. 152/2006°; piu precisamente, per cio che concerne il
principio di non regressione, 1’articolo 1, lett. b) avrebbe introdotto all’articolo 3

8 In primis viene in rilievo il potenziale contrasto con uno dei classici criteri di risoluzione delle
antinomie tra norme, ossia quello “cronologico” riassunto dal noto brocardo lex posterior derogat
priori. Sul tema, si rinvia ampiamente al contributo di M. MoNTEDURO, Le decisioni
amministrative, cit.

9 Tale proposta mirava, inoltre, alla modifica dell’art. 3-quater del d. Igs. 152/2006 con
I’introduzione del principio di sostenibilita ambientale in luogo del principio di sviluppo
sostenibile, allo scopo di superare la ritenuta antinomia tra il concetto di “sviluppo”, che risente di
un’accezione economico-produttiva legata al concetto di “crescita”, e quello di “tutela ambientale”.
L’art. 1 della proposta di legge intendeva apportare una modifica al comma 1 dell’articolo 2 del d.
lgs. 152/2006 nei seguenti termini: «Il presente decreto legislativo ha come obiettivi primari la
tutela dell’ambiente, la conservazione, la salvaguardia, il miglioramento e 1’utilizzazione attenta e
razionale delle risorse naturali, anche al fine di promuovere la salute e la qualita della vita umana».
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del d. Igs. n. 152/2006 il seguente comma 2-bis: «Le norme che abrogano o
modificano le disposizioni di cui al presente decreto si conformano al principio
della non regressione del diritto ambientale per una progressiva migliore tutela
dell’ambiente come definita dall’articolo 2»*°.

Tale proposta di legge non ¢ stata approvata, come & possibile constatare
attraverso la consultazione degli atti parlamentari®’.

Ad ogni modo, essa € stata ripresentata nelle medesime forme il 19
maggio 2015 all’interno della stessa legislatura (proposta di legge n. 3126/2015),
non conseguendo anche in questo caso 1’approvazione finale™.

Durante la XVIII legislatura, € stata illustrata in data 4 aprile 2019 una
nuova proposta di legge, la n. 1744 rubricata “Modifiche al codice civile in
materia di classificazione e regime giuridico dei beni, nonché definizione della
nozione di ambiente”.

Si tratta di una riforma organica, che si pone 1’obiettivo di modificare in
maniera sostanziale il codice civile italiano nella parte dedicata ai beni giuridici
e di introdurre anche il principio di non regressione all’interno del d. Igs.
152/2006.

Per la parte che qui interessa, si aprono alcune prospettive di analisi.

La prima muove dalla nozione di “ambiente”, che la proposta definisce
nei seguenti termini: «L’ambiente oggetto della tutela prevista nell’articolo 117,

10V, proposta di legge n. 1839/2013, XVII legislatura, articolo 1, lett. b). Nel preambolo della
proposta, si evidenzia come 1’introduzione del principio di non regressione si rendesse necessario
al fine di garantire che la legislazione in materia ambientale procedesse nella direzione di innalzare
i propri standard di tutela.

11 Si consulti il sito ufficiale della camera con riferimento alla proposta di legge in discorso:
https://www.camera.it/leg17/126?tab=&leg=17&idDocumento=1839&sede=&tipo=+#, sito
consultato in data 23 giugno 2021. La proposta risultava assegnata alla VIII Commissione
Ambiente in sede Referente il 27 dicembre 2013 (Parere delle Commissioni | Affari Costituzionali,
V Bilancio, VI Finanze (ex articolo 73, comma 1-bis, del regolamento, per gli aspetti attinenti alla
materia tributaria), VIl Cultura, X Attivita Produttive, XII Affari Sociali, XIIl Agricoltura, XIV
Politiche dell'Unione Europea e della Commissione parlamentare per le questioni regionali). La
legislatura si e conclusa senza novita sul punto.

12 Si consulti il sito ufficiale della camera con riferimento alla proposta di legge in discorso:
https://www.camera.it/leg17/126?tab=5&leq=17&idDocumento=3126&sede=&tipo=, sito
consultato in data 23 giugno 2021. La proposta risultava assegnata alla VIII Commissione
Ambiente in sede Referente il 6 luglio 2015 (Parere delle Commissioni | Affari Costituzionali, V
Bilancio, VI Finanze (ex articolo 73, comma 1-bis, del regolamento, per gli aspetti attinenti alla
materia tributaria), VII Cultura, X Attivita Produttive, XII Affari Sociali, XIll Agricoltura, XIV
Politiche dell'Unione Europea e della Commissione parlamentare per le questioni regionali). La
legislatura si € conclusa senza novita sul punto.
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secondo comma, lettera s), della Costituzione e nel presente decreto legislativo si
riferisce al sistema di relazioni tra i fattori antropici, naturalistici, chimico-fisici,
climatici, paesaggistici, architettonici, culturali, agricoli ed economici. Vi
rientrano, tra gli altri: il paesaggio; 1’aria; i suoni e i rumori, gli odori; i fiumi, i
torrenti e le loro sorgenti, i laghi e le altre acque; i parchi come definiti dalla
legge, le foreste e le zone boschive; le zone montane, i ghiacciai e le nevi perenni
tutta; i campi e I’agricoltura e le pratiche agricole»™,

Tale definizione troverebbe collocazione all’interno del d. 1gs. 152/2006,
precisamente al comma 1 dell’art. 1-bis (aggiunto proprio in virtu della riforma).
Il comma 2 dello stesso art. 1-bis stabilirebbe, inoltre, che: «I beni compresi nella
definizione di ambiente di cui al comma 1 appartengono alla categoria dei beni
comuni di cui all’articolo 812-bis e seguenti del codice civile»**. In questo caso,
vi € un rimando alla categoria dei beni comuni, che la proposta di legge intende
introdurre all’interno del codice civile, definendone i tratti di autonomia rispetto
alle categorie contigue e al pit ampio genus costituito dai beni giuridici.

Prima di procedere oltre, non pud non evidenziarsi come tale definizione
di “ambiente” riecheggi nelle teorizzazioni che una parte della dottrina giuridica
ha, da tempo, enucleato e posto in luce sulla base del dato normativo®®.

13 Proposta di legge n. 1744/2019, articolo 2. Informazioni dettagliate sono reperibili al sito web
https://www.camera.it/leg18/126?tab=1&leg=18&idDocumento=1744&sede=&tipo=, sito
consultato in data 25 giugno 2021. In particolare, i promotori affermano che «in nessun testo
normativo é dato di rintracciare una completa definizione giuridica di “ambiente”. La presente
proposta di legge é finalizzata, appunto, a riempire questo vuoto normativo. La necessita
dell'intervento del legislatore ordinario & dettata, oggi, dalla circostanza che gli interpreti si
orientano verso parametri applicativi diversi indotti dall'utilizzazione, nel processo ermeneutico, di
esperienze e di nozioni di altre branche del sapere, soprattutto delle scienze naturali, e cio porta,
inevitabilmente, a risultati non sempre puntuali e uniformi [...] L'intenzione & quella di affermare
il principio che I'ambiente deve essere tutelato, conservato e preservato (in tutto o in parte), non
solo perché esso ha un valore intrinseco in se, ma anche per il valore, strumentale, che esso possiede
per gli esseri umani. In base a questa piu dettagliata articolazione, [...] collegare I'ambiente all'uomo
significa giustificare interventi di salvaguardia e tutela del primo anche perché essi rappresentano
soprattutto la salvaguardia e la tutela del secondo». Si veda, inoltre, Camera dei deputati, XVIII
legislatura, Documentazione per 1’esame di Progetti di legge del 3 giugno 2021, dal titolo
“Classificazione e regime giuridico dei beni e definizione di “ambiente” (A.C. 1744 Schede di
lettura n. 440)”, documento reperibile al sito web
https://documenti.camera.it/L eg18/Dossier/Pdf/gi0170.Pdf, sito consultato in data 25 giugno 2021.
14 1bidem.

15 Prima della riforma del 2017, I’art.5, comma 1, lettera c, definiva I’impatto ambientale operando
un riferimento all’ambiente, «inteso come sistema di relazioni fra i fattori antropici, naturalistici,
chimico-fisici, climatici, paesaggistici, architettonici, culturali, agricoli ed economici, in
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La seconda prospettiva di analisi si schiude intorno all’articolo 3 della
proposta di legge, che introdurrebbe il principio di non regressione ambientale
attraverso 1’aggiunta dell’articolo 3-septies al d. 1gs. 152/2006. Anche in questo
caso, & opportuno procedere citando testualmente il contenuto della riforma:
«Nell’esercizio delle proprie potesta e competenze, le pubbliche amministrazioni
rispettano il principio di non regressione, in base al quale la protezione
dell’ambiente, garantita dall’ordinamento internazionale e dall’Unione europea,
dalle disposizioni legislative e regolamentari, nonché dalla giurisprudenza
nazionale e della Corte di giustizia dell’Unione europea, puo solo essere oggetto
di un costante miglioramento, tenendo conto delle conoscenze scientifiche e
tecniche disponibili».

A tal proposito, due aspetti vengono in rilievo. Il primo riguarda la
riferibilita del principio di non regressione alle attivita delle pubbliche
amministrazioni, nei termini di un obbligo di orientare ed informare 1’esercizio
delle proprie potesta e competenze al principio stesso. Il secondo aspetto
concerne il richiamo al concetto di “costante miglioramento” quale tratto
caratterizzante la protezione ambientale garantita attraverso le scelte del
legislatore nazionale e comunitario, le iniziative vincolanti di diritto
internazionale e le decisioni dei giudici e delle corti nazionali e sovranazionali.

Tale concetto caratterizza la legislazione comunitaria in materia
ambientale laddove 1’esigenza di garantire un «elevato livello di protezione» e il
«miglioramento della qualita dell’ambiente», interpretabili nel senso di una
costante ricerca di progredire, e quindi di non regredire, nella tutela delle risorse

conseguenza dell’attuazione sul territorio di piani o programmi o di progetti nelle diverse fasi della
loro realizzazione, gestione e dismissione, nonché di eventuali malfunzionamenti». Sul tema, A.
GIUFFRIDA, Il quadro organizzativo. Le tutele differenziate ed i livelli di governo, in A. CROSETTI—
N. FERrRuCCI (a cura di), Manuale di diritto forestale e ambientale, Giuffré, Milano, 2008, p. 239.
R. RoTA, Introduzione al diritto dell'ambiente, in R. RoTA (a cura di), Lezioni di diritto
dell'ambiente, Aracne, Roma, 2012. M. MONTEDURO, Diritto dell ‘ambiente e diversita alimentare,
in Questa Rivista, n. 1/2015, in particolare pp. 94-106. M. MONTEDURO, La notion juridique
d’environnement vue par le législateur italien, in Revue Juridique de I'Environnement, n. 2/2016,
pp- 269 e ss.. In giurisprudenza, si veda Cons. Stato, VI, 31 luglio 2013, n. 4034, secondo cui «sotto
il profilo sostanziale, ’ambiente ¢ definito dal legislatore delegato il sistema di relazioni fra i fattori
antropici, naturalistici, chimico-fisici, climatici, paesaggistici, architettonici, culturali, agricoli ed
economici (art. 5 comma 1 lett. ¢ D.Igs. n. 152 del 2006)». L articolo 5 € stato, in seguito, modificato
dall’articolo 2 del d. 1gs. n. 104/2017. Quest’ultima disposizione definisce “impatti ambientali” gli
«effetti significativi, diretti e indiretti, di un piano, di un programma o di un progetto, sui seguenti
fattori: popolazione e salute umana; biodiversita [...]; territorio, suolo, acqua, aria e clima; beni
materiali, patrimonio culturale, paesaggio; interazione tra i fattori sopra elencati». A giudizio di chi
scrive, la novella del 2017 non sembra discostarsi, nella sostanza, dal testo previgente.
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naturali, € ribadita, a piu riprese, nei Trattati fondamentali dell’UE (art. 11 TFUE,
art. 191 TFUE, art. 191-2 TFUE, art. 193 TFUE, art. 3-3 TUE; nella stessa
direzione, si veda I’art. 37 della Carta di Nizza)'°.

La proposta di legge € stata assegnata, in data 11 novembre 2019, alle
Commissioni riunite Il Giustizia e VIII Ambiente in sede referente; I’esame in
Commissione € iniziato il 16 giugno 2021, con la prima discussione’.

Ancora nel corso della X V111 legislatura, in data 2 novembre 2020, ¢ stato
presentato al Senato un disegno di legge, n.1999, testualmente identico a quello
presentato presso la Camera dei deputati, e appena analizzato®®.

Esso é stato assegnato alle commissioni riunite 22 (Giustizia) e 132
(Territorio, ambiente, beni ambientali) in sede redigente il 9 marzo 2021.
L’esame non risulta, attualmente, iniziato®®.

In tale contesto, ¢ d’uopo operare un riferimento alla proposta di legge
costituzionale n. 83, presentata in data 23 marzo 2018. Con 224 voti favorevoli e
23 astenuti, I’ Aula del Senato ha approvato il 9 giugno, in prima deliberazione, il
testo unificato dei ddl costituzionali recanti modifica all'articolo 9 della
Costituzione in materia di tutela dell’ambiente, rubricato “Modifiche agli articoli
9 e 41 della Costituzione in materia di tutela dell'ambiente”?.

16V, supra, nota 4.

g Informazioni dettagliate sono reperibili al sito web
https://www.camera.it/leq18/126?tab=1&leg=18&idDocumento=1744&sede=&tipo=, sito
consultato in data 25 giugno 2021. Gli interventi durante la prima discussione sono reperibili al sito
web
https://documenti.camera.it/leg18/resoconti/commissioni/bollettini/pdf/2021/06/16/leg.18.bol060
7.data20210616.com0208.pdf, sito consultato in data 25 giugno 2021.

18 V. Disegno di legge (Senato), 1999/2020, testo reperibile al sito web
http://www.senato.it/service/PDF/PDFServer/BGT/01188936.pdf, consultato in data 25 giugno
2021

19 Informazioni reperibili al sito web http://www.senato.it/leg/18/BGT/Schede/Ddliter/53445.htm,
consultato in data 25 giugno 2021.

20V, AS 83, presentato in data 23 marzo 2018. «Modifiche agli articoli 9 e 41 della Costituzione in
materia di tutela dell'ambiente. Articolo 1 - 1. All'articolo 9 della Costituzione € aggiunto, in fine,
il seguente comma: "Tutela I'ambiente, la biodiversita e gli ecosistemi, anche nell'interesse delle
future generazioni. La legge dello Stato disciplina i modi e le forme di tutela degli animali”. Articolo
2 - 1. All'articolo 41 della Costituzione sono apportate le seguenti modificazioni: a) al secondo
comma, dopo la parola: «danno» sono inserite le seguenti: «alla salute, all'ambiente»; b) al terzo
comma sono aggiunte, in fine, le seguenti parole: «e ambientali». Art. 2-bis (Clausola di
salvaguardia) - 1. La legge dello Stato che disciplina le forme e i modi della tutela degli animali, di
cui all'articolo 9 della Costituzione come modificato dalla presente legge, si applica alle Regioni a
statuto speciale e alle Province autonome di Trento e di Bolzano nei limiti delle competenze
legislative ad esse riconosciute dai rispettivi statuti». Gli articoli della Costituzione, cosi novellati,
sarebbero: «Articolo 9 - La Repubblica promuove lo sviluppo della cultura e la ricerca scientifica
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In particolare, all’articolo 9 della Costituzione ¢ aggiunto un ultimo
comma, in base al quale la Repubblica «tutela I'ambiente, la biodiversita e gli
ecosistemi, anche nell'interesse delle future generazioni. La legge dello Stato
disciplina i modi e le forme di tutela degli animali».

Il novellato articolo 41 della Costituzione stabilirebbe che 1’iniziativa
economica non possa svolgersi in modo da recare danno anche «alla salute» e
«all’ambiente». Inoltre, la legge determinerebbe i programmi e i controlli
opportuni perché l'attivita economica pubblica e privata possa essere indirizzata
e coordinata anche a «fini ambientali», oltre che sociali.

L’eventuale concretizzazione della maggiore rilevanza costituzionale
dell’ambiente non pud essere neutrale per 1’argomento che qui ci occupa.

La non regressione ambientale, ricostruita secondo modelli calibrati sul
rispetto  dell’assetto ordinamentale e costituzionale italiano, potrebbe
rappresentare uno dei principi cardini su cui si innesterebbero le rafforzate istanze
costituzionali di tutela ambientale.

Ma v’¢é di piu. Al di la del giudizio riguardante la reale portata della
riforma in discorso, la rinnovata rilevanza costituzionale assunta dall’ambiente,
quale valore tutelabile all’interno dei primi dodici articoli della Costituzione,
configurerebbe concretamente una progressione nella tutela ambientale espressa
al massimo livello ordinamentale; e I’inverarsi di tale progressione
rappresenterebbe gia, nei fatti, un’implicita applicazione del principio di non
regressione.

3. Indici di non regressione nella giurisprudenza costituzionale in tema
di riparto di competenze legislative Stato-regioni in materia ambientale

Dal punto di vista giurisprudenziale, allo stato, non si segnalano pronunce
che riconoscono la vigenza del principio di non regressione in materia

e tecnica. Tutela il paesaggio e il patrimonio storico e artistico della Nazione. Tutela I'ambiente, la
biodiversita e gli ecosistemi, anche nell'interesse delle future generazioni. La legge dello Stato
disciplina i modi e le forme di tutela degli animali». «Articolo 41 - L'iniziativa economica privata
& libera. Non puo svolgersi in contrasto con I'utilita sociale o in modo da recare danno alla salute,
all'ambiente, alla sicurezza, alla liberta, alla dignitd umana. La legge determina i programmi e i
controlli opportuni perché l'attivita economica pubblica e privata possa essere indirizzata e
coordinata a fini sociali e ambientali». Maggiori informazioni sul testo e sull’iter di approvazione
sono reperibili al sito web http://www.senato.it/leg/18/BGT/Schede/Ddliter/48678.htm, sito
consultato in data 25 giugno 2021.
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ambientale; nondimeno, nell’ottica di rintracciare indicatori di natura
giurisprudenziale che delineino la configurazione del principio in vista di un suo
formale riconoscimento, ¢ opportuno soffermare 1’analisi sulla giurisprudenza
costituzionale in ambito di riparto di competenze legislative Stato-regioni in
materia ambientale.

In sequito alla riforma del Titolo V della Costituzione italiana, la materia
ambientale é stato oggetto di numerose pronunce giurisprudenziali della Corte
Costituzionale volte a dare organicita alla definizione di “ambiente” e a definire
in maniera lineare il riparto di competenze legislative Stato-regioni in tale ambito.

In particolare, su quest’ultimo aspetto la Corte fin dal 2002, in ragione
del valore trasversale dell’ambiente, ha stabilito che lo Stato ha il potere di dettare
standards di tutela uniformi sull’intero territorio nazionale anche incidenti sulle
competenze regionali ex art. 117 Costituzione, al contempo garantendo la
preesistente pluralita di titoli di legittimazione per interventi regionali diretti a
soddisfare, nell’ambito delle proprie competenze, ulteriori esigenze rispetto a
quelle di carattere unitario definite dallo Stato®.

Tale impostazione & stata successivamente confermata da ulteriori
pronunce della Corte Costituzionale in materia, che hanno confermato la vigenza

21 Sentenza Corte Costituzionale, n. 407/2002, considerato in diritto 3.2, in cui si afferma: «I
lavoratori preparatori relativi alla lettera s) del nuovo art. 117 della Costituzione inducono [...] a
considerare che ’intento del legislatore sia stato quello di riservare comunque allo Stato il potere
di fissare standards di tutela uniformi sull’intero territorio nazionale, senza peraltro escludere in
questo settore la competenza regionale alla cura di interessi funzionalmente collegati con quelli
propriamente ambientali. In definitiva, si pud quindi ritenere che riguardo alla protezione
dell’ambiente non si sia sostanzialmente inteso eliminare la preesistente pluralita di titoli di
legittimazione per interventi regionali diretti a soddisfare contestualmente, nell’ambito delle
proprie competenze, ulteriori esigenze rispetto a quelle di carattere unitario definite dallo Stato».
V. anche Sentenza Corte Costituzionale, n. 536 del 2002, considerato in diritto 4, in cui si afferma
che «l’art. 117, 2 comma, lettera s) della Costituzione esprime un’esigenza unitaria per cio che
concerne la tutela dell’ambiente e dell’ecosistema, ponendo un limite agli interventi a livello
regionale che possano pregiudicare gli equilibri ambientali; [...] gia prima della riforma del titolo
V della parte seconda della Costituzione la protezione dell’ambiente aveva assunto una propria
autonoma consistenza [...] configurandosi ’ambiente come bene unitario, che puo risultare
compromesso anche da interventi minori e che va pertanto salvaguardato nella sua interezza
(sentenzan. 67 del 1992)». Sul tema, A. MorRRONE, Una spada di Damocle sulla potesta legislativa
esclusiva delle regioni, nota a sentenza n. 536 del 2002, in Giurisprudenza costituzionale, n.
6/2002. T. Marocco, Disciplina delle attivita a rischio di incidenti rilevanti. Riforma del Titolo V
della Costituzione e ambiente: ovvero come tutto deve cambiare, perché non cambi niente,
in Riv. Giur. Ambiente, vol. 17, fasc. 6, 2002.
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di un principio di inderogabilita in peius degli standards di tutela ambientale
stabiliti in sede centrale?,

Al riguardo, occorre segnalare come la stessa giurisprudenza
costituzionale abbia cercato di fornire degli elementi sulla base dei quali
ricostruire la consistenza e 1’entita di locuzioni come «standards minimi» o
«standards uniformix» di tutela e, dunque, individuare quei valori-soglia di tutela
che la legislazione regionale in materia ambientale non pud e non deve
trasgredire.

La sentenza della Corte Costituzionale n. 61/2009 ha statuito che «la
dizione, [...] secondo la quale, in materia di tutela dell’ambiente, lo Stato
stabilisce “standard minimi di tutela” va intesa nel senso che lo Stato assicura
una tutela “adeguata e non riducibile” dell’ambiente»®; e, ancora, con la sentenza
n. 33 del 2011, la Corte ha chiarito che «la competenza dello Stato non é limitata
alla fissazione di standards minimi di tutela ambientale, ma deve, al contrario,
assicurare una tutela adeguata e non riducibile»*. Nondimeno, la Corte ha

22 V. Sentenza Corte Costituzionale, n. 222/2003, considerato in diritto 3, in cui si afferma:
«L’ambiente si presenta [...] come valore “trasversale”, spettando allo Stato le determinazioni che
rispondono ad esigenze meritevoli di disciplina uniforme sull’intero territorio nazionale, senza che
ne resti esclusa la competenza regionale alla cura di interessi funzionalmente collegati con quelli
propriamente ambientali». V. anche Sentenze Corte Costituzionale, n. 226/2003, n. 227/2003, n.
307/2003, n. 259/2004, n. 62/2005; al considerato 4 ¢ 15 di quest’ultima, si afferma: «Per quanto
riguarda la disciplina ambientale, non solo le Regioni ordinarie non hanno acquisito maggiori
competenze, invocabili anche dalle Regioni speciali, ma, al contrario, una competenza legislativa
esclusiva in tema di tutela dell’ambiente e dell’ecosistema ¢ stata espressamente riconosciuta allo
Stato, sia pure in termini che non escludono il concorso di normative delle Regioni, fondate sulle
rispettive competenze, al conseguimento di finalita di tutela ambientale (cfr. sentenze n. 407 del
2002, n. 307 e n. 312 del 2003, n. 259 del 2004) [...] tale competenza statale non esclude la
concomitante possibilitd per le Regioni di intervenire, anche perseguendo finalitad di tutela
ambientale (cfr. sentenze n. 407 del 2002, n. 307 del 2003 e n. 259 del 2004), cosi nell’esercizio
delle loro competenze in tema di tutela della salute e di governo del territorio, ovviamente nel
rispetto dei livelli minimi di tutela apprestati dallo Stato e dell’esigenza di non impedire od
ostacolare gli interventi statali necessari per la soddisfazione di interessi unitari, eccedenti I’ambito
delle singole Regioni. Ma cid non comporta che lo Stato debba necessariamente limitarsi,
allorquando individui I’esigenza di interventi di questa natura, a stabilire solo norme di principio,
lasciando sempre spazio ad una ulteriore normativa regionale. Del pari, I’attribuzione delle funzioni
amministrative il cui esercizio sia necessario per realizzare interventi di rilievo nazionale pud essere
disposta, in questo ambito, dalla legge statale, nell’esercizio della competenza legislativa esclusiva
di cui all’art. 117, secondo comma, lettera s, della Costituzione, e in base ai criteri generali dettati
dall’art. 118, primo commay.

23/, Sentenza Corte Costituzionale, n. 61/2009.

24 V. sentenza della Corte Costituzionale n. 33/2011. V. anche sentenza della Corte costituzionale
n. 288 del 2012.
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sottolineato che I’ambiente in ragione del suo carattere primario richiede un
elevato livello di tutela inderogabile da altre discipline di settore?.

In tale contesto, la qualificazione “minimi” in riferimento a detti
standards non pu0 essere letta in sinonimia all’attributo “bassi”, dal momento
che cio potrebbe porsi in contrasto con ’elevato e inderogabile livello di tutela
ambientale da garantire®.

Non puo non evidenziarsi, ancora una volta, come 1’utilizzo di locuzioni
quali «tutela adeguata e non riducibile», «elevato livello di tutela inderogabile»
riecheggi e trovi valido ancoraggio nella legislazione comunitaria in materia
ambientale?’, e come tale legislazione costituisca la base di analisi ermeneutica
nell’ambito della teorizzazione del principio di non regressione da parte della
dottrina di diritto internazionale dell’ambiente.

L’impianto delineato dalla Corte prevede, allo stesso tempo, che gli
standards minimi inderogabili fissati dallo Stato centrale possano essere derogati
in melius dalle legislazioni regionali; gia con la sentenza n. 222/2003, la Corte ha
escluso che discipline regionali riguardanti le materie di competenza e interferenti
con la tutela ambientale provochino un vulnus della Costituzione, a maggior
regione nei casi in cui detto intervento non diminuisca, ma semmai rafforzi «le
cautele predisposte dalla normativa statale, cosi da non poterne pregiudicare gli
obiettivi».

Tale decisione ha orientato numerose altre pronunce della Corte, che ha
ribadito la funzione di limite inderogabile in peius della disciplina statale in
materia di protezione ambientale, al contempo garantendo alle regioni la
possibilita di derogare al succitato limite solo nell’ottica di innalzare il livello di
tutela ambientale assicurato?,

25V, Sentenza della Corte Costituzionale, n. 378/2007, n. 4 del considerato in diritto. V. anche
Sentenza della Corte Costituzionale, n. 12/2009, n. 2.3 del considerato in diritto.

% M. MICHETTI, La tutela dell’ambiente nella giurisprudenza della Corte Costituzionale, in
FrRANCISCO BALAGUER CALLAJON ET AL. (promossi da), Scritti in onore di Antonio D’Atena,
Giuffre, Milano, 2015, tomo Il1, p. 1921.

27 Draltro canto, sul punto I’espresso richiamo al diritto comunitario & operato dalle sentenze citate
in nota 26.

28 Sentenza Corte Costituzionale, n. 108/2005, punto 3.1 del considerato in diritto. In cui si afferma:
«La tutela dell’ambiente, di cui alla lettera s) dell’art. 117, secondo comma, della Costituzione, si
configura come una competenza statale non rigorosamente circoscritta e delimitata, ma connessa e
intrecciata con altri interessi e competenze regionali concorrenti. Nell’ambito di dette competenze
concorrenti, risulta legittima 1’adozione di una disciplina regionale maggiormente rigorosa rispetto
ai limiti fissati dal legislatore statale (sentenza n. 222 del 2003)». V. anche Sentenze Corte
Costituzionale, n. 214/2005, n. 182/2006, n. 246/2006, n. 378/2007, n. 62/2008, n. 104/2008, n.
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Si riafferma in generale il principio di derogabilita in melius, e del
relativo corollario secondo cui lo Stato nell’apprestare una tutela piena e adeguata
all’ambiente, puo porre limiti invalicabili di tutela.

Allo stesso tempo, la giurisprudenza costituzionale ha temperato tale
criterio della derogabilita in melius attraverso il riferimento alla cosiddetta teoria
del “punto di equilibrio™?°.

Naturalmente non si pud ricostruire, in questa sede, il dibattito
dottrinale® e gli orientamenti giurisprudenziali riguardanti il riconoscimento di

una competenza residuale diretta o indiretta® alla regioni in materia ambientale,

387/2008, n. 12/2009, n. 61/2009, n. 225/2009, n. 272/2009, n. 315/2009, n. 341/2010,, n. 373/2010,
n. 44/2011, n. 151/2011, n. 187/2011, n. 171/2012, n. 244/2012, n. 278/2012, n. 288/2012, n.
285/2013, n. 86/2014, n. 181/2014, n. 199/2014.

29 Sentenza Corte Costituzionale, n. 307/2003, considerato n. 7, in cui afferma che «la fissazione a
livello nazionale dei valori-soglia, non derogabili dalle Regioni nemmeno in senso piu restrittivo,
rappresenta il punto di equilibrio fra le esigenze contrapposte». Nel solco del medesimo
orientamento, ex multis, v. Corte Costituzionale n. 331/2003, n. 62/2005, n. 246/2006, n. 214/2008,
n. 58/2013, n. 93/2013, n. 145/2013, n. 178/2013, n. 246/2013, n. 300/2013, n. 197/2014. Sul tema,
M. MICHETTI, La tutela dell’ ambiente, cit., p. 1925, in cui I’ Autrice afferma come la Consulta abbia
sterilizzato «in maniera ancor piu recisa le competenze regionali ambientali, attraverso la teoria del
punto di equilibrio, sconfessando, sebbene non apertis verbis, il proprio orientamento sul principio
della derogabilita in melius e negando la possibilita alle Regioni di intervenire con discipline piu
protettive, la dove la legge statale, attraverso il contemperamento tra opposte esigenze, funge da
limite insuperabile». M. BETzu, L ambiente nella sentenza della Corte costituzionale n. 62 del
2005: le pressioni del caso e le torsioni del diritto, in Le istituzioni del federalismo, n. 5/2005.
30 F. ORLINI, Tutela dell’ambiente e riforma del Titolo V della Costituzione: spunti di riflessione in
tema di competenze dello Stato e delle Regioni, in Riv. Giur. Edilizia, n. 2/2004. M. RENNA, Il
sistema degli «standard ambientali» tra fonti europee e competenze nazionali, in B. Pozzo -
M. RENNA (a cura di), L’'ambiente nel nuovo Titolo V della Costituzione, Giuffré, Milano,
2004. F. ResciGNO, La «trasversalita» del «valore ambiente» tra potesta legislativa statale e
regionale: un preoccupante silenzio della Corte, in Giur. it, n. 3/2004. M. CECCHETTI, La materia
«tutela dell’ambiente e dell’ecosistema» nella giurisprudenza costituzionale: lo stato dell'arte e i
nodi ancora irrisolti, in federalismi.it, n. 7/2009. P. DELL’ANNO, La tutela dell’ambiente come
“materia” e come valore costituzionale di solidarieta e di elevata protezione, in Ambiente &
sviluppo, n. 7/2009. P. MADDALENA, L’interpretazione dell’art. 117 e dell’art. 118 della
Costituzione secondo la recente giurisprudenza costituzionale in tema di tutela e di fruizione
dell’ambiente, in federalismi.it, n. 9/2010.

31 Per quanto riguarda la non sussistenza di una competenza ambientale residuale e diretta in capo
alle regioni, la Corte Costituzionale ha precisato, con la sentenza n. 214/2008, che «il
perseguimento di finalita di tutela ambientale da parte del legislatore regionale pud ammettersi solo
ove esso sia un effetto indiretto e marginale della disciplina adottata dalla Regione nell’esercizio di
una propria legittima competenza» Cid lascia presumere che le regioni, nell’esercizio di proprie
competenze, potrebbero solo indirettamente e marginalmente perseguire finalita di tutela
ambientale. Nello stesso solco si pongono ulteriori altre pronunce della Corte Costituzionale; si
segnala ex multis la sentenza n. 61 del 2009 in cui si afferma che «le Regioni, nell’esercizio delle
loro competenze, debbono rispettare la normativa statale di tutela dell’ambiente, ma possono
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e la relativa ed eventuale direzione dell’intervento regionale®?. Cosi come non &
possibile dar conto approfonditamente degli orientamenti della Corte
Costituzionale in materia, oscillanti tra la teoria della “trasversalita”*® e quella del
“punto di equilibrio”.

Al di la della diversita di orientamenti esplicitati, la giurisprudenza in
materia si caratterizza per aver sancito la regola generale che vieta alle regioni di
derogare in peius gli standards di tutela ambientale stabiliti dallo Stato centrale.

Ai fini del presente contributo, ¢ d’uopo evidenziare il meccanismo
sotteso a tale principio della inderogabilita in peius della disciplina statale in
materia di protezione ambientale.

Il meccanismo in discorso sembra richiamare, seppur in maniera parziale
e non esaustiva in tutti gli aspetti caratterizzanti, il principio di non regressione.

Si ribadisce: in maniera parziale.

Infatti, come confermato dalla giurisprudenza della Corte Costituzionale,
le soglie minime di tutela ambientale fissate dal legislatore statale non possono
essere derogate in peius dalle regioni, ma non vale il contrario; ossia, lo Stato, di
fronte ad una legislazione regionale migliorativa del quadro di protezione
apprestato®, non & vincolato ad esso e pud eventualmente far regredire,
direttamente e indirettamente, la tutela garantita.

4. La non regressione nella legislazione e nei provvedimenti
amministrativi nazionali e regionali

stabilire per il raggiungimento dei fini propri delle loro competenze [...] livelli di tutela piu elevati
[...]. Con cio certamente incidendo sul bene materiale ambiente, ma al fine non di tutelare
I’ambiente, gia salvaguardato dalla disciplina statale, bensi di disciplinare adeguatamente gli
oggetti delle loro competenze. Si tratta cioé di un potere insito nelle stesse competenze attribuite
alle Regioni, al fine della loro esplicazione».

32 Tra le altre, si vedano le sentenze della Corte Costituzionale, n. 106/2012 e 58/2013, in cui si
rileva la necessita della ricorrenza di determinate condizioni per I’esplicazione di interventi
regionali migliorativi della tutela ambientale garantita a livello statale.

33 M. MICHETTI, La tutela dell’ambiente, cit., p. 1919, in cui I’ Autrice afferma: «A guardar bene, la
configurazione valoriale e trasversale consente alla Corte di approdare ad esiti tutt’altro che lineari.
Se per un verso, essa consente il riconoscimento di competenze legislative regionali, insistenti sulla
materia ambientale, per altro, giustifica interventi dello Stato, limitativi delle competenze regionali
stesse».

34 | opportuno chiarire che tale circostanza sarebbe plausibile nell’eventualita in cui si accedesse
all’opzione interpretativa adottata dal filone giurisprudenziale che riconosce e legittima I’intervento
(migliorativo) regionale in materia ambientale.
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Prima di analizzare alcune misure normative, legislative e politiche che
sembrerebbero devolvere nel senso di ritenere configurato e vigente un principio
di non regressione in materia ambientale, occorre soffermarsi previamente sulla
disciplina della Valutazione di impatto ambientale (VIA), uno strumento
giuridico di diritto amministrativo che apparentemente sembrerebbe porsi quale
paradigma operativo del principio in discorso.

Lo strumento della V1A si sostanzia in un procedimento amministrativo
finalizzato alla valutazione complessiva, integrata e preventiva degli impatti
significativi e negativi di un determinato progetto sulle matrici ambientali e sul
patrimonio culturale®.

In tal senso, si potrebbe ritenere che il principio di non regressione sia
enucleabile implicitamente dalla disciplina della VIA, allorché si qualifica
I’impatto ambientale come ‘“negativo”; in altri termini, la “negativita”
dell’impatto osterebbe al rilascio del provvedimento autorizzatorio di VIA e
sostanzierebbe, di fatto, I’embrione della non regressione.

Ad opinione di chi scrive, lo strumento di VIA non aderisce pienamente
allo schema compositivo del principio di non regressione per almeno due ordini
di motivi.

Il primo aspetto riguarda I’ambito di applicazione del procedimento di
VIA. Tale ambito, seppur decisamente ampio®®, non copre tutte le attivita
produttive, industriali e infrastrutturali presenti nel panorama nazionale.

In secondo luogo, gli impatti oggetto di VIA devono essere qualificati
dalla “significativita”, oltre che dal profilo della “negativita™®'.

Proprio la natura “significativa” dell’impatto fa ritenere che la VVIA tolleri
forme di regressione in tema di tutela ambientale, dal momento che teoricamente,
e praticamente, un progetto che impatti in maniera negativa, ma poco
significativa sulle risorse naturali e culturali, potrebbe comunque ottenere una
conclusione positiva del procedimento autorizzatorio.

% 0. H. KassiM, La nozione di ambiente per lo sviluppo e gli strumenti per veicolarne
I"applicazione: le valutazioni ambientali, in Questa Rivista, n. 1/2020.

3 D. Igs. 152/2006, Articolo 6, comma 6. | progetti sottoposti a VIA e verifica di assoggettabilita a
VIA individuati per tipologia progettuale negli allegati da Il a IV della Parte Seconda del D.lgs.
152/2006, ineriscono alle piu rilevanti attivita produttive, industriali e infrastrutturali presenti nel
panorama nazionale.

37 D. Igs. 152/2006, articolo 6, comma 5: «La valutazione d'impatto ambientale si applica ai progetti
che possono avere impatti ambientali significativi e negativi, come definiti all’articolo 5, comma 1,
lettera c)».

46



RIVISTA QUADRIMESTRALE DI DIRITTO DELL’ AMBIENTE
- SAGGI -
ANNO 2021 / NUMERO 2

Estensione e limiti del concetto di “significativita” degli impatti
intersecano, inoltre, il magmatico tema riguardante I’esercizio della
discrezionalita amministrativa®. Cid & avvalorato dalla circostanza che il
provvedimento di VIA assume tratti discrezionali particolarmente marcati,
spingendo la giurisprudenza ad attribuirle anche natura di atto di indirizzo
politico-amministrativo®®.

4.1. (segue) La Strategia Nazionale per la Biodiversita

L’elaborazione di una Strategia Nazionale per la Biodiversita si colloca
nell’ambito degli impegni assunti dall’Italia con la ratifica della Convenzione
sulla Diversita Biologica (Rio de Janeiro 1992) avvenuta con la Legge n. 124 del
14 febbraio 1994*, e all’interno di un processo politico e legislativo, che ha
condotto all’adozione della Comunicazione della Commissione europea,
rubricata “Arrestare la perdita di biodiversita entro il 2010 e oltre. Sostenere i
servizi ecosistemici per il benessere umano” COM (2006) 216*.

La Strategia e la sua revisione intermedia fino al 2020 costituiscono uno
strumento di integrazione delle esigenze di conservazione ed uso sostenibile delle
risorse naturali nelle politiche nazionali di settore, in coerenza con gli obiettivi
previsti dalla Strategia Europea per la Biodiversita*.

38 || tema non puo essere approfondito in questa sede. Sul punto, R. FERRARA, La valutazione di
impatto ambientale fra discrezionalita dell'amministrazione e sindacato del giudice
amministrativo, in Foro amm. TAR, fasc. 10, 2010. F. FonDerIco, Valutazione di impatto
ambientale e amministrazione precauzionale, in Giornale Dir. Amm., 1/2012. R. Di PAce-A.
RALLO-A. SCOGNAMIGLIO (a cura di), Impatto ambientale e bilanciamento di interessi. La nuova
disciplina della valutazione di impatto ambientale, Editoriale Scientifica, Napoli, 2018. O. H.
KassimM, La nozione di ambiente, cit.

39 Ex multis: Consiglio di Stato, sez. IV, 10 febbraio 2017, n. 575 e Consiglio di Stato, Sez. V, 19
febbraio 2014, n. 4928.

40 Tra gli obiettivi principali della Convenzione, a) la conservazione della diversita biologica,
considerata sia a livello di gene, sia a livello di specie, sia a quello di comunita ed ecosistema; b)
I’utilizzazione durevole, o sostenibile, dei suoi elementi; c) la giusta ed equa ripartizione dei
vantaggi che derivano dallo sfruttamento delle risorse genetiche e dal trasferimento delle tecnologie
ad esso collegate.

41 Per un approfondimento del contesto-storico politico di riferimento, v. testo della Strategia
nazionale per la biodiversitd, pp. 4-7 documento reperibile al seguente link
https://www.minambiente.it/sites/default/files/archivio/allegati/biodiversita/Strategia_Nazionale
per_la_Biodiversita.pdf, sito consultato in data 4 luglio 2021.

42 La Struttura della Strategia € articolata su tre tematiche cardine: 1) Biodiversita e servizi
ecosistemici, 2) Biodiversita e cambiamenti climatici, 3) Biodiversita e politiche economiche; i
rispettivi 3 obiettivi strategici sono raggiunti con il contributo derivante dalle diverse politiche di
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All’interno dell’Intesa sulle “Prime indicazioni programmatiche sulla
Strategia Nazionale per la Biodiversita fino al 2015”, alcune indicazioni
programmatiche ritenute indispensabili per 1’attuazione della Strategia fino al
2015 si conformano principio di non regressione ambientale in materia di
conservazione e tutela della biodiversita. Di questo vi € evidenza gia dalla lettera
del testo e dall’utilizzo di predicati verbali e sintagmi che implicano una
progressione, e dungue una non regressione, nelle politiche intraprese; tra queste:
«Intensificare gli sforzi per conseguire I’inclusione della tutela e della
valorizzazione della biodiversita nelle politiche di settore [...] Rafforzare lo
scambio di informazioni e incrementare gli sforzi nella definizione di azioni di
sistema che permettano di rendere piu efficaci, organiche e coordinate le attivita
di indirizzo e attuazione delle Amministrazioni centrali, delle Regioni e degli Enti
locali»®,

Nella stessa direzione di ritenere implicitamente operante il principio di
non regressione ambientale, potrebbe essere letta I’Intesa sulla “Revisione
intermedia della Strategia Nazionale per la Biodiversita fino al 20207, nella parte
in cui approva le indicazioni programmatiche per 1’attuazione della Strategia fino
al 2020; tra queste: «incrementare la trasparenza, la responsabilita ed il rispetto
della legalita verso i temi ambientali e legati all’uso della biodiversita, delle sue
componenti e dei servizi ecosistemici da essa offerti [...]; assicurare la piena
attuazione degli obiettivi della Rete Natura 2000 [...]; intensificare il processo di
confronto avviato tra le autorita competenti per rafforzare la trasparenza,
I’efficacia e I’efficienza della valutazione di incidenza [...]; incrementare le
misure di tutela e protezione spaziale dell’ambiente costiero € marino per
raggiungere l’obiettivo di proteggere almeno il 10% di tale ambiente [...];
rafforzare la governance e i partenariati locali per assicurare il raggiungimento
degli obiettivi di qualita ambientale previsti dalle Direttive Habitat e Uccelli,
dalla Direttiva Quadro sulle Acque e dalla Strategia Marina [...]; sviluppare il
ripristino e la deframmentazione degli ecosistemi nell’ambito della

settore individuate in 15 aree di lavoro. Gli organi di governance istituiti sono: i) Il Comitato
paritetico per la Biodiversita; ii) il Comitato € supportato per gli aspetti tecnico-scientifici
dall’Osservatorio Nazionale per la Biodiversit; iii) il Tavolo di consultazione; iv) la Conferenza
permanente per i rapporti tra lo Stato, le Regioni e le Province autonome di Trento e Bolzano.

43 V. Intesa sulle “Prime indicazioni programmatiche sulla Strategia Nazionale per la Biodiversita
fino al 20157, documento reperibili al seguente link
https://www.minambiente.it/sites/default/files/archivio/allegati/biodiversita/intesa_prime_indicazi
oni_programmatiche SNB.pdf, sito consultato in data 04 luglio 2021.
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pianificazione territoriale per favorire il contributo della biodiversita alla
mitigazione dei cambiamenti climatici, per la prevenzione degli effetti negativi
delle variazioni climatiche sulle attivita economiche e per la riduzione al minimo
dei danni ad esse associabili; promuovere la realizzazione e il consolidamento di
infrastrutture verdi per un utilizzo sostenibile delle risorse naturali e per
rafforzare la resilienza degli ecosistemi ai cambiamenti climatici; favorire lo
sviluppo delle aree verdi urbane e la loro continuita con le aree rurali e forestali
limitrofe, al fine di tutelare la biodiversita e gli ecosistemi presenti nelle citta e
garantire la fornitura dei servizi da essi forniti, tra cui la mitigazione degli effetti
dei cambiamenti climatici; [...] migliorare il monitoraggio e la valutazione delle
misure intraprese a favore della biodiversita al fine di garantire la trasparenza e
la rendicontazione delle risorse utilizzate, nonché la misurazione della loro
efficacia; garantire il raggiungimento degli obiettivi di conservazione, di tutela e
di utilizzo efficiente delle risorse previsti nell’Accordo di Partenariato, sia
nell’ambito di una gestione appropriata della Rete Natura 2000 [...], sia in
relazione alle altre politiche settoriali [...]; proseguire 1’attuazione delle politiche
settoriali per 1’agricoltura, la pesca e la silvicoltura, favorendo una piu efficace
integrazione della biodiversita negli strumenti di programmazione finanziaria, nei
processi decisionali in considerazione dei loro effetti sui servizi ecosistemici e
sul capitale naturale [...]; utilizzare al meglio le opportunita per il rafforzamento
della governance e per il raggiungimento di un’agricoltura sostenibile,
nell’ambito dei territori delle aree protette e dei siti della Rete Natura 2000 [...];
sviluppare forme di collaborazione fra amministrazioni e di coinvolgimento di
soggetti privati e altri portatori di interesse per sostenere la transizione verso una
economia verde, la promozione di lavori verdi, la valorizzazione delle sinergie
tra capitale naturale e culturale, la diffusione di buone pratiche; [...] rafforzare
I’impegno per il raggiungimento di una pesca sostenibile e per la tutela degli
ecosistemi marini»**.

44 V. Intesa sulla “Revisione intermedia della Strategia Nazionale per la Biodiversita fino al 20207,
documento reperibile al seguente link
https://www.minambiente.it/sites/default/files/archivio/allegati/biodiversita/intesa_revisione_med

io_termine SNB_2016.pdf, sito consultato in data 4 luglio 2021.
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Inoltre, la Strategia Nazionale per la Biodiversita prevede 1’elaborazione,
con cadenza biennale, di un rapporto sull’attuazione e 1’efficacia della Strategia
stessa®.

I 5 maggio 2021 é stato adottato il Rapporto conclusivo sull'attuazione
della Strategia Nazionale per la Biodiversita, che analizza lo stato di
conservazione della biodiversita e lo stato di attuazione degli obiettivi specifici
delle 15 aree di lavoro individuate, in vista della definizione della nuova Strategia
per la Biodiversita al 2030.

Nello scenario delineato dal Green Deal europeo, tale rapporto individua
obiettivi sempre piu ambiziosi, fissati a livello comunitario e da declinare su scala
nazionale in un’ottica di ripartizione per ambiti settoriali.

Gli obiettivi in discorso tracciano una progressione rispetto ai traguardi
prefissati precedentemente e ai risultati ottenuti, indicando implicitamente una
traiettoria di conservazione, tutela e ripristino della biodiversita volta a non
regredire nel livello attualmente raggiunto.

Essi riguardano principalmente «il ripristino degli ecosistemi terrestri
degradati, la ricostituzione di fiumi a scorrimento libero ove consentito e la
piantumazione di 50 milioni di alberi entro il 2030; la protezione di almeno il
30% della superficie terrestre dell”UE ed il 30% della sua zona marina»*.

Su questa base potranno essere adottate, tra le altre, misure atte a:
«incrementare il numero di aree protette soprattutto in vicinanza dei grandi
conglomerati urbani, ove maggiore € la pressione antropica; favorire la creazione
di corridoi ecologici tra le Aree Protette,[...]; contrastare la distribuzione e la
proliferazione di specie esotiche invasive; progettare le reti ecologiche quali
infrastrutture verdi e blu onde promuovere I’incremento della biodiversita e

45 Primo Rapporto 2011-2012 — Secondo Rapporto 2013-2014 — Terzo Rapporto 2015-2016 -
Quarto Rapporto 2017-2018, reperibili al seguente link
https://www.minambiente.it/pagina/documenti-e-atti, sito consultato in data 4 luglio 2021.

46 Ministero dell’ambiente e della tutela del territorio e del mare, Strategia Nazionale per la
Biodiversita 2011-2020, Rapporto conclusivo, contributi realizzati da: Direzioni Generali del
Ministero dell’ Ambiente e della Tutela del Territorio e del Mare, Comitato Paritetico, Osservatorio
Nazionale per la Biodiversita, Tavolo di Consultazione, documento reperibile al seguente link
https://www.minambiente.it/sites/default/files/archivio/allegati/biodiversita/Report_Conclusivo_S
NB_2011-2020 p11-csr-atto-rep-n-55-05mag2021.pdf, pp. 118-127 in generale (il passo riportato,
p. 124).
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quindi sviluppare I’offerta di servizi ecosistemici essenziali per le popolazioni
residenti»*’.
4.2. (segue) La Strategia Nazionale per lo Sviluppo Sostenibile (SNSvS)

47 Ip., op. ult. cit., pp. 118-127 in generale (il passo riportato, pp. 124-125), consultato in data 5
luglio 2021. In materia di “agricoltura”, tra gli altri, alcuni temi cruciali riguardano «il
rafforzamento dei servizi ecosistemici garantiti dalle attivita agro-forestali (carbon sink,
conservazione della biodiversita, conservazione del paesaggio, prevenzione del rischio
idrogeologico, ciclo e riciclo dei nutrienti), e della filiera agro-alimentare (tracciabilita dei prodotti,
sicurezza alimentare, benessere animale, antibiotico resistenza, sostenibilita ambientale delle
produzioni agro-zootecniche); 1’aumento dell'agricoltura biologica e degli elementi caratteristici
per un'elevata biodiversita sui terreni agricoli riducendo I'uso e la nocivita dei pesticidi del 50%
entro il 2030, cosi favorendo anche 1’arresto del declino degli impollinatori; I’innesco di nuove
dinamiche di sviluppo e consumo basate su un nuovo e centrale ruolo del sistema agro-forestale
(bioeconomia, economia circolare, agroecologia); [...]; la diffusione e 1’adozione di pratiche che
incrementino il carbon stock da parte dei sistemi agricoli e forestali; migliorare la comunicazione,
I’educazione e le conoscenze sulle esternalita positive derivanti dalle biomasse agricole e forestali.
Tali biomasse svolgono un ruolo fondamentale in termini di capacita di mitigazione del settore
medesimo e soprattutto di de-carbonizzazione dei settori energetici (elettrico, termico e dei
trasporti); perseguire la conservazione dei paesaggi rurali caratteristici [...]» (p. 125). In tema di
“foreste”, «le politiche di tutela e conservazione del patrimonio forestale dovranno sempre piu
attivamente convergere ed essere costruite in una visione integrata di lungo periodo con le politiche
di sviluppo e crescita delle filiere forestali (produttive, ambientali e socioculturali), basandosi su
solide e puntuali conoscenze. [...] | temi cruciali per le prospettive future su cui doversi
congiuntamente concentrare riguardano: la protezione e la tutela del patrimonio forestale, attraverso
un miglioramento nella prevenzione e adattamento agli incendi boschivi, al dissesto idrogeologico,
agli attacchi parassitari e altri eventi estremi, sostenendo meccanismi coordinati di risposta rapida
a tali eventi e promuovendo azioni di restauro e rigenerazione naturale assistita delle aree
danneggiate e degradate; [...] incrementando la fornitura costante e continua di Servizi
Ecosistemici materiali e immateriali dalle foreste, che per una societa altamente urbanizzata come
quellaitaliana deve fondarsi su politiche coordinate volte alla promozione della gestione sostenibile
delle foreste del Paese come leva per il mantenimento delle economie delle aree rurali e interne, ma
anche al contrasto della deforestazione e del degrado delle foreste nel mondo, promuovendo attivita
di produzione e di commercio internazionale basate su criteri di legalita e il restauro degli
ecosistemi degradati; incrementando il ruolo strategico del patrimonio forestale italiano e nel suo
complesso del settore e delle sue filiere, aumentando in primo luogo la resilienza delle foreste
italiane, la loro capacitd di adattamento e mitigazione ai cambiamenti climatici,
I’immagazzinamento di carbonio nei suoli, nella biomassa degli alberi in piedi, nei prodotti legnosi
a lungo ciclo di vita. Con riferimento al “mare”, si possono individuare alcuni temi cruciali per le
prospettive future: «Perseguire la riduzione degli impatti sull’ambiente marino, con particolare
riferimento all’inquinamento ed allo sfruttamento sostenibile nel settore della pesca e
dell’acquacoltura. Implementare la pianificazione spaziale marittima, fondamentale per la crescita
blu, ovvero la crescita sostenibile delle economie collegate al mare attraverso un approccio
ecosistemico. [...] Aumentare la superficie delle Aree Protette e della Rete Natura 2000 al fine di
contribuire al raggiungimento dell’obiettivo dell’Ue di stabilire una rete coerente di zone protette
ben gestite e di proteggere almeno il 30% della zona marina, considerando anche le acque sotto la
giurisdizione nazionale oltre il limite delle 12 miglia nautiche [...]».
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La Strategia Nazionale per lo Sviluppo Sostenibile (SNSvS) rappresenta lo
strumento finalizzato a declinare, a livello nazionale, i principi e gli obiettivi di
Agenda 2030 per lo Sviluppo Sostenibile, adottata nel 2015 alle Nazioni Unite.

Partendo dall’aggiornamento della "Strategia d'azione ambientale per lo
sviluppo sostenibile in Italia 2002-2010", affidato al Ministero dell’Ambiente
dalla Legge n. 221 del 28 dicembre 2015, la SNSvS assume una prospettiva piu
ampia e diventa quadro strategico di riferimento delle politiche settoriali e
territoriali in Italia®.

Essa é strutturata in cinque aree, corrispondenti alle cosiddette “5P” dello
sviluppo sostenibile proposte dall’Agenda 2030: Persone, Pianeta, Prosperita,
Pace e Partnership. Una sesta area € dedicata ai cosiddetti “vettori per la
sostenibilita”, ossia gli elementi ritenuti essenziali per il raggiungimento degli
obiettivi strategici nazionali.

All’interno degli obiettivi delineati della Strategia, sono rinvenibili
evidenti e non equivocabili indici di non regressione ambientale.

In particolare, nell’area riguardante il “Pianeta™®, gli obiettivi mirano a
«salvaguardare e migliorare lo stato di conservazione di specie e habitat per gli
ecosistemi, terrestri e acquatici; arrestare la diffusione delle specie esotiche

48 La SNSvS, presentata al Consiglio dei Ministri il 2 ottobre 2017 e approvata dal CIPE il 22
dicembre 2017, ¢ frutto di un lavoro tecnico e di un ampio e complesso processo di consultazione
con le amministrazioni centrali, le Regioni, la societa civile e il mondo della ricerca. 1l percorso di
definizione della SNSvS ha preso avvio all’inizio del 2016, con I’elaborazione del “Posizionamento
dell’Ttalia rispetto all’Agenda 2030”. Il testo della SNSvS ¢ stato sviluppato nelle sue versioni
successive a partire da tali elementi, anche attraverso un lungo e complesso percorso di
consultazioni multilivello. Informazioni reperibili ai seguenti link:
https://www.minambiente.it/pagina/il-processo-di-definizione-della-snsvs,
https://www.minambiente.it/pagina/la-strategia-nazionale-lo-sviluppo-sostenibile, siti consultati in
data 8 luglio 2021.

49 V. SNSvS, in particolare pp. 39-40, documento reperibile al seguente link:
https://www.minambiente.it/sites/default/files/archivio_immagini/Galletti/Comunicati/snsvs_otto
bre2017.pdf, sito consultato in data 8 luglio 2021. «Le sfide da affrontare in relazione all’area
“Pianeta” sono molteplici. [...] € necessario attribuire al capitale naturale un adeguato valore
all’interno dei processi economici, promuovere lo sviluppo di citta sostenibili e invertire la tendenza
allo spopolamento delle aree marginali, rafforzare la resilienza e la sostenibilita delle comunita e
dei territori e custodire i paesaggi. Piu nello specifico, I’Italia dovra rafforzare il suo impegno per
la conservazione di circa la meta delle specie di interesse comunitario e di oltre la meta degli habitat
presenti sul suo territorio; per la tutela dell’elevato numero di specie a rischio di estinzione e di
specie alloctone invasive; per il contrasto dei fenomeni di degrado del territorio e del suolo e di
desertificazione; per la riduzione degli impatti negativi delle attivita antropiche sull’aria e sulle
acque. [...]».
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invasive; aumentare la superficie protetta terrestre e marina e assicurare
I’efficacia della gestione; proteggere e ripristinare le risorse genetiche e gli
ecosistemi naturali connessi ad agricoltura, silvicoltura e acquacoltura [...]»
(sotto-area “arrestare la perdita di biodiversita”)>°.

All’interno della stessa area, la Strategia mira, inoltre, a «<mantenere la
vitalita dei mari e prevenire gli impatti sull’ambiente marino e costiero; arrestare
il consumo del suolo e combattere la desertificazione; minimizzare i carichi
inquinanti nei suoli, nei corpi idrici e nelle falde acquifere, tenendo in
considerazione i livelli di buono stato ecologico dei sistemi naturali [...]
minimizzare le emissioni e abbattere le concentrazioni inquinanti in atmosfera;
garantire la gestione sostenibile delle foreste e combatterne I’abbandono e il
degrado; prevenire i rischi naturali e antropici e rafforzare le capacita di resilienza
di comunita e territori; assicurare elevate prestazioni ambientali di edifici,
infrastrutture e spazi aperti[...]; garantire il ripristino e la deframmentazione degli
ecosistemi e favorire le connessioni ecologiche urbano/rurali [...]»"".

Con riferimento all’area “Partnership”, nella sotto-area dedicata ad
“Agricoltura sostenibile e sicurezza alimentare”, si afferma la necessita di
«sostenere e sviluppare tecniche tradizionali di adattamento a fattori biotici e
abiotici; rafforzare le capacita di far fronte a disastri naturali anche promuovendo
le “infrastrutture verdi”’»°2. Nella sotto-area denominata “Ambiente, cambiamenti
climatici ed energia per lo sviluppo”, alcuni obiettivi mirano a «promuovere
interventi nel campo della riforestazione, dell’ammodermamento sostenibile delle
aree urbane, della tutela delle aree terrestri e marine protette, delle zone umide, e
dei bacini fluviali, della gestione sostenibile della pesca, del recupero delle terre
e suoli, specie tramite la rivitalizzazione della piccola agricoltura familiare
sostenibile; contribuire alla resilienza e alla gestione dei nuovi rischi ambientali
nelle regioni pit deboli ed esposte»®?,

50'v. gli Obiettivi strategici nazionali, descritti all’interno del documento reperibile al seguente link
https://www.minambiente.it/sites/default/files/archivio/allegati/sviluppo_sostenibile/obiettivi_ita
1.pdf, sito consultato in data 8 luglio 2021. Per un approfondimento generale ed ulteriore
riguardante gli obiettivi e lo spazio temporale entro cui realizzarli, v. SNSVS, cit., in particolare pp.
39-54.

51 Ibidem.

52'v. gli Obiettivi strategici nazionali, cit.. Per un approfondimento generale ed ulteriore riguardante
gli obiettivi e lo spazio temporale entro cui realizzarli, v. SNSvS, cit., in particolare pp. 87-94.

53 Ibidem.
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4.3. (segue) La Strategia Nazionale di Adattamento ai Cambiamenti
Climatici (SNAC) e Il Piano Nazionale di Adattamento ai Cambiamenti Climatici
(PNACC)

Per far fronte alle complesse problematiche legate al fenomeno dei
cambiamenti climatici®, le politiche adottate a livello internazionale hanno posto
al centro dell’attenzione due aspetti complementari: da un lato la necessita di
perseguire la riduzione delle emissioni di gas serra in atmosfera, dall’altra
incrementare la resilienza dei sistemi socio-economici e ambientali dei territori®.

Nel contesto scientificamente descritto dai rapporti dell’ International
Panel on Climate Change (IPCC), e giuridicamente delineato dalle politiche di
diritto internazionale e comunitario®®, 1’ltalia ha tratteggiato le basi per la
definizione di misure e azioni di adattamento ai cambiamenti climatici attraverso
la Strategia Nazionale di Adattamento ai Cambiamenti Climatici (SNAC,
MATTM 2015) e i relativi documenti tecnico-scientifici di supporto. Tale
Strategia ha individuato i principali impatti dei cambiamenti climatici sulle
risorse ambientali e su un insieme di settori socio-economici rilevanti a livello
nazionale, al contempo indicando per ciascuno di essi alcune proposte di azione
di adattamento a tali impatti.

In particolare, gli obiettivi prefissati delineano la necessita di non
regredire nelle misure di contrasto al degrado ecosistemico e, al contempo,
tracciano una progressione verso un piu elevato livello di tutela ambientale.

Cio é reso evidente gia solo analizzando la portata inequivocabile della
terminologia e dei sintagmi utilizzati; infatti, tali obiettivi mirano a «ridurre al
minimo i rischi derivanti dai cambiamenti climatici, proteggere la salute il
benessere e i beni della popolazione, preservare il patrimonio naturale, mantenere

54 Per una ricostruzione delle problematiche derivanti dal cambiamento climatico in Italia, si v.
ampiamente SNAC, in particolare la sezione dedicata a “Stato delle conoscenze degli impatti e delle
vulnerabilita settoriali” (pp. 22-57). V., inoltre, PNACC, pp. 16-142.

%5 PNACC, p. 7.

% SNAC, pp. 8-11. La Strategia italiana trova il suo fondamento nei seguenti documenti: «Rapporto
tecnico—scientifico “Stato delle conoscenze scientifiche su impatti, vulnerabilita ed adattamento ai
cambiamenti climatici”; Rapporto tecnico-giuridico “Analisi della normativa per I’adattamento ai
cambiamenti climatici: quadro comunitario e quadro nazionale”; “Elementi per una Strategia
Nazionale di adattamento ai cambiamenti climatici”» (p .8). Per un approfondimento sulle politiche
comunitarie in materia, si vedano ampiamente gli allegati 1 e 2 a SNAC, intitolati rispettivamente
“Normativa europea rilevante per le politiche di adattamento” (pp. 101-104) e “Strategia Europea
e strategie/piani nazionali di adattamento ai cambiamenti climatici in Europa” (pp. 105-114).
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o migliorare la resilienza e la capacita di adattamento dei sistemi naturali, sociali
ed economici nonché trarre vantaggio dalle eventuali opportunita che si potranno
presentare con le nuove condizioni climatiche»®’.

Sono, poi, definiti cinque assi strategici d’azione; tra questi, alcuni sono
volti a «migliorare le attuali conoscenze sui cambiamenti climatici e sui loro
impatti; descrivere la vulnerabilita del territorio, le opzioni di adattamento per
tutti i sistemi naturali ed i settori socio-economici rilevanti, e le opportunita
eventualmente associate; promuovere la partecipazione ed aumentare la
consapevolezza dei portatori di interesse nella definizione di strategie e piani di
adattamento settoriali attraverso un ampio processo di comunicazione e dialogo,
anche al fine di integrare 1’adattamento all’interno delle politiche di settore in
maniera piu efficace; [...]»".

Il Piano Nazionale di Adattamento ai Cambiamenti Climatici (PNACC)
¢ finalizzato all’attuazione della Strategia Nazionale attraverso 1’aggiornamento
e la migliore specificazione dei suoi contenuti ai fini operativi®®.

4.4. (seque) Il “decreto clima” convertito dalla legge 12 dicembre 2019,
n. 141

57 SNAC, p. 10. PNACC, P. 7. Nella Strategia Nazionale I’obiettivo generale dell’adattamento &
declinato in quattro obiettivi specifici riguardanti: 1. il contenimento della vulnerabilita dei sistemi
naturali, sociali ed economici agli impatti dei cambiamenti climatici; 2. I’incremento della capacita
di adattamento degli stessi; 3. il miglioramento dello sfruttamento delle eventuali opportunita; 4. il
coordinamento delle azioni a diversi livelli.

%8 SNAC, p. 10.

5 PNACC, pp. 7-8. L’obiettivo principale del Piano ¢ di attualizzare il complesso quadro di
riferimento conoscitivo nazionale sull’adattamento e di renderlo funzionale ai fini della
progettazione di azioni di adattamento ai diversi livelli di governo e nei diversi settori di intervento.
In particolare il Piano individua: - scenari climatici di riferimento alla scala distrettuale/regionale;
- propensione al rischio; - impatti e vulnerabilita settoriali; - azioni di adattamento settoriali; - ruoli
per "attuazione delle azioni e delle misure di adattamento nonché strumenti di coordinamento tra i
diversi livelli di governo del territorio; - stima delle risorse umane e finanziarie necessarie; -
indicatori di efficacia delle azioni di adattamento; - modalita di monitoraggio e valutazione degli
effetti delle azioni di adattamento. Rispetto alla Strategia, il PNACC si configura come uno
strumento piu operativo diretto a supportare da un punto di vista conoscitivo le istituzioni nazionali,
regionali e locali nella definizione di propri percorsi settoriali e locali di adattamento anche in
relazione alle criticita che le connotano maggiormente.
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In un contesto di conclamata crisi ecologica planetaria, caratterizzata da
un rischio sempre piu concreto di collasso di numerosi ecosistemi®, il “decreto
clima” mira all'abbattimento delle emissioni inquinanti e climalteranti.

Esso interviene con misure urgenti in tutti i settori considerati vulnerabili
ai cambiamenti climatici: acqua, agricoltura, biodiversita, costruzioni ed
infrastrutture, energia, prevenzione dei rischi industriali rilevanti, salute umana,
suolo ed usi correlati, trasporti.

Tra i punti principali del decreto rientrano: (i) politiche attive di
“riforestazione urbana” volte alla piantumazione e al reimpianto di alberi, di
silvicoltura, alla creazione di foreste urbane e periurbane nelle citta
metropolitane; (ii) previsione di un fondo per il rimboschimento e la tutela
ambientale e idrogeologica delle aree interne; esso mira ad incentivare interventi
di messa in sicurezza, manutenzione del suolo e rimboschimento attuati dalle
imprese agricole e forestali; (iii) istituzione di un fondo qualita dell’aria; (iv)
creazione di un “tavolo interministeriale per 1’emergenza climatica”, al fine di
garantire 1’attuazione del Programma strategico nazionale per il contrasto ai
cambiamenti climatici e il miglioramento della qualita dell’aria®".

Nell’articolo 1 (“Misure urgenti per la definizione di una politica
strategica nazionale per il contrasto ai cambiamenti climatici e il
miglioramento della qualita dell'aria”) del testo coordinato si prevede che «I1. In
coordinamento con il Piano nazionale integrato per I'energia e il clima

60 V. https://www.minambiente.it/comunicati/decreto-clima-un-primo-importante-passo-
contrastare-i-cambiamenti-climatici, sito consultato in data 4 luglio 2021. Ad agosto 2019, I'lPCC
ha presentato il rapporto speciale su "Cambiamenti climatici, desertificazione, degrado terrestre,
sostenibilita del territorio, sicurezza alimentare e flussi di gas serra negli ecosistemi terrestri nel
quale si evidenzia la stretta relazione che sussiste fra tutti questi fattori e le anomalie climatiche cui
stiamo assistendo negli ultimi anni. Il rapporto ha messo in luce una serie di dati allarmanti ed
analizzato possibili misure per ridurre le emissioni di gas serra e limitare il riscaldamento globale.
Tra queste: il ripristino del territorio e la gestione del carbonio organico nel suolo, la conservazione
degli ecosistemi, la riduzione della deforestazione e del degrado, la riduzione della perdita e dello
spreco di cibo.

61 Per i dettagli e le coperture economiche e finanziarie previste, si rimanda al testo coordinato del
decreto legge 14 ottobre 2019, n. 111. Testo del decreto-legge 14 ottobre 2019, n. 111 (in Gazzetta
Ufficiale - Serie generale - n. 241 del 14 ottobre 2019), coordinato con la legge di conversione 12
dicembre 2019, n. 141, recante: «Misure urgenti per il rispetto degli obblighi previsti dalla direttiva
2008/50/CE sulla qualita dell'aria e proroga del termine di cui all'articolo 48, commi 11 e 13, del
decreto-legge 17 ottobre 2016, n. 189, convertito, con modificazioni, dalla legge 15 dicembre 2016,
n. 229.», testo reperibile al sito web
https://www.gazzettaufficiale.it/eli/id/2019/12/13/19A07885/sg, sito consultato in data luglio
2021.
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(PNIEC) e con la pianificazione di bacino per il dissesto idrogeologico [...], con
decreto del Presidente del Consiglio dei ministri, su proposta del Ministro
dell'ambiente e della tutela del territorio e del mare, [...] ¢ approvato il
Programma strategico nazionale per il contrasto ai cambiamenti climatici e il
miglioramento della qualita dell'aria in cui sono individuate le misure di
competenza nazionale da porre in essere al fine di assicurare la corretta e
piena attuazione della normativa europea e nazionale in materia di contrasto al
cambiamento climatico e della direttiva 2008/50/CE del Parlamento europeo e
del Consiglio, del 21 maggio 2008]...] 2. Ciascuna amministrazione pubblica,
di cui all'articolo 1, comma 2, del decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165,
conforma le attivita di propria competenza al raggiungimento degli obiettivi di
contrasto ai cambiamenti climatici e miglioramento della qualita dell'aria. 2-
bis. E' istituito presso il Ministero dell'ambiente e della tutela del territorio
e del mare il tavolo permanente interministeriale sull'emergenza climatica,
[...] al fine di monitorare, ¢ adeguare ai risultati, le azioni del Programma
strategico nazionale[...]».

Anche in questa circostanza, la previsione di una politica strategica
nazionale volta al contrasto del cambiamento climatico e al miglioramento della
qualita dell’aria attraverso I’adozione di misure di riforestazione, 1’approvazione
di un Programma strategico nazionale per il contrasto ai cambiamenti climatici e
il miglioramento della qualita dell'aria, il coinvolgimento delle pubbliche
amministrazioni, le cui attivita di competenza devono mirare al raggiungimento
degli obiettivi di contrasto ai cambiamenti climatici e miglioramento della qualita
dell'aria, I’istituzione di un tavolo permanente interministeriale sull'emergenza
climatica devolvono chiaramente nella direzioni di ritenere sussistenti politiche
attive conformanti sostanzialmente all’operativitda del principio di non
regressione®?,

4.5. (segue) Il Piano Nazionale Integrato per ’Energia e il Clima 2030
(PNIEC 2030)

62 Tali indicatori di non regressione sono vieppit resi evidenti gia dalla terminologia adoperata:
“contrasto” (al cambiamento climatico) implica I’adozione di misure volte ad arrestare e mitigare
(il cambiamento climatico), “migliorare” (la qualita dell’aria) richiede I’adozione di misure volte a
“progredire”, e quindi a “non regredire”, (nel livello di salubrita dell’aria).
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Fin dalla sottoscrizione del Protocollo di Kyoto, I’Unione europea e i suoi
Stati membri hanno condiviso un percorso finalizzato alla lotta ai cambiamenti
climatici attraverso 1’adozione di politiche e misure comunitarie e nazionali di
decarbonizzazione dell’economia. Tale percorso € stato confermato durante la
XXI1 Conferenza delle Parti della Convenzione Quadro per la lotta contro i
cambiamenti climatici, svoltasi a Parigi nel 2015, con I’adozione dell’ Accordo di
Parigi®.

A livello comunitario, il Consiglio europeo di marzo 2007 per la prima
volta ha previsto un approccio integrato tra politiche energetiche e per la lotta ai
cambiamenti climatici con il Pacchetto Clima-Energia 2020. Gli obiettivi del
Pacchetto, alcuni dei quali vincolanti, sono stati recepiti nelle legislazioni
nazionali degli Stati membri a partire dal 2009,

Nello spazio temporale che si & aperto dal 2020 in poi, rilievo
fondamentale assumono la Strategia per un’Unione dell’energia® e il nuovo
Quadro per I’energia e il clima 2030, approvato dal Consiglio europeo nelle
conclusioni del 23 e 24 ottobre 2014 e dai successivi provvedimenti attuativi.

In vista del 2030 e dei traguardi da raggiungere entro il 2050, 1’Ttalia si
sta dotando di strumenti di pianificazione finalizzati all’identificazione di
obiettivi, politiche e misure coerenti con il quadro europeo e funzionali a
migliorare la sostenibilita ambientale, la sicurezza ¢ 1’accessibilita dei costi
dell’energia®®. Oltre a questo Piano, & prevista la stesura di una Strategia di lungo
termine. Al fine di quantificare lo sforzo da compiere, la Strategia individua i
possibili percorsi per la “neutralita climatica” entro il 2050, in linea con gli
orientamenti politici europei e nazionali.

83 > Accordo stabilisce la necessita del contenimento dell’aumento della temperatura media globale
ben al di sotto dei 2°C e il perseguimento degli sforzi di limitare 1’aumento a 1.5°C, rispetto ai
livelli preindustriali. L’Italia ha firmato I’accordo il 22 aprile 2016 e lo ha ratificato 1’11 novembre
2016.

64 Per un’analisi approfondita dei dati, v. PNIEC, pp. 19-20. Tra gli obiettivi vincolanti, I’Italia
aveva un target di riduzione delle emissioni di gas serra per i settori non regolati dalla Direttiva
ETS del 13% entro il 2020 rispetto ai livelli del 2005. Per quanto riguarda la promozione delle fonti
di energia rinnovabile I’Italia aveva 1’obiettivo di raggiungere nel 2020 una quota pari al 17% di
energia da rinnovabili nei Consumi Finali Lordi di energia e un sotto-obiettivo pari al 10% di
energia da rinnovabili nei Consumi Finali Lordi di energia nei trasporti.

85 Essa risulta basata sulle cinque dimensioni: decarbonizzazione (incluse le rinnovabili), efficienza
energetica, sicurezza energetica, mercato dell’energia completamente integrato, ricerca,
innovazione e competitivita.

% Per un approfondimento del contesto politico e legislativo di riferimento, v. PNIEC, pp. 20-24.
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Il Piano Nazionale Integrato per I’Energia e il Clima 2030 €& uno
strumento fondamentale che segna 1’inizio di un importante cambiamento nella
politica energetica e ambientale dello Stato italiano verso la decarbonizzazione.

Strutturato in cinque linee di intervento®, il Piano mira a realizzare una
nuova politica energetica che assicuri la piena sostenibilitd ambientale, sociale ed
economica del territorio nazionale.

Nel PNIEC, vi sono numerosi riferimenti alla necessita che gli strumenti
posti in essere in materia di politica energetica e climatica debbano seguire
traiettorie migliorative del contesto sociale, economico e ambientale®®.

In linea con le politiche comunitarie in materia, tra gli obiettivi generali
perseguiti dall’Ttalia vi sono: «a. accelerare il percorso di decarbonizzazione,
considerando il 2030 come una tappa intermedia verso una decarbonizzazione
profonda del settore energetico entro il 2050 e integrando la variabile ambiente
nelle altre politiche pubbliche; [...] c. favorire ’evoluzione del sistema energetico,
in particolare nel settore elettrico, da un assetto centralizzato a uno distribuito
basato prevalentemente sulle fonti rinnovabili; d. adottare misure che migliorino
la capacita delle stesse rinnovabili di contribuire alla sicurezza e, nel contempo,
favorire assetti, infrastrutture e regole di mercato che, a loro volta contribuiscano
all’integrazione delle rinnovabili; [...] f. promuovere I’efficienza energetica in
tutti i settori, come strumento per la tutela dell’ambiente[...] g. promuovere
I’elettrificazione dei consumi [...] come strumento per migliorare anche la qualita
dell’aria e dell’ambiente; h. accompagnare 1’evoluzione del sistema energetico
con attivita di ricerca e innovazione che [...] sviluppino soluzioni idonee a
promuovere la sostenibilita, la sicurezza, la continuita e I’economicita di forniture
basate in modo crescente su energia rinnovabile in tutti i settori d’uso e

67 Decarbonizzazione, Efficienza energetica, Sicurezza energetica, Mercato interno dell’energia,
Ricerca, innovazione e competitivita.

6 V. PNIEC, il cui documento & reperibile al seguente sito  web
https://www.mise.qgov.it/images/stories/documenti/PNIEC_finale_17012020.pdf, sito consultato in
data 01 luglio 2021. A titolo esemplificativo, si citano alcuni passaggi: «Da tempo 1’Italia persegue
il pittampio ricorso a strumenti che migliorino insieme sicurezza energetica, tutela dell’ambiente e
accessibilita dei costi dell’energia, contribuendo agli obiettivi europei in materia di energia e
ambiente. [...] Il presente piano intende concorrere a un’ampia trasformazione dell’economia, nella
quale la decarbonizzazione, I’economia circolare, I’efficienza e 1’uso razionale ed equo delle risorse
naturali rappresentano insieme obiettivi e strumenti per un‘economia piu rispettosa delle persone e
dell’ambiente, in un quadro di integrazione dei mercati energetici nazionale nel mercato unico e
con adeguata attenzione all’accessibilita dei prezzi e alla sicurezza degli approvvigionamenti e delle
forniture».
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favoriscano il riorientamento del sistema produttivo verso processi e prodotti a
basso impatto di emissioni di carbonio [...] i. adottare, anche tenendo conto delle
conclusioni del processo di Valutazione Ambientale Strategica e del connesso
monitoraggio ambientale, misure e accorgimenti che riducano i potenziali impatti
negativi della trasformazione energetica su altri obiettivi parimenti rilevanti, quali
la qualita dell’aria e dei corpi idrici, il contenimento del consumo di suolo e la
tutela del paesaggio»®°.

Nel capitolo Il del PNIEC, sono indicati una serie di obiettivi e traguardi
su base nazionale riguardanti le dimensioni della decarbonizzazione,
dell’efficienza energetica, della sicurezza energetica, del mercato interno
dell’energia, e della ricerca, dell’innovazione e della competitivita™.

L’utilizzo di  sintagmi quali  “accelerare il percorso di
decarbonizzazione”, “promuovere I’efficienza energetica”, “migliorare la qualita
dell’aria e dell’ambiente”, “promuovere la sostenibilita, la sicurezza, la continuita
e ’economicita di forniture basate in modo crescente su energia rinnovabile in

8 PNIEC, p. 6.

0 Per quanto riguarda 1’esposizione analitica degli obiettivi, v. PNIEC , pp. 47-107. Le cinque
dimensioni dell'energia UE sono collegate agli obiettivi perseguiti dall'Unione al 2030 in materia
di energia e clima: quanto alle emissioni di gas ad effetto serra, il Regolamento (UE) 2018/842
(articolo 4 e allegato 1) —sulla base dell'Accordo di Parigi del 2016 - fissa i livelli vincolanti delle
riduzioni delle emissioni al 2030 per ciascuno Stato membro. L'obiettivo vincolante per I'UE nel
suo complesso € una riduzione interna di almeno il 40% delle emissioni rispetto ai livelli del 1990,
da conseguire entro il 2030. Per I'ltalia, il livello fissato al 2030 & del - 33% rispetto al livello
nazionale 2005. Quanto all'energia rinnovabile, la Direttiva (UE) 2018/2001 (articolo 3) dispone
che gli Stati membri provvedono collettivamente a far si che la quota di energia da fonti rinnovabili
nel consumo finale lordo di energia dell'Unione nel 2030 sia almeno pari al 32%. Contestualmente,
a decorrere dal 1° gennaio 2021, la quota di energia da fonti rinnovabili nel consumo finale lordo
di energia di ciascuno Stato membro non deve essere inferiore a dati limiti. Per I'ltalia tale quota &
pari al 17%, valore gia raggiunto (allegato I, parte A); quanto all'efficienza energetica, ai sensi della
Direttiva 2018/2002/UE, I'obiettivo di miglioramento dell'Unione & pari ad almeno il 32,5% al 2030
rispetto allo scenario 2007 (articolo 1). L'articolo 7 della Direttiva fissa gli obblighi per gli Stati
membri di risparmio energetico nell'uso finale di energia da realizzare al 2030. Tali obblighi sono
stati "tradotti" nel PNIEC italiano in un miglioramento al 2030 del 43%. Il meccanismo di
governance delineato nel Regolamento UE n. 2018/1999 ¢é basato sulle Strategie a lungo termine
per la riduzione dei gas ad effetto serra, delineate negli articoli 15 e 16 del Regolamento, e, in
particolare, sui Piani nazionali integrati per I'energia e il clima, che coprono periodi di dieci anni a
partire dal decennio 2021-2030, sulle corrispondenti relazioni intermedie nazionali integrate
sull'energia e il clima, trasmesse dagli Stati membri, e sulle modalita integrate di monitoraggio della
Commissione. La messa a punto e I'attuazione dei Piani nazionali ¢ realizzata attraverso un processo
iterativo tra Commissione e Stati membri. In particolare, gli Stati membri devono notificare alla
Commissione europea, entro il 31 dicembre 2019, quindi entro il 1° gennaio 2029, e
successivamente ogni dieci anni, il proprio Piano nazionale integrato per I'energia e il clima.
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tutti i settori d’uso”, unitamente alla posizione di traguardi parziali sempre piu
ambiziosi riguardanti la decarbonizzazione, 1’utilizzo di risorse rinnovabili, la
riduzione delle emissioni inquinanti e climalteranti, trovano solido ancoraggio e,
al contempo, approdo ermeneutico nel riconoscimento de facto di un principio di
non regressione in materia ambientale.

4.6. (segue) 1l Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR)

Nell’attuale contesto pandemico, le istituzioni dell’Unione europea
hanno concordato un piano di ripresa finalizzato a riparare i danni economici e
sociali causati dall’emergenza sanitaria da coronavirus e contribuire a gettare le
basi per rendere le economie e le societa dei Paesi europei piu sostenibili,
resilienti e preparati alle sfide e alle opportunita della transizione ecologica e
digitale.

Con I’avvio del periodo di programmazione 2021-2027 e il
potenziamento mirato del bilancio a lungo termine dell’UE, I’attenzione ¢
focalizzata sulla nuova politica di coesione e sullo strumento finanziario
denominato Next Generation EU, uno strumento temporaneo da 750 miliardi di
euro pensato per stimolare una ripresa sostenibile, uniforme, inclusiva ed equa’.

In tale contesto si inserisce il Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza,
denominato “Italia Domani”, ossia lo strumento che traccia gli obiettivi, le
riforme e gli investimenti che 1’Italia intende realizzare grazie all’utilizzo dei
fondi europei di Next Generation EU"2.

Nella parte relativa alla II missione, denominata “Rivoluzione verde e
transizione ecologica”, vengono in rilievo alcuni dati, identificabili come indici
di non regressione, dal momento che prevedono un innalzamento del livello di
tutela ambientale ed ecosistemica gia garantita e tracciano una progressione dal
punto di vista degli obiettivi da raggiungere.

"1 L’intera iniziativa della Commissione europea ¢ strutturata su tre pilastri: (i) sostegno agli Stati
membri per investimenti e riforme; (ii) rilanciare 1’economia dell’UE incentivando I’investimento
privato; (iii) trarre insegnamento dalla crisi.

211 Piano, recentemente approvato dalla Commissione europea, € stata realizzato seguendo le linee
guida emanate dalle istituzioni europee, si articola su tre assi principali (digitalizzazione e
innovazione, transizione ecologica e inclusione sociale) e si sviluppa attorno a sei missioni, che
rappresentano le aree “tematiche” strutturali di intervento. |) Digitalizzazione, innovazione,
competitivita, cultura e turismo. Il) Rivoluzione verde e transizione ecologica. Ill) Infrastrutture
per una mobilita sostenibile. 1V) Istruzione e Ricerca. V) Inclusione e Coesione VI) Salute.
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Tale missione si basa su 4 Componenti: 1) Economia circolare e
agricoltura sostenibile; 2) Energia rinnovabile, idrogeno, rete e mobilita
sostenibile; 3) Efficienza energetica e riqualificazione degli edifici; 4) Tutela del
territorio e della risorsa idrica.

Con riferimento alla Componente 1, il PNRR esplicita I’obiettivo volto a
«perseguire un duplice percorso verso una piena sostenibilita ambientale. Da un
lato, migliorare la gestione dei rifiuti e dell’economia circolare, rafforzando le
infrastrutture per la raccolta differenziata, ammodernando o sviluppando nuovi
impianti di trattamento rifiuti [...] Dall’altro, sviluppare una filiera agricola/
alimentare smart e sostenibile, riducendo 1’impatto ambientale in una delle
eccellenze italiane, tramite supply chain “verdi”»"®.

Si  prevede, inoltre, che «per raggiungere la progressiva
decarbonizzazione di tutti i settori, nella Componente 2 sono stati previsti
interventi — investimenti e riforme — per incrementare decisamente la
penetrazione di rinnovabili [...]»". Attraverso la Componente 3 il PNRR mira a
rafforzare 1’efficientamento energetico incrementando il livello di efficienza
degli edifici.

Rilievo assume il tema della sicurezza del territorio, intesa come la
mitigazione dei rischi idrogeologici, la salvaguardia delle aree verdi e della
biodiversita, 1’eliminazione dell’inquinamento delle acque e del terreno, la
disponibilita di risorse idriche.

Nello specifico, la Componente 4 «pone in campo azioni per rendere il
Paese piu resiliente agli inevitabili cambiamenti climatici, proteggere la natura e
le biodiversita, e garantire la sicurezza e 1’efficienza del sistema idrico»’™.

Inoltre, si prevede che tutte le misure messe in campo contribuiranno al
raggiungimento e al superamento degli obiettivi definiti dal PNIEC in vigore.

73 PNRR, p. 117.
7 |bidem.
7 i, p. 118.
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Ulteriori indici di non regressione sono rinvenibili nella fissazione degli
obiettivi generali con riferimento alle singole componenti’®, nonché nella
descrizione delle azioni volte a perseguire tali obiettivi’.

4.7. (seqgue) La Legge Regione Puglia del 27 dicembre 2018, n. 67

La Legge Regione Puglia del 27 dicembre 2018, n. 67, rubricata
“Disposizioni per la formazione del bilancio di previsione 2019 e bilancio
pluriennale 2019-2021 della Regione Puglia (Legge di stabilita regionale 20197,
prevede all’articolo 57 (“Integrazione all’articolo 1 della legge regionale 12 aprile
2001, n. 11”) una serie di integrazioni all’articolo 1 della legge regionale 12 aprile
2001, n. 11 in tema di norme sulla valutazione di impatto ambientale.

In particolare, dopo il comma 2 dell’articolo 1 della legge regionale n.
11/2001, sono inseriti i seguenti commi: «2 bis. La Regione, nell’esercizio delle
proprie funzioni e nell’ambito della programmazione territoriale, socio-
economica e ambientale finalizzata al perseguimento dello sviluppo sostenibile,
garantisce che le decisioni amministrative, anche quelle istruttorie o
endoprocedimentali, relative ai progetti e agli interventi che soggiacciono alle

76 V. PNRR. Gli obiettivi generali sono cosi riassunti. Componente 1. «Miglioramento della
capacita di gestione efficiente e sostenibile dei rifiuti e avanzamento del paradigma dell’economia
circolare. Sviluppo di una filiera agroalimentare sostenibile, migliorando le prestazioni ambientali
e la competitivita delle aziende agricole. Sviluppo di progetti integrati (circolarita, mobilita,
rinnovabili) su isole e comunita» (p. 119). Componente 2: «Incremento della quota di energia
prodotta d a fonti di energia rinnovabile (FER) nel sistema, in linea con gli obiettivi europei e
nazionali di decarbonizzazione. Potenziamento e digitalizzazione delle infrastrutture di rete per
accogliere I'aumento di produzione da FER e aumentarne la resilienza a fenomeni climatici estremi.
Promozione della produzione, distribuzione e degli usi finali dell'idrogeno, in linea con le strategie
comunitarie e nazionali. Sviluppo di un trasporto locale piu sostenibile, non solo ai fini della
decarbonizzazione ma anche come leva di miglioramento complessivo della qualita della vita
(riduzione inquinamento dell’aria e acustico, diminuzione congestioni e integrazione di nuovi
servizi). Sviluppo di una leadership internazionale industriale e di ricerca e sviluppo nelle principali
filiere della transizione» (p. 125). Componente 3: «Aumento dell’efficientamento energetico del
parco immobiliare pubblico e privato. Stimolo agli investimenti locali, creazione di posti di lavoro,
promozione della resilienza sociale ed integrazione delle energie rinnovabili» (p. 139). Componente
4: «Rafforzamento della capacita previsionale degli effetti del cambiamento climatico tramite
sistemi avanzati ed integrati d i monitoraggio e analisi. Prevenzione e contrasto delle conseguenze
del cambiamento climatico sui fenomeni di dissesto idrogeologico e sulla vulnerabilita del
territorio. Salvaguardia della qualita dell’aria e della biodiversita del territorio attraverso la tutela
delle aree verdi, del suolo ¢ delle aree marine. Garanzia della sicurezza dell’approvvigionamento e
gestione sostenibile ed efficiente delle risorse idriche lungo l'intero ciclo» (p. 143).

7 vi, pp. 115-152.
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disposizioni recate dalla parte Il del decreto legislativo del 3 aprile 2006, n. 152
(Norme in materia ambientale), siano assunte nel rispetto delle esigenze di
salvaguardia e di tutela: a) della salute umana; b) della conservazione delle
risorse; c¢) del miglioramento della qualita della vita; d) della resilienza degli
ecosistemi incisi. 2 ter. La Regione, nelle decisioni medesime, garantisce, altresi,
che la tutela dell’ambiente sara oggetto di un miglioramento costante, tenuto
conto delle conoscenze scientifiche e tecniche del momento»®,

Tale legge introduce delle novita rilevanti sotto il profilo della tutela
ambientale, con specifico riferimento alle attivita amministrative dei pubblici
poteri, enunciando di fatto i due principi eco-giuridici di resilienza™ e di non
regressione.

78 Inoltre, al comma 4 dell'articolo 1 della L.R. 11/2001, la lettera a) & sostituita dalla seguente:
"a) la salute dell'uomo;". Al riguardo, il nuovo comma 4 dell’articolo 1 della L.R. 11/2001 prevede
che: «Le procedure di V.I.A. individuano, descrivono e valutano I'impatto ambientale sui seguenti
fattori: a) la salute dell’uomo; b) la fauna e la flora; ¢) il suolo, 'acqua, l'aria, il clima e il paesaggio;
d) il patrimonio ambientale, storico e culturale; e) le interazioni tra i fattori precedentix.

8 Anche il principio di resilienza rappresenta un principio che s’intende riconoscere e codificare
nell’esperienza del diritto internazionale dell’ambiente, e trova anch’esso collocazione all’interno
del Progetto di «Global Pact for the Environment» (articolo 16). Il dibattito in corso nella dottrina
giuridica a livello globale — stimolato da un’accresciuta sensibilita nei confronti del concetto di
resilienza da parte del diritto, in generale, e del diritto pubblico, in particolare — ha condotto alcuni
studiosi ad interrogarsi anche sull’emersione di un «principio di resilienza» (Cfr. gli atti del
Simposio internazionale «Law for Social-Ecological Resilience Conference» svoltosi il 17-19
novembre 2010 a Stoccolma, pubblicati nel 2013 sulla rivista Ecology and Society (Law
and Social-Ecological Resilience, Part I: Contributions from Resilience 2011, Issue 2; Law and
Social-Ecological Resilience, Part 11, Contributions from Law for Social-Ecological Resilience
Symposium Stockholm, Sweden, 2010, Issue 3). V. comunque N.A. RoBINSON, The Resilience
Principle, in JIUCN Academy of Environmental Law eJournal, n.5/2014. A.S. GARMESTANI -
C.R. ALLEN (eds.), Social-Ecological Resilience and Law, Columbia University Press, New York,
2014; T.-L. Humsy, Law and Resilience: Mapping the Literature, in Seattle Journal of
Environmental Law, Vol. 4, Issue 1, 2014. L. H. MonTEIRO DE LimA, The Principle of Resilience,
in Pace Environmental Law Review, Vol. 30, Issue 2, 2013. D. ARMITAGE, Resilience and
Administrative Law, in Ecology and Society, Vol. 18, Issue 2, 2013. A.S. GARMESTANI - C. R. ALLEN
- M. H. BEnson, Can Law Foster Social-Ecological Resilience?, in Ecology and Society, Vol. 18,
Issue 2, 2013. M. CAFAGNO, Principi e strumenti di tutela dell’ambiente. Come sistema
complesso, adattativo, comune, Giappichelli, Torino, 2007. C. CASONATO, Diritto e scienze della
vita: complessita, tentazioni, resilienza, in Dir. pubbl. comp. eur., 2015, 277 ss.). Sul tema, v. anche
M. MONTEDURO, Le decisioni amministrative, cit., pp. 44-49. «ll principio di resilienza cosi
configurato corrisponde alla proposta di vincolare de iure le agenzie amministrative a definire
non solo “i livelli massimi permessi di degradazione e di esaurimento” degli ecosistemi affidati
alla loro gestione adattiva, ma soprattutto ad “identificare i tipping points per ogni ecosistema”
quali “soglie critiche di resilienza” attraverso un “ecosystem resilience assessment”, che le
amministrazioni dovranno operare in occasione dell’assunzione di ogni decisione, avvalendosi del
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Per quanto riguarda il principio di resilienza, la disposizione prevede che
alcune decisioni amministrative, specificamente individuate, debbano essere
assunte nel rispetto delle esigenze di salvaguardia e di tutela della resilienza degli
ecosistemi incisi.

Nell’ottica della non regressione, le succitate decisioni amministrative
devono conformarsi a politiche di conservazione delle risorse, e quindi quanto
meno al loro non depauperamento, e di miglioramento della qualita della vita; ma
soprattutto, sempre con riferimento a tali decisioni, la Regione garantisce che la
tutela dell’ambiente sara oggetto di un miglioramento costante, tenuto conto delle
conoscenze scientifiche e tecniche del momento.

Ecco, dunque, ancora una volta I’emersione del nucleo fondante la non
regressione, laddove si richiede e si impone alle pubbliche amministrazioni,
quanto meno con riferimento a specifiche decisioni, il dovere di perseguire un
miglioramento costante, e quindi di non regredire, per quanto riguarda la tutela
dell’ambiente.

5. Considerazioni conclusive e indici costituzionali di non regressione

A conclusione del presente lavoro, alcuni dati si offrono all’evidenza.

In Italia, il dibattito riguardante il principio di regressione si colloca
ancora in una fase embrionale nei diversi formanti giuridici.

Dal punto di vista legislativo, si registrano diversi tentativi di codificare
il principio all’interno del d. lgs. 152/2006: 1’ultima, in ordine cronologico, € in
discussione in Parlamento.

Dal punto di vista giurisprudenziale, sebbene la materia “ambiente” sia
stata al centro di numerose pronunce, riguardanti i profili contenutistici della
definizione di ‘“ambiente”, il rapporto tra le categorie “ambiente” ed
“ecosistema”, il riparto di competenze legislative Stato-regioni ex articolo 117
Cost., non si rinvengono sentenze che riconoscano e applichino il principio.

Il dibattito dottrinale, seppur marginale all’interno del panorama
giuridico e accademico italiano, oscilla tra riflessioni volte a delineare struttura e
presupposti della non regressione ambientale, partendo principalmente dal dato

ricorso alle conoscenze scientifiche e, dunque, esercitando discrezionalita di natura tecnica piu che
amministrativa» (p. 46).
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fornito dalla giurisprudenza costituzionale, e tentativi di ricostruire la portata del
principio su basi concettuali volte ad affrontare le apparenti antinomie tra il
principio stesso e le categorie ordinanti I’assetto costituzionale italiano.

In tale contesto, ad opinione di chi scrive, oltre agli indici di non
regressione rinvenibili nel diritto positivo, precedentemente analizzati, €
possibile rintracciare profili costituzionali di non regressione partendo dalla
lettura e dall’analisi degli articoli 2 e 4 della Costituzione.

In particolare, 1’articolo 2, nella prima parte, stabilisce che la Repubblica
«riconosce e garantisce i diritti inviolabili dell'uomo, sia come singolo, sia nelle
formazioni sociali ove si svolge la sua personalita [...]».

Tra 1 diritti inviolabili dell’'uomo, la «garanzia accordata al bene
fondamentale della vita [...] ¢ il primo dei diritti inviolabili dell’'uomo
riconosciuti dall’art. 2»%, e «il diritto alla vita e all’integrita fisica», unitamente
alla liberta personale, € presupposto a tutti gli altri diritti fondamentali in quanto
va a «costruire la matrice prima di ogni altro diritto, costituzionalmente protetto,
della persona»®".

Partendo dalle concezioni di “vita” in senso biologico/ecologico e in
senso giuridico, una parte della dottrina giuridica ha rilevato come: (i) il valore
fondamentale della vita assuma rilevanza giuridica a piu livelli a complessita
progressiva e crescente, ossia la vita alla scala individuale, la vita alla scala
sociale e la vita alla scala ecologica®; (ii) i sistemi ecologici siano ad esistenza
indisponibile ¢ ad appartenenza necessaria per 1’uomo, sul piano delle leggi
naturali®; (iii) la difesa della vita nella dimensione ecologica sia precondizione
indefettibile per la perpetuazione della vita nella dimensione sociale ed
economica, dato che il collasso delle condizioni ecologiche che garantiscono la

80 Sentenza Corte costituzionale, 27 giugno 1996, n. 223.

81 Sentenza della Corte costituzionale, 9 luglio 1996, n. 238. Simmetricamente, la Corte EDU
afferma che «il diritto alla vita é il valore supremo nella gerarchia dei diritti umani» (Corte EDU,
20 ottobre 2015, caso Vasiliauskas v. Lithuania n. 35343/05, § 158; 17 maggio 2010, caso Kononov
v. Latvia n. 36376/04, § 241; 22 marzo 2001, caso K.-H. W. b. Germany n. 37201/97, 88 75, 90 e
96).

8 M. MONTEDURO, Le decisioni amministrative, cit., pp. 55-58. M. MONTEDURO, S. TOMMASI,
Paradigmi giuridici di realizzazione del benessere umano in sistemi ecologici ad esistenza
indisponibile e ad appartenenza necessaria, in AA.Vv., Benessere e regole dei rapporti civili. Lo
sviluppo oltre la crisi (Atti del 9° Convegno Nazionale SISDiC, Napoli, 8-9-10 maggio 2014, in
ricordo di Giovanni Gabrielli), Napoli, Edizioni Scientifiche Italiane, 2015, pp. 166-167.

8 M. MoNTEDURO, Le decisioni amministrative, cit., pp. 55-58. M. MONTEDURO, S. TOMMASI,
Paradigmi giuridici di realizzazione, cit., pp. 166-167.
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vita umana in senso bio-fisico determinerebbe il collasso delle societa e delle
relative economie sorrette dagli ecosistemi di appartenenza®.

Tale struttura teorica, unitamente alla ricostruzione del rapporto triadico
di interdipendenza tra i tre elementi popolo-territorio-sovranita, da un lato, ha
condotto a ritenere ’interesse ad evitare il collasso ecologico come una delle
possibili configurazioni dell’interesse ambientale generalmente inteso, non
bilanciabile con altri interessi, valori o diritti, perché ha ad oggetto il presupposto,
la condizione di possibilita biofisica del bilanciamento giuridico; dall’altro, in
linea consequenziale, ha portato a declinare I’interesse ad evitare il collasso
ecologico quale elemento del nucleo essenziale e irriducibile del diritto
inviolabile alla vita®®.

La protezione dal collasso ecologico, pertinente al nucleo minimo e
incomprimibile del diritto alla vita, trova traduzione sul piano giuridico-
prescrittivo-programmatico nella seconda parte dell’articolo 2 della Costituzione,
laddove si statuisce che la Repubblica «richiede I'adempimento dei doveri
inderogabili di solidarieta politica, economica e sociale.

Al riguardo, scaturiscono alcune riflessioni.

Dal punto di vista soggettivo, una parte della dottrina giuridica ritiene che
I’art. 2 Cost. «fonda direttamente, nell’an, 1’esistenza di “doveri inderogabili” in
capo alle pubbliche amministrazioni, serventi alla garanzia del “nucleo
irriducibile” dei “diritti inviolabili” della persona umana nel prisma della
solidarieta costituzionale»®. Dunque, titolari dei doveri inderogabili di
solidarieta non sono soltanto soggetti privati, singoli o associati, ma anche le
pubbliche amministrazioni®’.

Il tema riguardante la natura del catalogo dei doveri inderogabili ex
articolo 2 Cost, da intendersi quale clausola aperta o chiusa, nonché il limite,
I’estensione e la configurabilita di tali doveri dal punto di vista soggettivo e

84 M. MoNTEDURO, Le decisioni amministrative, cit., pp. 55-58.

8 Ip., op. ult. cit., pp. 54-66. Quantomeno I’inviolabilita del diritto alla vita, riferibile all’individuo-
persona, riguarda sicuramente il diritto a conservare la propria esistenza (quando la si vuole
conservare). Inoltre, il diritto alla vita delle persone deve ritenersi protetto anche nella piu ampia
dimensione sociale e relazionale.

8 M. MONTEDURO, Doveri inderogabili dell’amministrazione e diritti inviolabili della persona: una
proposta ricostruttiva, in Persona e Amministrazione, n. 2/2020, pp. 543-596. La citazione é a p.
544.

87 Ip., op. ult. cit., pp. 545-552, in cui I’ Autore offre un’ampia ricostruzione dottrinale sul tema.

67



RIVISTA QUADRIMESTRALE DI DIRITTO DELL’ AMBIENTE
- SAGGI -
ANNO 2021 / NUMERO 2

oggettivo nel rapporto con i diritti inviolabili dell'uomo non pud essere
approfondito in questa sede®.

Ad ogni modo, una parte della dottrina sostiene che «quando i soggetti
titolari dei doveri inderogabili di cui all’art. 2 Cost. corrispondono a pubbliche
amministrazioni, non sembrano sussistere esigenze di garanzia del favor libertatis
che impongono un’interpretazione restrittiva, in termini di numerus clausus, dei
doveri inderogabili enunciati da tale articolo [...] i doveri inderogabili
dell’amministrazione pubblica sono in rapporto di inerenza e coimplicazione con
i diritti inviolabili della persona umana; i primi, pertanto, sono identificabili in
corrispondenza dei secondi»®®.

Dunque, accedendo a tale ipotesi teorica, dal punto di vista oggettivo,
I’inderogabilita del dovere, quantomeno per le pubbliche amministrazioni, si
radica sulla salvaguardia, tutela e non comprimibilita del nucleo minimo e
irriducibile del diritto fondamentale considerato®, del diritto alla vita individuale
e comune nel caso che qui ci occupa, e quindi strettamente interrelato, in
quest’ultimo caso, alla protezione dal collasso ecologico.

L’interesse ad evitare il collasso ecologico, declinato quale interesse
pubblico superprimario, pertinente al minimum irriducibile del diritto alla vita,
troverebbe nel principio di non regressione lo scudo giuridico atto a fornire una
protezione inflessibile, impedendo recessioni di ogni tipo e grado, anche minimo.

Specularmente, 1’articolo 4, comma 2, della Costituzione Statuisce che
ogni cittadino «ha il dovere di svolgere, secondo le proprie possibilita e la propria
scelta, un‘attivita o una funzione che concorra al progresso materiale o spirituale
della societa».

In merito, alcune considerazioni si impongono.

1) Dal punto di vista oggettivo. La configurazione di un dovere in capo
ad ogni cittadino di svolgere un’attivita o funzione che si ponga nella direzione
di contribuire al progresso materiale o spirituale della societa esplicita in maniera
evidente un nesso oggettivo tra “dovere” e “progresso”, soggettivamente
allargato alla sfera giuridica e soggettiva del cittadino. Considerando 1’ambito
sociale strutturalmente e gerarchicamente subordinato all’ambito ambientale e ai

8 Sul tema, Ip., op. ult. cit., pp. 552-571.
8 Ip., op. ult. cit., p. 557.
9 |p., ibidem.
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limiti ecologici del pianeta®, la “materialita” o “spiritualita” del progresso
presenta connessione con la natura “materiale” e “immateriale” che qualifica il
comune ecosistemico e ambientale.

I1) Dal punto di vista soggettivo. Innanzitutto, il dovere ex art. 4 Cost.
rientra nel novero dei doveri inderogabili di cui all’art. 2 Cost. e si impone al
cittadino, in quanto persona e soggetto di diritto. Partendo dall’assunto in base al
quale il riferimento allo svolgimento di una funzione come oggetto di un dovere
inderogabile di adempimento richiesto dalla Repubblica ¢ rafforzato dal testo
costituzionale ove si tratti di una funzione pubblica, una parte della dottrina
giuridica ritiene un errore «che il dovere inderogabile di adempiere alle funzioni
pubbliche al servizio esclusivo dell’intera comunita nazionale resti, per cosi dire,
“segregato” — in una prospettiva particellare — solo nelle limitate sfere individuali
dei singoli funzionari, senza invece ascendere, espandersi ed estendersi
transitivamente — in una prospettiva sistemica — anche alle pubbliche
amministrazioni cui essi appartengono, che tramite essi agiscono, che da essi
sono composte e vivificate»®*?,

In definitiva, I’articolo 4, comma 2, della Costituzione configura un
dovere in capo ai singoli cittadini e alle pubbliche amministrazioni di contribuire
al progresso materiale o spirituale della societa, e dunque anche al progresso
materiale o spirituale delle condizioni ambientali ed ecosistemiche. Cio implica,
ancora una volta, un dovere di non regredire.

D’altro canto, le misure legislative e le politiche analizzate
precedentemente rappresentano esempi di emersione, nel diritto positivo, di una
nuova concezione di «progresso materiale o spirituale della societa» (per
utilizzare le sempre icastiche parole dell’art 4 Cost.), in cui la tradizionale
opposizione tra temi ambientali e sociali e modelli di sviluppo economico risulta

91 D. GRIGGS ET AL., Policy: Sustainable development goals for people and planet, in Nature, 495,
pp. 305-307; K. BosseLMANN, The principle of Sustainability. Transforming Law and Governance,
2nd ed., Routledge, Abingdon, Oxon (UK), 2017; M. MoNTEDURO, Per una «nuova alleanza» tra
diritto ed ecologia: attraverso e oltre le «aree naturali protette», in GiustAmm.it, 2014, pp. 16 ss..
92 M. MoNTEDURO, Doveri inderogabili dell ‘amministrazione, Cit., in cui I’ Autore sostiene che un
«concetto-cerniera che, per il tramite dell’organizzazione amministrativa, pud consentire
I’irradiazione dei doveri inderogabili della persona fisica del funzionario come “singolo” alla
persona giuridica pubblica come “formazione sociale”, effondendo, comunicando e amplificando
in capo a quest’ultima i medesimi doveri, € quello del “dovere d’ufficio” (p. 549).
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recessiva, cedendo il passo ai concetti-guida di sviluppo sostenibile, di
sostenibilita ambientale e di equita sociale inter- ed intra- generazionale®.

9 Sul punto, cfr. G. RossI G. — M. MoNTEDURO (a cura di), L’ambiente per lo sviluppo. Profili
giuridici ed economici, Giappichelli, Torino, 2020.
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ABSTRACT
Sergio Candela — Il principio di non regressione ambientale

all’interno dell’ordinamento giuridico italiano: indici di emersione e prime
iniziative di riconoscimento

Il presente contributo si propone di analizzare lo stato dell’arte e
I’evoluzione giuridica riguardante il principio di non regressione ambientale,
in vista di un ipotetico riconoscimento dello stesso all’interno
dell’ordinamento giuridico italiano.

In particolare, il metodo di analisi si & sviluppato su piu livelli, con
riferimento ai formanti dottrinale, giurisprudenziale e normativo, e all’interno
di una prospettiva volta ad individuare indici, indicatori e profili di non
regressione ambientale in merito allo ius conditum e alle iniziative de iure
condendo che hanno interessato e interessano I’ordinamento giuridico italiano.

PAROLE-CHIAVE: Principio di non regressione; diritto
dell’ambiente, indicatori di non regressione ambientale.

Sergio Candela — The principle of environmental non-regression
within the Italian legal system: emergence indices and first recognition
initiatives

This contribution aims to analyze the state of the art and the legal
evolution regarding the principle of environmental non-regression, in view of
a hypothetical recognition of the same within the Italian legal system.

In particular, the analysis method was developed on several levels,
with reference to doctrinal, jurisprudential and normative formants, and within
a perspective aimed at identifying indices, indicators and profiles of
environmental non-regression regarding the ius conditum anc the initiatives de
iure condendo which have interested and still affect the Italian legal system.

KEYWORDS: Principle of non regression; environmental law;
Environment; indicators of environmental non-regression.
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FREDERIC BOUIN*
Cing années d’application du principe de non-régression en France

RESUME: 1. Introduction. — 2. Une consécration législative du principe
désormais reconnue. — 2.1 Précisions sur le concept de non-régression. — 2.2 Une
finalité éthique? — 2.3 Un objectif de renforcement constitutionnel non retenu.

1. Introduction

Le principe de non-régression désormais appliqué en France par la loi
«biodiversité» du 8 aout 2016, célébre son cinquiéme anniversaire. Il est donc
possible d’en réaliser un premier bilan depuis la présentation de sa consécration
dans cette méme revue par son instigateur en France, le Professeur émérite de
droit de I’environnement Michel Prieur®. Le principe de non-régression en France
est d’abord issu de travaux universitaires doctrinaux de longue haleine en droit
comparé de 1’environnement et d’un lobby modeste mais efficace relayé par les
associations savantes® ceuvrant en droit de I’environnement en France. Créé aprés
des débats législatifs renvoyant au réle méme du Parlement dans sa capacité de
produire le droit, le principe de non-régression est maintenant clairement établi
en droit frangais par les textes, s’inscrivant dans une reconnaissance et une
revendication des organisations internationales et des Etats.

La reconnaissance institutionnelle et politique du principe juridique
nécessitait ensuite une consécration jurisprudence d’un texte inséré parmi les
grands principes du droit de I’environnement (principe pollueur-payeur, principe
d’information, principe de prévention...) dont seul le temps a parfois permis la
mise en ceuvre effective. Certains principes fondamentaux du droit de
I’environnement restent d’ailleurs assez systématiquement remis en cause

* Maitre de Conférences en droit public habilité a diriger des recherches. Directeur du Master Droit
de ’environnement et de I’urbanisme a 1’Université de Perpignan Via Domitia (UR 4216 CDED).
Secrétaire général du Centre International de Droit Comparé de I’Environnement (CIDCE). Email:
frederic.bouin@univ-perp.fr

! Loi n° 2016-1087 du 8 aout 2016 pour la reconquéte de la biodiversité, de la nature et des
paysages, JORF du 9 aout 2016, introduisant 1’article L. 110-1, 11-9° du Code de I’environnement.
2 M. PRIEUR, « Une vraie fausse création juridique : le principe de non-régression », Rivista
Quadrimestrale di Diritto dell’Ambiente — Anno 2016 / Numero 2, p. 131.

3 Centre International de Droit Comparé de I’Environnement (www.cidce.org), Société Francaise
pour le Droit Comparé de I’Environnement.

72


mailto:frederic.bouin@univ-perp.fr
http://www.cidce.org/

RIVISTA QUADRIMESTRALE DI DIRITTO DELL’ AMBIENTE
- SAGGI -
ANNO 2021 / NUMERO 2

comme pour le principe de participation, lors de la Convention citoyenne pour le
climat* ou détournés a I’image du principe de précaution®.

Les débats doctrinaux nombreux® ont toutefois laissé place a une
application jurisprudentielle encore rare en raison de ses conditions de mise en
ceuvre. Ils ont aussi permis et une revendication de constitutionnalisation’ et son
élargissement au-dela de la stricte sphére environnementale, pour tenir compte
du caractére transversal et universaliste du droit de I’environnement. Les propos
ici présentés s’inscrivent dans cette synthése bienvenue de chroniques nationales
analysant notamment I’actuelle position jurisprudentielle et a permettre de
proposer quelques pistes de réflexion personnelle.

2. Une consécration législative du principe désormais reconnue

Le principe de non-régression issu de la loi du 8 aolt 2016 est présenté
dans le code frangais de I’environnement comme un principe de développement
durable destiné notamment aux générations futures. Il est rédigé ainsi dans son
article L. 110-1, Il : «9° Le principe de non-régression, selon lequel la protection
de l'environnement, assurée par les dispositions législatives et réglementaires
relatives a I'environnement, ne peut faire I'objet que d'une amélioration constante,
compte tenu des connaissances scientifiques et techniques du moment».

2.1 Précisions sur le concept de non-régression

La formulation retenue par le Parlement francais a choisi de manifester
doublement 1’objectif visé: une «non-régression» destinée a ne pas permettre de
diminution des dispositions juridiques de protection de I’environnement déja
adoptées; mais sans se satisfaire d’une situation figée. En effet, la non-régression

4 A. GosseMENT, « La Convention citoyenne pour le climat: innovation démocratique ou
régression juridique? » https://aoc.media/opinion/2020/02/02/la-convention-citoyenne-pour-le-
climat-innovation-democratigue-ou-regression-juridique/ 3 février 2020.

5 Pour une revendication du principe de précaution appliqué a I’écologie, cf D. STEEL, «Philosophy
and the Precautionary Principle. Science, Evidence, and Environmental Policy», Cambridge
University Press, 2015, p. 256.

6 On renverra notamment aux nombreuses sources citées dans 1’article de H. R. LALLEMENT-MOE:
«La non-régression en droit frangais : mythe ou réalité», Revue juridique de I’environnement n°
2/2018, pp. 333-347.

" R. Roml, « L’inscription du principe de non-régression dans la loi biodiversité », Droit de
[’environnement n° 247, juillet-aolt 2016, p. 250.
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en France est aussi définie dans cet article du Code de I’environnement, par la
nécessité d’une «amélioration constantey, revendiquant la promotion d’un droit
toujours plus favorable a la protection de I’environnement.

Ainsi, ce principe récent vise la reconnaissance d’un besoin de sécurité
juridique d’une discipline particuliérement mouvante, tant en raison de la
variabilité des exigences sociales que de I’incertitude de certaines connaissances
scientifiques aboutissant a permettre la remise en cause de dispositifs normatifs
protecteurs parfois adoptés aprés de longs temps de réflexion. Si le Conseil
d’Etat, dés 20178, reconnaissait ainsi que ces dispositions «énoncent un principe
d’amélioration constante de la protection de I’environnementy, d’autres décisions
venaient concomitamment rappeler que ce principe ne pouvait étre utilement
invoqué directement a I’encontre d une décision non-réglementaire; limitant ainsi
le champ d’application dudit principe’.

Dans sa décision du 9 octobre 2019, le Conseil d’Etat va ainsi plus loin
puisqu’il va rechercher la quantification de I’intensité des incidences «notables»
sur I’environnement des dispositions contestées, pour apprécier la
méconnaissance éventuelle du principe de non-régression, dans un exercice
parfois particulier d’application des dispositions l1égislatives de ’article L. 110-
1, 11,9° C. env'®,

La Haute juridiction poursuit ensuite son travail d’appréciation et de
délimitation dans une série d’arréts qui vont conduire a exclure I’application du
principe de non-régression aux dispositions réglementaires prorogeant la validité
d’autorisation antérieure'! ou correspondant a ’exercice d’une expérimentation
territoriale d’un droit de dérogation, dés lors qu’il ne s’agit dans les deux cas, que
de dispositions administratives techniques qui ne modifient pas au fond les textes
environnementaux'?; a condition toutefois d’en indiquer les motifs d’intérét
général®,

8 Conseil d’Etat, 8 décembre 2017, Fédération Allier Nature, n° 404391.

9 Note de R. BReTT, sous Tribunal administratif de La Réunion, 14 décembre 2017, Association
citoyenne de St Pierre (ACSP) et autres, n° 1401324, Revue Juridique de I’Environnement n°
3/2018, P. 632.

10 Conseil d’Etat, 9 octobre 2019, Association Guyane Nature Environnement, n° 420804,

1 Conseil d’Etat, 24 juillet 2019, FNE AURA, n° 425973.

12 Conseil d’Etat, 17 juin 2019, Association les amis de la Terre France, n° 421871.

13 Conseil d’Etat, 9 juillet 2021, Association de défense de I’environnement des riverains de
1I’aéroport de Beauvais-Tillé, n® 439195,
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La derniére série des décisions jurisprudentielles permet d’approcher les
conditions d’appréciation pour I’application du principe de non-régression. Dans
son arrét du 30 décembre 2020, le Conseil d’Etat vient en deux paragraphes
opposés, préciser la reconnaissance ou 1’exclusion d’une régression des textes
adoptés. S’agissant dans les deux cas de dispositions relatives a I’autorisation
d’installations classées, le seul critére de a modification des textes ne peut suffire
a entrainer la méconnaissance du principe de non-régression de la protection de
I’environnement. En effet, si la diminution administrative de la prise en compte
des intéréts environnementaux - enregistrement au lieu d’autorisation - peut étre
retenue, encore faut-il vérifier si I’activité reste soumise ou non & une autre
procédure environnementale. Les juges administratifs ne retiennent en effet la
régression que si la nouvelle procédure appliquée est aussi exempte de toute
évaluation environnementale, réalisant ainsi un quasi bilan des conséquences de
Iatténuation des textes environnementaux appliqués™.

2.2 Une finalité éthique?

Le principe de non-régression vise a satisfaire ’exigence éthique d’un
progres juridique pour une meilleure protection de I’environnement dans 1’ intérét
mutuel des Hommes et de la nature.

A ce titre, P’article L. 110-1, Il, 9° C. env. peut donc étre considéré
comme se rapprochant du théme d’ «écologie intégrale» constituant 1’enjeu de
I’Encyclique du Pape Frangois « Laudato Si »** publié le 18 juin 2015. En effet,
le principe de non-régression doit avoir vocation a terme de dépasser le strict
cadre juridique du droit de I’environnement, pour promouvoir une vision
renouvelée d’un principe classique du droit de I’environnement : le principe
d’intégration’®; issu du droit européen de I’environnement et reconnu a ’article
6 de la Charte francaise de 1’environnement®’.

14 Conseil d’Etat, 30 décembre 2020, FNE, n°426528.

15 Site dédié du Vatican : https://www.laudatosi.va/it.html.

16 Principe qualifié de « noyau dur » du développement durable par G. PIERATTI et J.-L. PRAT, «
Droit, économie, écologie et développement durable: des relations nécessairement
complémentaires mais inévitablement ambigués », Revue juridique de 1’environnement n° 2000/3,
pp. 421-444.

17 Loi constitutionnelle n°® 2005-205 du ler mars 2005 relative a la Charte de I'environnement,
JORF n°0051 du 2 mars 2005.
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Il s’agit également de consacrer I’exigence de réversibilité, plus
habituellement reconnue en matiére de protection patrimoniale et qui fait trop
souvent défaut dans les décisions publiques ou privées d’aménagement urbain,
de planification urbanistique®, de travaux publics ou privés ou d’autorisation
d’exploitation des ressources naturelles.

2.3 Un objectif de renforcement constitutionnel non retenu

Dés sa reconnaissance législative, 1’idée de la promotion du principe de
non-régression a une échelle juridique supérieure fut évoquée®™. Il s’agit
d’envisager alors un double renforcement dudit principe par son insertion dans le
bloc de constitutionnalité frangais a 1’instar d’autres textes suprémes nationaux,
s’imposant alors a I’ensemble des juridictions judiciaires et administratives ; mais
aussi d’en rendre plus complexe la possibilité de remise en cause si une nouvelle
majorité parlementaire devait I’envisager.

En effet, bénéficiant de 1’élan favorisé par 1’adoption de la Charte de
I’environnement en 2005 et envisagée dans un méme processus d’adoption que
pour le texte l1égislatif, c’est-a-dire a I’initiative de parlementaires, 1’idée d’une
élévation du principe de non-régression a été portée a plusieurs reprises ces
derniéres années dans divers projets de révision constitutionnelle:

- en juin 2018 lors de la proposition de modification de I’article 34 de la
Constitution du 4 octobre 1958 pour confier au législateur la «lutte contre
le changement climatique» en complément de la préservation de
I’environnement?’;

- en mai 2019 dans le cadre de la révision constitutionnelle «pour un
renouveau de la vie démocratique» permettant d’inscrire la préservation
de I’environnement a I’article 1 de la Constitution®';

- etenfin le dernier projet en décembre 2020 destiné a «compléter 1’article
premier de la Constitution et relatif & la protection de I’environnement»*.

18 Cour administrative d’appel de Douai, 12 octobre 2021, associations Valois environnement et
autres, n° 20DA00617.

19 M. PRIEUR et G. Sozzo (dir.), « La non-régression en droit de 1’environnement », Editions
Bruylant, 2012.

20 Avis du Conseil d’Etat n° 394658 du 3 mai 2018.

21 Avis du Conseil d’Etat n° 397908 du 20 juin 2019.

22 Avis du Conseil d’Etat n° 401868 du 14 janvier 2021.
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Finalement non retenue, la constitutionnalisation du principe de non-
régression aurait pu permettre de limiter la remise en cause de législation pourtant
reconnue comme pertinente par les études scientifiques comme dans le cas de la
réintroduction de néonicotinoides par la loi du 14 décembre 2020%. En effet, la
seule référence constitutionnelle a la préservation de 1’environnement (article 2
de la Charte) ou aux politiques de développement durable (art. 6 de la Charte) ne
peut garantir que de nouvelles législations fassent pas régresser la droit de
I’environnement au regard des autres enjeux juridiques et/ou politiques. Dans sa
décision du 10 décembre 2020, relatif a la loi du 14 décembre 2020 précitée, le
Conseil constitutionnel a en effet retenu a contrario que «si la préservation de
I’environnement était bien affaiblie», les conditions énoncées par la Charte
pouvaient étre interprétées comme acceptables si «liées a des exigences
constitutionnelles ou justifiées par un motif d'intérét général et proportionnées a
I'objectif poursuivi» (paragraphe 14),

Dans cette décision majeure, le Conseil Constitutionnel décide au
contraire de confirmer qu’il n’a pas consacré de manicre générale un tel principe,
qui interdirait au législateur de revenir sur des choix antérieurs. Selon sa
formulation de principe non spécifique au droit de 1’environnement?, le Conseil
juge au contraire qu’il «est a tout moment loisible au Iégislateur, statuant dans le
domaine de sa compétence, de modifier des textes antérieurs ou d’abroger ceux-
ci en leur substituant, le cas échéant, d’autres dispositions. Ce faisant, il ne saurait
toutefois priver de garanties légales des exigences constitutionnelles»
(paragraphe 13).

Cette derniere décision semble pour I’instant renvoyer a un futur
improbable, faute d’une réponse politique suffisante, la constitutionnalisation du
principe de non-régression, seule solution pourtant pour renforcer I’article L.
110-1, 1-9° du Code de I’environnement. La France ne suit donc pas en cela la
position voisine de la Cour constitutionnelle Belge, qui disposant d’un article 23,
alinéa 3, 4° de sa Constitution intégrant une obligation de «standstill» (non —

23 Loi n°® 2020-1578 du 14 décembre 2020 relative aux conditions de mise sur le marché de certains
produits phytopharmaceutiques en cas de danger sanitaires pour les betteraves sucriéres, JO n° 0302
du 15 décembre 2020.

24 C. Constitutionnel n° 2020-809 DC du 12 décembre 2020. Décision commentée par B.
Grimonprez et I. Bouchema, « Réintroduction des néonicotinoides dans 1’environnement: la
nécessité fait 10i? », Droit de I’environnement n° 296, juin 2021, p. 24.

25 Cf C. Constitutionnel n° 2019-781 DC du 16 mai 2019 concernant la loi relative a la croissance
et la transformation des entreprises.
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régression en droit belge) a conduit a censurer plusieurs articles d’une
ordonnance modifiant le Code bruxellois de 1’aménagement du territoire et une
ordonnance relative aux permis d’aménagement®.

L’introduction de la non-régression en droit francais, parmi les principes
généraux du droit de I’environnement pouvait laisser espérer un engagement
définitif au profit de sa progressivité, suivant ainsi 1’exemple du droit
international de I’environnement. Malheureusement, les conditions de son
application aménent a un bilan maussade: le Conseil d’Etat ne se satisfait pas de
la seule évocation du principe et attend que la «méconnaissance du principe de
non-régression (soit) assortie des précisions permettant d’en apprécier le bien-
fondé»?’. 1l laisse ainsi la charge de la preuve aux requérants face a une puissance
publique qui tend par ailleurs a favoriser les possibilités de régularisation
administrative de procédure irréguliére en toute circonstance. Force est de
constater que le droit de I’environnement régresse actuellement en France®® au
profit d’autres arbitrages socié¢taux plus favorables aux actions d’aménagement,
y compris sous prétextes environnementaux.

26 Arrét n° 6/2021 du 21 janvier 2021 annulant certaines dispositions de 1’ordonnance de la Région
de Bruxelles-Capitale du 30 novembre 2017 «réformant le Code bruxellois de I’aménagement du
territoire et I’ordonnance du 5 juin 1997 relative aux permis d’environnement et modifiant certaines
législations connexes».

27 Conseil d’Etat, 3 aofit 2021, association pour la protection des animaux sauvages et du patrimoine
naturel (ASPAS), n° 439854.

28 «En France, on assiste a une régression continue du droit de ’environnement», tribune de juristes
publiée dans Le Monde, le 1*" juillet 2019.
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ABSTRACT

Frederic Bouin — Cing années d’application du principe de non-
régression en France

Le principe de non-régression, récemment introduit en droit francais
(2016), fait toujours I’objet d’une remise en cause de son application.
Envisagé pendant un temps et quelques projets de réforme pour étre consacré
au niveau constitutionnel, il reste en attente d’une jurisprudence majeure pour
I’ancrer dans le paysage juridique.

MOTS-CLES: non-régression; consécration legislative; échec
constitutionnel.

Frederic Bouin — Five years of application of the Non-Regression
Principle in France

The principle of non-regression, recently introduced into French law
(2016), is still subject to questioning of its application. Considered after a few
reform projects to be up-graded at the constitutional level, the principle is still
awaiting major case law to demonstrate it in legal landscape.

KEYWORDS: non-regression; legislative consecration; constitutional
failure.
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ALICE DE Nucclo®
El principio de no regresion ambiental en el Ordenamiento espafiol

SUMARIO: 1. Introduccidn. — 2. El principio de no regresién ambiental
en la legislacion espafiola. — 2.1. Reconocimiento implicito. — 2.2.
Reconocimiento explicito. — 3. La evolucion jurisprudencial — 4. El principio de
no regresion ambiental en la doctrina. — 5. Reflexiones conclusivas.

1. Introduccion

El principio de no regresion ambiental, generalmente definido como la
obligacion de no disminuir el nivel de tutela ambiental alcanzado en un
determinado ordenamiento juridico, constituye la expresion mas emblematica
de la esencial aportacion de la doctrina juridica al progreso del derecho.

Como es bien sabido, el mismo tiene su origen en la doctrina francesa’,
donde se desarrolld a través de un Proyecto de Investigacion comun de los
investigadores del «Centre International de Droit Comparé de
I’Environnementy» (CIDCE, Limoges, Francia) y del «Centro de Investigaciones
en Derecho» (Universidad Nacional del Litoral, Santa Fe, Argentina)® y se
afirm6 de manera implicita, como resultado de la Conferencia de Naciones
Unidas sobre Desarrollo Sostenible, celebrada en la ciudad de Rio de Janeiro en
el 2012 (Rio+20), en el documento denominado «EI Futuro Que Queremos»®.

En el mismo periodo, precisamente en el 2011, la doctrina espafiola
comenz6 a interesarse en este principio®, a la vez que la jurisprudencia del

* Contratada Predoctoral, Area de Derecho Administrativo de la Universidad de Santiago de
Compostela (Contrato predoctoral para la formacion de doctores. Subprograma estatal de forma-
cion del Ministerio de Ciencia, Innovacion y Universidad. PRE2019-087874). E-mail: ali-
ce.denuccio@usc.es.

! Las principales referencias doctrinales son los trabajos de |. HACHEZ, Le principe de standstill
dans le droit des droits fondamentaux: une irréversibilité relative, Bruylant, Bruselas, 2008, y de
M. PRIEUR, El nuevo principio de “no regresién en Derecho ambiental», en Acto de Investidura
del Grado de Doctor Honoris Causa, Prensas Universitarias de Zaragoza, Zaragoza, 2010.

2 Proyecto de Investigacion Mincyt-ECOS Sud «La aplicabilidad del Principio de No Regresion
en materia medioambiental. Posibilidades y Perspectivas», 2010.

3 En el parrafo 20, la no regresion se expresa como la voluntad de no dar «marcha atras» a los
compromisos con los resultados de Rio+20. El documento puede consultarse en el enlace
https://sustainabledevelopment.un.org/content/documents/764Future-We-Want-SPANISH-for-
Web.pdf, 20-21 de junio de 2012, consultado el 24 de mayo de 2021.

4 Entre los trabajos doctrinales mas destacados sobre el principio de no regresion ambiental cabe
citar: F. LorEz RAMON. Véanse: Introduccion general: regresiones del derecho ambiental, en F.
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Tribunal Supremo (TS) puso en marcha su aplicacion al derecho urbanistico,
citando un dictamen del Consejo de Estado de 2002 — sobre los espacios verdes
urbanos — que lo mencionaba bajo la expresion de «clausula stand still»°. A dia
de hoy, cabe afirmar que el principio ha logrado un elevado grado de desarrollo
en el mundo juridico, hasta su reciente internalizacion por parte de la legislacion
estatal a través de la Ley 7/2021, de 20 de mayo, de cambio climéatico y
transicion energética (LCCTE)®.

Por lo tanto, el presente trabajo tiene por objeto ofrecer una panoramica
del estado de la cuestion, analizando el proceso de transposicion del principio
de no regresion ambiental al ordenamiento espafiol.

Para ello, se identificara, en primer lugar, la legislacion estatal y
autonoémica en la que se contiene alguna referencia explicita o implicita al
principio, asi como el significado atribuido al mismo en la misma. En segundo
lugar, se examinara el tratamiento jurisprudencial del principio de no regresion.
En tercer lugar, se expondran las distintas definiciones que la doctrina espafiola
ha elaborado del mismo. Por ultimo, teniendo en cuenta los mencionados
niveles legislativo, jurisprudencial y doctrinal, se realizaran algunas reflexiones
sobre el impacto real que el principio de no regresion ambiental puede tener en
la tutela del medioambiente.

2. El principio de no regresion ambiental en la legislacion espafiola

La legislacion ha reconocido expresamente el principio de no regresion
ambiental s6lo en los dltimos afios, siguiendo una tendencia ascendente — del
nivel autondmico al nivel estatal — e inductiva — de la tutela particular del Suelo
y de los Espacios Naturales Protegidos contenida en la Ley 4/2017, de 13 de

Lorez RAMON (coord.), Observatorio de politicas ambientales, enero 2011, pp. 1-7, y El principio
de no regresion en la desclasificacion de los espacios naturales protegidos en el Derecho espa-
fiol, en Revista de Derecho Ambiental. Doctrina, Jurisprudencia, Legislacion, Préactica, n. 20,
2011, pp. 13-27.

5 Se trata de la sentencia del Tribunal Supremo 3784/2011, de 30 de junio, y del Dictamen del
Consejo de Estado 3297/2002, al que se refiere. Este Gltimo establecia: «la superficie de zona
verde en un municipio se configura como un minimo sin retorno, a modo de clausula stand still
propia del derecho comunitario, que debe respetar la Administracion. S6lo es dable minorar dicha
superficie cuando existe un interés publico especialmente prevalente, acreditado y general; no ca-
be cuando dicho interés es particular o privado, por gran relevancia social que tenga.

6 Uno de los primeros comentarios a la LCCTE es de F. LopEz RAMON, La Ley de Cambio Clima-
tico, en El Heraldo, 20 de julio de 2021, accesible en http://www.aepda.essAEPDAEntrada-3362-
La-L ey-de-Cambio-Climatico.aspx, consultado el 26 de julio de 2021.
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julio, de Canarias (LSENP), a la mas general de lucha contra el cambio
climético con la mencionada LCCTE, aprobada en 2021.

Sin embargo, como ha destacado la doctrina, el principio de no
regresion se reconocia ya de forma implicita en algunas normas sectoriales
como aquellas relativas a los espacios naturales protegidos (en adelante ENPs) y
al urbanismo’.

2.1. Reconocimiento implicito

La Ley 47/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la
Biodiversidad (LPNB), establece que deben concurrir tres elementos para que
un espacio del territorio nacional sea un ENP. En primer lugar, un elemento
fisico o material, es decir, de «sistemas o elementos naturales representativos,
singulares, fragiles, amenazados o de especial interés ecoldgico, cientifico,
paisajistico, geoldgico o educativo»®. En segundo lugar, un elemento
teleoldgico, determinado por la finalidad de «la protecciéon y el mantenimiento
de la diversidad bioldgica, de la geodiversidad y de los recursos naturales y
culturales asociados»®. En tercer lugar, un elemento formal, consistente en la
declaracion por la Administracion de un Espacio Natural como protegido™.

7 F. Lorez RAMON, El principio de no regresion, cit., y A.M. AMAYA ARIAs, El Principio de No
Regresion en el Derecho Ambiental, lustel, Madrid, pp. 347-365 y pp. 385-398. Asimismo, vid.
A.M. MoRENO MoLINA, Algunos aspectos de la sentencia constitucional relativa a la reforma de
la Ley de Costas (nueva regulacion de la servidumbre de proteccion, en Practica Urbanistica, n.
140, 2016, quien sostiene: «durante los Gltimos cuarenta afos, el ordenamiento ambiental espafiol
se ha estructurado sobre (o ha obedecido a) el principio de no regresion. En efecto, la legislacion
ambiental espafiola se ha alineado claramente durante este periodo [...] sobre el principio de pro-
gresion, en la medida en que esta legislacion, de modo constante, ha ido alcanzando mas y mas
altas cotas de proteccion». Existen obras donde se apuntan, por el contrario, tendencias regresivas
en el nivel de proteccion ambiental: cfr. F. LopEz RAMON, Introduccion general, cit.; A. NOGUEI-
RA LOPEZ, El demediado derecho a un medio ambiente adecuado, en B. PENDAs (dir.), Espafia
constitucional (1978-2018). Trayectorias y perspectivas. I1I, pp. 2465-2482; S.M. ALVAREZ CA-
RRENO, La evolucién regresiva de la politica y del derecho ambiental en Espafa, en Revista
Aranzadi de derecho ambiental, n. 41, 2018; Ip., Las regresiones del derecho ambiental como
causa de aumento del riesgo sobre grupos vulnerables, en lus et Sciencia, Vol. 4, n. 2, 2018, pp.
31-49.

8 Articulo 28.1.a) de la LPNB.

9 Articulo 28.1.b) de la LPNB.

10 En particular, de acuerdo con el articulo 37 de la LPNB, «corresponde a las Comunidades Au-
tonomas la declaracion y la determinacion de la formula de gestion de los Espacios Naturales Pro-
tegidos en su ambito territorial», excepto en el caso de los Parques Nacionales, regulados por la
Ley 30/2014 de 3 de diciembre, de Parques Nacionales.

82



RIVISTA QUADRIMESTRALE DI DIRITTO DELL’ AMBIENTE
- SAGGI -
ANNO 2021/ NUMERO 2

A su vez, de la antedicha declaracion se derivan obligaciones de
garantia y proteccion que se concretan en limitaciones al derecho de propiedad
y a los usos y actividades econdmicas™, asi como a las posibilidades de
disminuir o modificar el nivel de proteccion.

Esta Gltima limitacion es la méas relevante desde el punto de vista del
objeto de este trabajo.

En concreto, solo puede alterarse la delimitacion de los ENPs, total o
parcialmente, cuando concurren los siguientes elementos. Un elemento de
caracter material, es decir, cuando los espacios sufren cambios debidos a su
evolucion natural. En conexidn con el mismo, un elemento teleolégico, como la
demonstracion cientifica de los cambios o, a contrario, la ausencia del elemento
teleolégico originario. Y, finalmente, un elemento formal consistente en el
sometimiento del procedimiento de alteracion a informacion pablica®.

Por ello, esta regulacion parece recoger la idea de la no regresion en la
medida en que no se puede disminuir el nivel de proteccion ambiental
alcanzado con la declaracion de ENP, a menos que desparezcan los mismos
elementos que justificaron su clasificacion como tal*®.

Con respecto al urbanismo, el principio de no regresion ha sido
identificado en el régimen de las zonas verdes. En efecto, la determinacion de
una clase de suelo especialmente protegido y las limitaciones para su
modificacion marcan un determinado nivel de proteccion ambiental®.

11 En lineas generales, quedan prohibidos o limitados en alto grado los usos urbanisticos y de
aprovechamiento del suelo que puedan perjudicar la conservacion de los valores que justificaron
la declaracion.

12 Articulo 13.3 del Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el
texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacién Urbana. En el caso de un espacio de la Red
Natura 2000, se prevé la obligacion de presentar una propuesta de descatalogacion a la Comision
Europea y su aceptacion por la misma. La informacion publica es un trdmite previo a la remision
de dicha propuesta.

13 Del mismo modo, el Principio de No Regresion Ambiental estaria implicito en algunas leyes
autondmicas sobre la proteccion de los espacios naturales. Por ejemplo, la Ley 9/1999, de 26 de
mayo, de Conservacion de la Naturaleza de Extremadura, la Ley 9/2001, de 21 de agosto, de Con-
servacion de Naturaleza,u de Galicia, y el Decreto Legislativo 1/2015, de 29 de julio, del Go-
bierno de Aragdn, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Espacios Naturales Prote-
gidos de Aragdn, prevén que la descatalogacion o descalificacion solo podra realizarse si hubieran
desaparecido los fundamentos que motivaron la proteccion y no fueran susceptibles de recupera-
cidn o restauracion, y siempre y cuando la desaparicion de aquellas causas no se haya originado
por una alteracion intencionada.

14 A M. AMAYA ARIAs, El Principio de No Regresion, cit., p. 395 y pp. 397-398.
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Aungue, en este ambito, la competencia corresponde al legislador
autonémico, se pueden identificar algunas notas comunes en los procedimientos
para la modificacion del planeamiento cuando ésta afecta a la zonificacion o uso
urbanistico de las zonas verdes™.

En primer lugar, se requiere un informe previo y favorable de un érgano
consultivo que, en algunos casos, sera vinculante y, en otros, simplemente
preceptivo y no vinculante. En segundo lugar, se exige un aumento de las zonas
verdes y espacios libres cuando la modificacién del planeamiento conlleve una
mayor densidad de poblacién. En tercer lugar, debe preservarse la finalidad
publica a que se destinan las zonas verdes y espacios libres. Ademas, en algunos
casos, se establecen medidas compensatorias respecto de los espacios
modificados.

A la luz de estas disposiciones, esta bastante claro que la regresion
ambiental en el ambito urbanistico, como disminucion del nivel de proteccion
ambiental alcanzado en la ciudad a través de la creacion de un espacio verde es
dificilmente viable, si no imposible.

2.2. Reconocimiento explicito

Como se ha mencionado, la LSENP de Canarias ha reconocido
expresamente el principio de no regresion ambiental como uno de sus principios
inspiradores, en particular, en relacion con los espacios naturales, el medio
natural y el paisaje, «sin perjuicio de la revision de las categorias de proteccion,
como de la incorporacion de nuevos espacios, cuando resulte legalmente
procedente con sujecion a la legislacion basica estatal»*®.

En realidad, aunque la aplicacion del principio se refiere principalmente
a la ordenacion de los ENPs, lo cierto es que ya en el propio Preambulo de la
Ley se lee que la simplificacion, racionalizacién y renovacion del marco

15 Véase: el articulo 36.2.c) de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacion Urbanistica de
Andalucia; el articulo 101 del Decreto Legislativo 1/2004, de 22 de abril, por el que se aprueba el
texto refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de ordenacién del territorio y ur-
banismo de Asturias; los articulos 39 y 41 del Decreto Legislativo 1/2010, de 18 de mayo, por el
que se aprueba el texto refundido de la Ley de Ordenacion del Territorio y de la Actividad Urba-
nistica de Castilla-La Mancha; el articulo 173.4 de la Ley 13/2015, de 30 de marzo, de ordenacion
territorial y urbanistica de la Region de Murcia; el articulo 105 de la Ley 2/2006, de 30 de junio,
de Suelo y Urbanismo de Pais Vasco.

16 Articulo 5.1.e) de la LSNEP de Canarias.

84



RIVISTA QUADRIMESTRALE DI DIRITTO DELL’ AMBIENTE
- SAGGI -
ANNO 2021/ NUMERO 2

normativo sobre el suelo — que constituyen los criterios de la reforma —
encuentran un limite en la «no regresion de las decisiones territoriales basicas»,
es decir, de las decisiones estructurales que afectan al territorio.

Por tanto, ademas de los ENPs, permanecen intangibles las decisiones
sobre los espacios incluidos en la Red Natura 2000, la contencién en el
consumo de suelo rustico, la reconduccion del uso residencial en el suelo rustico
hacia los asentamientos, la compacidad del crecimiento de la ciudad exigiendo
la contigliidad del suelo urbanizable con el suelo urbano o la prohibicion de
clasificar nuevo suelo como destino turistico.

Finalmente, el principio de no regresion ambiental ha tenido plena con-
sagracion en la legislacion estatal a través de la citada LCCTE. Su objeto es el
cumplimiento de los objetivos del Acuerdo de Paris del 2015, la descarboniza-
cion de la economia espafiola, la adaptacion a los impactos del cambio climatico
y la implantacion de un modelo de desarrollo sostenible que genere empleo de-
cente®’.

En particular, el principio comparece entre los principios rectores de las
actuaciones y del desarrollo de la ley, que pretende configurarse como punto de
encuentro entre medioambiente y economia’®.

Su definicidn esta contenida en el Predmbulo, donde se establece que la
no regresion ambiental es el principio «en virtud del cual la normativa, la acti-
vidad de la Administraciones Publicas y la préctica jurisdiccional no pueden
implicar una rebaja o un retroceso cuantitativo ni cualitativo respecto de los ni-
veles de proteccion ambiental existentes en cada momento, salvo situaciones
plenamente justificadas basadas en razones de interés publico, y una vez reali-
zado un juicio de ponderacion entre los diferentes bienes juridicos que pudieran
entrar en contradiccion con el ambiental».

Dicho en otras palabras, si un interés publico en conflicto con el me-
dioambiental se considera predominante como resultado de una evaluacién
comparativa entre ellos, la regresion seria plenamente legitima.

Maés adelante, se dispone gue los objetivos minimos nacionales de re-
duccion de emisiones de gases de efecto invernadero, energias renovables y efi-
ciencia energética de la economia espafiola para los afios 2030 y 2050 — que es-
tan recogidos en el titulo | de la ley — «seran revisables, sin que puedan suponer

17 Articulo 1 de la LCCTE.
18 Articulo 1.k) de la LCCTE.
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una disminucion del nivel de ambicion medioambiental y deberan reflejar la
mayor ambicion posible».

Parece entonces que la LCCTE permite la “reductibilidad” del nivel de
proteccién ambiental alcanzado y la “no reductibilidad” de aquel todavia alcan-
zable, asi que se percibe una diferencia entre (no) regresion en el presente y
progresion en el futuro.

En el preambulo, se recuerda, asimismo, que «en el caso de los Estados
descentralizados como Espafia, este principio ordena también la interconexion
interordinamental: ya no solo como proyeccion temporal entre normas
anteriores y posteriores, sino en el juego de las bases de las normas ambientales,
es decir, que las Comunidades Auténomas con competencias en la materia
puedan establecer niveles de proteccion mas altos que la legislacion basica
estatal». Asi se dispone en la Constitucion Espafiola (CE), en su articulo
149.1.23, relativo a la distribucion de las competencias entre el Estado y las
Comunidades Auténomas en materia de proteccion del medioambiente.

A pesar de ello, no se han evitado, en el pasado, tendencias regresivas
en la legislacion ambiental, en cuanto la Constitucion establece obligaciones de
mejora para las Comunidades Auténomas Unicamente en relacién con la
legislacion basica del Estado y respecto de sus propias leyes'®. En realidad, si el
problema de la regresion en la tutela del medioambiente hubiera podido
resolverse en el plano competencial, no habria sido necesario trasponer un
principio que prohibe expresamente el retroceso®.

Esto implica que el articulo 149.1.23 CE es sélo una de las posibles
manifestaciones del principio de no regresién. Su fundamento constitucional
podria encontrarse en el articulo 45 CE, donde se establece «el derecho a
disfrutar de un medio ambiente adecuado para el desarrollo de la persona, asi
como el deber de conservarlo» (45.1) y la «utilizacion racional de todos los

19 5 M. ALvAREZ CARRERO, La evolucion regresiva, cit., pp. 17-20, destaca el caso de la Comuni-
dad Auténoma de la Regién de Murcia como ejemplo paradigmatico de la onda ambiental regre-
siva. En particular, la Ley 2/2017, de 13 de febrero, de medidas urgentes para la reactivacion de la
actividad empresarial y del empleo a través de la liberalizacion y de la supresion de cargas buro-
créticas, deroga, disminuyendo el nivel de proteccion ambiental alcanzado, los articulos de la Ley
4/2009, de 14 de mayo, de proteccion ambiental integrada, que se contradicen o son incoherentes
con la normativa estatal reciente.

20 A M. AMAYA ARlias, El Principio de No Regresion, cit., p. 241, nota 50, considera que «una
disminucidn de un nivel establecido en una legislacion bésica por parte de una normatividad au-
tondmica constituiria una infraccion al régimen constitucional de distribucién de competencias, y
por esa via seria atacable, mas no por la del Principio de No Regresion Ambiental».
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recursos naturales, con el fin de proteger y mejorar la calidad de la vida y
defender y restaurar el medio ambiente» (45.2)*. La proteccion del medio
ambiente como deber y como fin constituiria un postulado de tal magnitud que
afectaria, como consecuencia, a las modalidades de ejercicio de las
competencias del Estado y de las Comunidades Auténomas. Sin embargo, el
articulo 45 CE nunca ha sido mencionado por la LCCTE.

3. La evolucion jurisprudencial

3.1. Desde el afio 2011, el principio de no regresién ambiental ha
cobrado protagonismo gracias a la jurisprudencia del TS, a pesar de la ausencia
inicial de referencias normativas explicitas.

En materia urbanistica ha encontrado su primer ambito de aplicacién, a
través de la STS 3874/2011, de 13 de junio®, en la que se declara: «una vez
establecida una zona verde ésta constituye un minimo sin retorno, una suerte de
clausula stand still propia del derecho comunitario, que debe ser respetada,
salvo la concurrencia de un interés publico prevalente» o0 «poderosas razones de
interés general». Esta afirmacion representa la sintesis de un razonamiento
incardinado en la consideracion de que las zonas verdes de la ciudad «nacen con
una clara vocacion de permanencia» por «su importancia para la vida en la
ciudad y el bienestar de sus vecinos». Por lo tanto, la amplia discrecionalidad
que le es propia al planificador urbanistico «se torna méas estrecha cuando se
trata de actuar sobre zonas verdes», con la consecuencia que «ha de
intensificarse tal exigencia de motivacion, més alla de la que habitualmente se
precisa»?®, En particular, la Administracion tiene que exponer las razones «por
la que ningln otro emplazamiento, que no liquide una zona verde, es posible».

21 El subrayado es mio.

22 ECLI:ES:TS:2011:3874. Con esta sentencia, el TS confirmé la anulacion efectuada por la Sala
del Contencioso Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia de las determina-
ciones del Plan General de Ordenacion Urbanistica de Sevilla, que calificaban el frente oriental
del Parque o Jardines del Prado de San Sebastian como equipamiento de uso educativo, habilitan-
do la construccidn de la nueva Biblioteca General de la Universidad de Sevilla en terrenos califi-
cados por el planeamiento anterior como zona verde.

2 A este respecto, el propio TS acufia la expresion de «plus en la motivacion de los cambios de
ordenacién cuando afectan a zonas verdes» (STS 2000/2012, de 29 de marzo,
ECLI:ES:TS:2012:2000). Esto implica, como afirman E. CARUs ARcos - H. SANTOS GIL, La in-
tangibilidad de las zonas verdes como limite al ius variandi del planificador urbanistico. La doc-
trina del “minimo sin retorno” o cldusula “stand still ”. (Comentario de la Sentencia de la Sala
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3.2. La consolidacion del principio de no regresion ambiental en
materia urbanistica continta algunos meses después, con la STS 6592/2011 de
30 de septiembre?. En este caso, el juez no admite la alteracion de una zona
verde urbana en razén del principio objeto de estudio, cuya finalidad es
«siempre, de proteger los avances de proteccion alcanzados en el contenido de
las normas medioambientales, con base en razones vinculadas al caracter
finalista del [...] derecho medioambiental». Entonces, teniendo en cuenta que el
suelo es «un recurso natural, escaso y no renovable»®, el principio de no
regresion «implicaria la imposibilidad de no regresar de [...] una clasificacion o
calificacion urbanistica [...] directamente dirigida a [su] proteccion vy
conservacion, frente a las propias potestades del planificador urbanistico».

Uno de los aspectos mas interesantes de esta sentencia es que parece
otorgarle fundamento «en el ambito normativo comunitario del medio ambiente
que hoy impone el nuevo Tratado de Lisboa», en el articulo 45 CE y en el
«principio de desarrollo territorial y urbano sostenible», contenido en el articulo

Tercera del Tribunal Supremo de 13 de junio de 2011), en Revista Aranzadi Doctrinal, n. 8, 2011,
pp. 63-71, que el juez realiza «un control mas “estrecho” y “riguroso™». Sobre la misma senten-
cia, cfr. B. LozANO CUTANDA, Principio de “standstill” versus discrecionalidad administrativa,
sentencia del Tribunal Supremo de 13 de junio (recurso de casacién n.° 4045/2009, ponente: Ma-
ria del Pilar Teso Gamella), en E. GARCIA DE ENTERRIA - R. ALONSO GARCIA (eds.), Administra-
cién y justicia: un andlisis jurisprudencial: liber amicorum Tomas-Ramén Fernandez, vol. 1., Ci-
vitas, Cizur Menor, 2012, pp. 1535-1575; G. GEls | CARRERAS, Cuestiones especificas de la ejecu-
cién de sentencias urbanisticas que inciden en la proteccion del medio ambiente. Especial refe-
rencia al principio de no regresion del suelo verde urbano, en Revista Vasca de Administracion
Pulblica, n. 99-100, 2014, pp. 1525-1545, pp. 1529-1531; A.M. AMAYA ARIAs, El Principio de No
Regresion, cit., pp. 398-401.

24 ECLI:ES:TS:2011:6592. El Tribunal Supremo confirmo la anulacion, efectuada por la Sala del
Contencioso Administrativo del Tribunal Superior de Justicia (TSJ) de Andalucia, del acuerdo de
la Comision Provincial de Ordenacion del Territorio y Urbanismo de Jaén por el que se aprobd
definitivamente el Proyecto de Modificacion Puntual n. 27 al Planeamiento de Jabalquinto. Segin
el TSJ, el proyecto atribuia la condicidn de suelo urbano a zonas de espacios libres sin justificar
minimamente el por qué de la necesidad de actuar en el sentido propuesto, limitdndose a describir
lo que se pretendia hacer. V. G. CABELLO MARTINEZ, La aplicacién del principio de no regresion
en relacion con el suelo verde urbano, en Revista Aranzadi de Urbanismo y Edificacién, n. 25,
2012; M. FRANCH I SAGUER, Le principe de non-régression dans la jurisprudence récente du Tri-
bunal Supréme espagnol: commentaire des décisions du 22 février 2012 (STS 3774/2009) et du
29 mars (STS 2000/2012), en Revue juridique de ’environnement, Vo. 39, n. 2, 2014, pp. 219-
230, pp 227-228; AM. AMmAaYA ARIAs, El Principio de No Regresion, cit., pp. 401-403.

25 E| Tribunal Supremo recogi6 la caracterizacion del suelo contenida en la Exposicion de Moti-
vos del Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, por el que se aprob¢ el Texto Refundido
de la Ley de Suelo del 2008 (TRLSO08), hoy derogado.
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2 del Texto Refundido de la Ley de Suelo del 2008 y reafirmado en el articulo 3
del actual Texto Refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana®®.

De acuerdo con el TS, estas bases juridicas implican, exigen e imponen
un «plus de motivacidn» consistente en la acreditacion y explicitacion de «las
mejoras concretas que para el interés general supone la edificacion de unos
terrenos, que antes no lo eran». De tal forma que, en estos casos, la motivacion
se considera «exigente, pormenorizada y particularizada en el marco de la
potestad discrecional de planificacion urbanistica de la que se encuentra
investido el planificador».

3.3. Con la STS 9205/2012, de 23 de febrero?, el principio de no
regresion ambiental «se consolida como parametro de validez de las actuaciones
urbanisticas que afecten suelos de especial proteccion»®. En particular, se
consagra la «exigencia de la especial motivacion de aquellas actuaciones |...]
que afecten terrenos especialmente protegidos por formar parte de Montes
Catalogados; especial motivacion que habrd de acreditar y justificar que el
desarrollo sostenible y la proteccion del medio ambiente permiten la
descatalogacion y desproteccion de una parte de los terrenos del Monte, y que
su sacrificio esta justificado en la obtencion de un bien de mayor valors.

3.4. Con mas fuerza, la STS 5538/2012, de 10 de julio®, afirma que, en
el caso de «los suelos rasticos en que concurren especiales valores de caracter
ambiental», el principio de no regresidn actla como «limite y contrapeso» de
una actuacion urbanizadora, incluso cuando consista en su incardinacion en otra
categoria que mantenga la clasificacion de suelos no urbanizables®.

26 Real Decreto 7/2015, de 30 de octubre.

27 ECLI:ES:TS:2012:9205.

28 En este caso, el Tribunal Supremo desestimo el recurso de casacion interpuesto por el Gobierno
de Castilla y Ledn contra la sentencia de la Sala de lo Contencioso Administrativo del TSJ de
Castilla'y Leon, en la que el juez anulé la Orden del Ministerio de Medio Ambiente de exclusion
de algunos de los terrenos del monte “Llanos de Oruca” del catélogo de utilidad publica de Soria.
El objetivo final de este procedimiento era realizar, en esta parte de los montes, una recalificacion
del suelo como urbanizable para poder construir 500 viviendas y un campo de golf. Véase A.M.
AMAYA ARIAS, El Principio de No Regresion, cit., p. 408.

29 ECLI:ES:TS:2012:5538.

30 La sentencia tenia por objeto un recurso de casacion interpuesto por la «Asociacion Villanueva
de la Cafiada Sostenible» contra el pronunciamiento dictado por la Sala de lo Contencioso Admi-
nistrativo del TSJ de Madrid, por medio del cual se estim¢ parcialmente el recurso interpuesto
contra el Acuerdo de la Comision Provincial de Urbanismo de Madrid, por el que se aprobo, con
caracter definitivo, el Proyecto del Plan Parcial del Sector 3 «El Castillo», en Villanueva de la
Cafada. En particular, se rechazaron los motivos de impugnacion en los que la demandante cues-
tiono la recalificacion de un suelo clasificado como no urbanizable especialmente protegido por el
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3.5. En el recorrido previamente efectuado por el TS se inserta, como
una desviacion, la sentencia del Tribunal Constitucional 233/2015, de 5 de
noviembre, sobre el recurso de inconstitucionalidad interpuesto por mas de
cincuenta diputados del Grupo Parlamentario Socialista del Congreso contra
diversos preceptos de la Ley 2/2013, de 29 de mayo de proteccion y uso
sostenible del litoral y de modificacion de la Ley 22/1988 de 28 de julio, de
costas (respetivamente LC y LPSUL)*.

Los recurrentes, entre otros, denuncian la violacién del principio —
implicito en el bloque constitucional formado por los articulos 45, 53 y 132, en
relacion con el articulo 149.1.23 CE — de «“no regresion” del estandar de

Plan General de Ordenacion Urbana (PGOU) anterior. El Tribunal Supremo dej6 sin efecto el re-
sultado de la sentencia anterior, considerando que la clasificacién como suelo urbanizable de sue-
los anteriormente protegidos carecia de la preceptiva motivacion. Véase A.M. AMAYA ARiAs, El
Principio de No Regresion, cit., p. 259, que identifica en las palabras del juez la existencia de «un
contenido ambiental inmodificable, relativo a la proteccion de los suelos con caracteristicas espe-
ciales ambientales» fundamentado en el «deber de conservaciéon de la naturaleza, de la mano con
el objetivo de desarrollo sostenible». La misma doctrina jurisprudencial examinada en el texto
esta contenida en las sentencias del TS 2000/2012, de 29 de marzo, ECLI:ES:TS:2012:2000, y
7778/2012, de 29 de noviembre, ECLI:ES:TS:2012:7778. Para un analisis de las mismas, véase
M. FRANCH | SAGUER, ob. cit., pp. 223-227 y p. 229.

31 A continuacion, se detallan los cambios mas significativos introducidos por la LC: una nueva
regulacién de la anchura de servidumbre de proteccion en el caso de las desembocaduras de los
rios de 100 a 20 metros (articulo 1.10 de la LC, que dio una nueva regulacion al articulo 23.3 de
la LPSUL); una nueva permision de la reduccién (a 20 metres) de la anchura de servidumbre de
proteccion en el caso de los «nlcleos» o «areas» que, en las fechas anteriores al 20 de julio de
1988, cumplieran ciertas condiciones de transformacion urbanistica o contaran con ciertos servi-
cios urbanisticos (acceso rodado, abastecimiento de agua, suministro de energia eléctrica etc.), y
todo ello a pesar de no estar clasificados como “suelo urbano” (Disposicion Transitoria 3.3 de la
LC, que modificé la Disposicion Transitoria 1 de la LPSUL); una nueva regulacion, mas genero-
sa, de las extracciones de aridos que pueden llevarse a cabo en los terrenos afectados por la servi-
dumbre de proteccion (articulo 1.11 de la LC, que dio nueva regulacidn al articulo 25.1.c de la
LPSUL); una nueva y més laxa regulacion de la publicidad que puede instalarse en los terrenos
afectados por la servidumbre de proteccion (articulo 1.11 de la LC, que dio nueva regulacion al
articulo 25.4 de la LPSUL); una nueva regulacion de las obras que se pueden llevar a cabo en las
instalaciones ubicadas en el dominio pdblico maritimo-terrestre o en las servidumbres de transito
0 proteccion (articulo 1.40 de la LC, que dio nueva regulacion a la Disposicion Transitoria 4 de la
LPSUL). S.M. ALvAREZ CARRERO, La evolucion regresiva, cit., p. 14, considera la LC como la
maés significativa del giro regresivo de la legislacion ambiental en Espafia. Para un estudio mas
profundo, se vea M. GARCIA PEREZ - F. J. SANZ LARRUGA, Reflexiones en torno a la Ley 2/2013,
de 29 de mayo, de proteccién y uso sostenible del litoral y de modificacion de la Ley 22/1988, de
28 de julio, de costas, ponencia presentada en el IX Congreso de la Asociacién Espafiola de Pro-
fesores de Derecho Administrativo, Santiago de Compostela, 2014, y B. SOoro MATEO, La restau-
racion del dominio publico maritimo terrestre en el marco de la Ley 2/2013, de 29 de mayo, de
proteccion y uso sostenible del litoral y de modificacion de la ley de costas, en Revista Vasca de
Administracion Publica, n. 99-100, 2014, pp. 2775-2791.
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proteccion ambiental, segin el cual cualquier “paso atras” del legislador en el
nivel de proteccion ambiental debe estar basado, para ser constitucionalmente
legitimo, en fundadas razones objetivas, en cambios sobrevenidos en las
circunstancias fisico-geograficas del bien ambiental protegido, pero no basado
en la libre disposicion del legisladors.

El Tribunal Constitucional (TC) desarrolla su razonamiento empezando
por el reconocimiento de la «recepcion del principio de no regresion del
Derecho medioambiental en algunas normas de caracter sectorial del Derecho
internacional, europeo o nacional o en la jurisprudencia internacional o de los
paises de nuestro entorno». Sin embargo, continGa, como se trata de
«referencias sectoriales que no afectan especificamente al dominio publico
maritimo-terrestre», su detalle no vendria al caso. Por lo tanto, «en la vocacion
de aplicacion universal con la que dicho principio se enuncia», el mismo seria
una «lex non scripta en el Derecho internacional ambiental», ademas de una
«formulacion doctrinal avanzada que ya ha alumbrado una aspiracion
politica»®,

Tampoco seria posible, segun el TC, extraer tal principio de los
postulados recogidos en el articulo 45 CE, que «enuncia simplemente un
principio rector, no un derecho fundamental», aunque esto evoque «la idea de
“no regresion”»: «ciertamente [...] las nociones de conservacion, defensa y
restauracion del medio ambiente, explicitas en los apartados 1 y 2 de este
precepto constitucional, comportan tanto la preservacion de lo existente como
una vertiente dindmica tendente a su mejoramiento que, en lo que
particularmente concierne a la proteccion del demanio maritimo-terrestre,
obligan al legislador a asegurar el mantenimiento de su integridad fisica y
juridica, su uso publico y sus valores paisajisticos. En particular, el deber de
conservacion que incumbe a los poderes publicos tiene una dimensién, la de no
propiciar la destruccién o degradacion del medio ambiente, que no consentiria
la adopcién de medidas, carentes de justificacion objetiva, de tal calibre que
supusieran un patente retroceso en el grado de proteccion que se ha alcanzado

32 Sobre este punto A.M. MORENO MOLINA, ob. cit., observa: «por un lado, si el principio de no
regresion es una lex non scripta, es al menos “lex”; por otro, si es una lex del Derecho internacio-
nal, lo ser& por lo tanto del espafiol en cuanto haya recogido dicha normatividad internacional;
finalmente, no puede minusvalorarse la préctica y la jurisprudencia foranea simplemente porque
“no afectan especificamente al DPTM [Dominio Publico Maritimo Terrestre]”, pues la regulacion
del mismo no puede entenderse fuera del Derecho ambiental general».
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tras décadas de intervencion tuitiva». Sin embargo, afirma el Alto Tribunal que
«el deber constitucional se proyecta sobre el medio fisico, en tanto que el
principio de no regresion se predica del ordenamiento juridico. En términos
constitucionales, esta relevante diferencia significa que la norma no es
intangible, y que por tanto la apreciacion del potencial impacto negativo de su
modificacion sobre la conservacion del medio ambiente requiere una cuidadosa
ponderacion, en la que, como uno mas entre otros factores, habra de tomarse en
consideracion la regulacion preexistente»®,

A consecuencia de lo anterior, el juez considera que el control de
constitucionalidad habria de ejercerse fraguando un equilibrio entre la nocién de
reversibilidad de las decisiones normativas, que «otorga al legislador un margen
de configuracion plenamente legitimo», y su delimitacion por hallarse
supeditado a los deberes que emanan del conjunto de la Constitucion®.

33 Segun la doctrina esta afirmacion carece de fundamento. Ip., ob. cit., afirma que «salvo que se
profese un escepticismo radical sobre la eficacia transformadora del Derecho, debera convenirse
en que, habitualmente, en un decurso légico de la inextricable red de causas y efectos, una legis-
lacién mas estricta consigue, o debe conseguir, una mejora de la situacion del entorno; y, correla-
tivamente, un debilitamiento de la legislacidn tuitiva ambiental deberia fatalmente desembocar en
una degradacién del ambiente». L. PAREJIO ALFONSO, La sentencia del Tribunal Constitucional
233/2015, de 5 de noviembre, y el demanio maritimo-terrestre. La debilitacion de la eficacia pro-
tectora del orden constitucional y, por tanto, de la adecuada ordenacidon del espacio maritimo, en
Préactica Urbanistica, n. 140, 2016, sostiene: «EIl objeto del articulo 45 CE no tiene, con toda evi-
dencia, una naturaleza diversa del propio del principio. Pues el precepto, de un lado, reconoce
[...] un derecho y establece un correlativo deber [...], que no son precisamente realidades fisicas,
y manda a los poderes pablicos la defensa y restauracion del medio ambiente, lo cual tampoco es
una realidad juridica. Que el derecho, el deber y el mandato se refieran a una realidad (referencia
que es idéntica al que tiene, de otro lado, el principio de no regresion): el medio ambiente en nada
empece a su naturaleza». Por ultimo, también B. Lozano CUTANDA, Derecho ambiental: algunas
reflexiones desde el Derecho administrativo, en Revista de administracion publica, n. 200, 2016,
pp. 409-438, a pesar de tener una vision mas positiva del reconocimiento del Principio de No Re-
gresion por la sentencia 233/2015 TC, afirma que, en la practica, la dimension fisica y la dimen-
sion juridica confluyen, «pues una legislacién ambientalmente regresiva dificilmente no tendré
una repercusion negativa en el medio fisico, incluso a muy corto plazo».

34 Es decir, de la interpretacion sistematica de los articulos 45 y 132 CE. En este sentido, el articu-
lo 132 establece: «la ley regularé el régimen juridico de los bienes de dominio publico y de los
comunales, inspirandose en los principios de inalienabilidad, imprescriptibilidad e inembargabili-
dad, asi como su desafectacion» (132.1); «son bienes de dominio publico estatal los que determi-
ne la ley y, en todo caso, la zona maritimo-terrestre, las playas, el mar territorial y los recursos
naturales de la zona econémica y la plataforma continental» (132.2). Entonces, a juicio del Tribu-
nal, el contorno de la discrecionalidad del legislador es «ldgicamente mas reducido cuando afecta
al nacleo de los bienes demanializados ex art. 132.2 CE y mas extenso cuando se trata de definir
el dominio publico de configuracion legal o el régimen general de uso de los bienes de dominio
publico».
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Por lo tanto, concluye, «la solucién no vendrd dada por la mera
comparacion entre la Ley de costas 1988 y la Ley 2/2013 [...] pues la primera
no constituye pardametro juridico valido para determinar la constitucionalidad de
la segunda». De hecho, «puede contribuir a la interpretacion de la evolucién
legislativa y del grado de alteracion del statu quo que supone su reforma, pero
en ningun caso puede erigirse en un factor de petrificacion»®.

Incluso sobre la base de este razonamiento, la LC ha superado con éxito
el escrutinio constitucional en su mayor parte.

La STC 233/2015 se presta a una serie de reflexiones.

En primer lugar, de la argumentacion esgrimida por el TC surge una
visién fragmentada del Derecho del medio ambiente y, por consiguiente, de su
objeto de proteccion. En efecto, si todas sus disposiciones emanan del principio
finalista de «proteger y mejorar la calidad de la vida y defender y restaurar el
medio ambiente», no se comprende el por qué los principios enunciados para
sus componentes individuales — como el de no regresién — no sean extensibles
al bien juridico en su forma mas amplia, en la medida en que son capaces de
preservarlo. Ademas, no se entiende como es posible que este principio se
traduzca, parafraseando las palabras del TC, en un deber para el legislador, y no
también, por otra parte, en un derecho correspondiente para los ciudadanos®.

En segundo lugar, en el conjunto de tres segmentos logicos del
razonamiento del TC se observa una cierta contradiccion: 1. el articulo 45 CE
obligaria al legislador a que asegure el mantenimiento de la integridad fisica y
juridica del medioambiente; 2. esta obligacién, en particular, tendria una
dimension que se puede considerar juridica, en cuanto no consentiria la
adopcion de medidas regresivas sin justificacién objetiva; 3. aunque esta
dimension evocaria la idea de la no regresion, el principio homoénimo no estaria

35 Por el contrario, la citada STS 5538/2012 identifica en las normas anteriores el parametro con
el que se mide una regresion.

36 A este respecto, L. PAREJO ALFONSO, ob. cit., argumenta que: «el articulo 45 CE no solo es sus-
ceptible, sino que — por mor del Derecho originario europeo, pero también del principio de unidad
de la Constitucion — debe ser interpretado en el sentido de que, sin perjuicio de estar ubicado entre
los principios constitucionales rectores de la politica social y econdémica y establecer efectivamen-
te un tal principio: reconoce, justamente como presupuesto del juego del expresado principio, el
derecho de todos a un medio ambiente adecuado nada menos que para el desarrollo de la persona,
que es un verdadero derecho en tanto que correlativo a un verdadero deber de conservacion [...]y
un derecho de un destacado valor en la medida en que conectado a uno superior del orden consti-
tucional: el libre desarrollo de la personalidad del articulo 10.1 CE [...] La efectividad del dere-
cho a un medio ambiente adecuado es, asi, el objeto de la politica pablica presidida por el princi-
pio rector».
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contenido en ella, ya que el deber constitucional se proyecta sobre el medio
fisico, en tanto que el principio de no regresion se predica del ordenamiento
juridico.

Por el contrario, precisamente, las palabras del TC identifican un plan
de accion estrictamente juridico del articulo 45 CE, que se traduce exactamente
en el principio de no regresion medioambiental segun su mas conocida
formulacion (de no consentir un retroceso en la proteccién ambiental sin una
razon de interés general). De ello, se derivaria la necesidad, contrariamente a lo
que afirma el TC, de comparar la norma actual con la anterior para verificar el
respeto, por parte de los poderes publicos, de la conservacién y mejora del
medio ambiente.

3.6. Finalmente, con la sentencia del Tribunal Supremo 1274/2016, de
16 de marzo®, el principio de no regresion se menciona entre los principios de
Derecho ambiental explicitamente reconocidos a nivel europeo. Concretamente,
se destaca que los principios de prevencion, de precaucion y de no regresion
obligan a interpretar restrictivamente las disposiciones del Reglamento (UE)
1143/2014, de 22 de octubre, «sobre la prevencion y la gestion de la
introduccion y propagacion de especies exodticas invasoras»®, teniendo en
cuenta las amenazas que conllevan para la biodiversidad, los servicios
ecosistémicos, la salud humana y la economia®.

3.7. Sin embargo, las mas recientes sentencias del Tribunal
Constitucional siguen la orientacion maés restrictiva expresada en la previa

37 ECLL:ES:TS:2016:1274.

38 En particural, se declara que el mencionado reglamento contiene, en su preambulo, «normas y
principios tuitivos, sometidos en su interpretacion a una necesaria regla restrictiva, dada su natu-
raleza, pues asi lo imponen los principios de precaucion y prevencidn, asi como el de no regre-
Sion».

39 La sentencia tenia por objeto un recurso contencioso-administrativo interpuesto en nombre y
representacion de dos entidades ecologistas contra el Real Decreto 630/2013, de 2 de agosto, por
el que se regula el Catalogo espafiol de especies exdticas invasoras, pretendiendo la inclusion de
determinadas especies de fauna y flora en el mencionado catalogo. El Tribunal estimé parcial-
mente el recurso, declarando la nulidad del Real Decreto 630/2013, en la parte, entre otras, que no
realizaba la mencionada inclusion.

A nivel autonémico, entre las sentencias que se refieren a esta doctrina del TS, cabe citar la re-
ciente STSJ de Galicia 6192/2020, del 11 de diciembre: «los valores paisajisticos del area afecta-
da por el P.E. [Plan Edlico], reconocidos por el Catilogo das Paisaxes, concurren con otros usos
forestales, patrimoniales y espacios naturales, siendo preciso analizar su compatibilidad y preva-
lencia que tiene la proteccion medioambiental sobre la ordenacién industrial y urbanistica, de-
biéndose aplicar el principio de precaucion, asi como el de no regresion de espacios naturales y
ecosistemas, obligando a un estudio riguroso de la compatibilidad de usos [...]».
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233/2015. En la STC 132/2017, de 14 de noviembre, se resuelve el recurso de
inconstitucionalidad promovido contra la Ley de la Junta General del
Principado de Asturias 2/2017, de 24 de marzo, de segunda modificacion de la
Ley del Principado de Asturias 3/2004, de 23 de noviembre, de montes y
ordenacion forestal. El recurso se fundamenta en una contradiccion entre la
norma asturiana y el articulo 45 CE por violacion del principio de no regresion,
en la medida en que se levanta parcialmente la prohibicion de pastoreo en los
montes devastados por el fuego que existia en la legislacion anterior. En
particular, los recurrentes argumentan que «existen supuestos en los que el
pastoreo puede dificultar o impedir la adecuada regeneracion de un terreno y
ello no puede ser obviado por el legislador autonémico, que no ha justificado
debidamente el cambio normativo, que debe siempre cumplir ciertas
exigencias». El Tribunal Constitucional desestima el motivo de impugnacion
afirmando que «la Ley impugnada no introduce una mera regla de sentido
contrario a la establecida en 2004: sigue prohibiendo el pastoreo en los mismos
términos que antes (temporalidad minima de un afio y reserva de dispensa) en
los bosques o montes arbolados incendiados y solo elimina la prohibicion
temporal con respecto a los demas terrenos forestales [...] En suma, la norma
que prohibe el pastoreo se mantiene intacta para todo el bosque o monte
arbolado. [...] A este Tribunal no le corresponde determinar si, atendiendo a las
condiciones del suelo, la vegetacién, la orografia y la ganaderia propia del
Principado de Asturias, la autorizacion del pastoreo en los terrenos forestales
incendiados distintos de los bosques o montes arbolados es una medida
adecuada o no para la regeneracion del monte incendiado en general y de la
cubierta vegetal en particular en la superficie no arbolada, pues el nuestro no es
un juicio de eficacia ni de acierto técnico sobre la legislacién impugnada, sino
un juicio especifico sobre el cumplimiento del deber de no propiciar la
destruccién o degradacién del medio ambiente que emana del articulo 45 CE en
los términos antes referidos. Desde esta perspectiva, y considerando los
elementos normativos expuestos, no apreciamos en el presente caso “un patente
retroceso en el grado de proteccién que se ha alcanzado tras décadas de
intervencion tuitiva”, por lo que no concurre el presupuesto necesario para
aplicar nuestro escrutinio especifico derivado del articulo 45 CE».

4. El principio de no regresion ambiental en la doctrina
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Como ya se ha puesto de relieve en la introduccion, el principio de no
regresion ambiental se ha insertado en el ordenamiento espafiol a través de la
doctrina.

Lopez Ramoén sefiald «la posibilidad de incluir el derecho al medio
ambiente entre los derechos humanos, con la consecuencia de aplicarle el
principio de no regresion caracteristico de estos»*’. En efecto, puso de relieve la
contradiccién sélo aparente con la proscripcion de leyes perpetuas contenida en
la Declaracién de Derechos de 1793, donde se declara que «una generacion no
puede comprometer con sus leyes a generaciones futuras» (articulo 28). Por el
contrario, segin este autor, «el principio de no regresién ambiental es una
adaptacion a las circunstancias contemporaneas de la idea del progreso humano
que esté detras de la declaracion revolucionaria. Es una derivacion del principio
de desarrollo sostenible, que impone un progreso solidario con las generaciones
futuras, solidaridad que implica no retroceder nunca en las medidas de
proteccion del medio ambiente»*!,

Simoén Yarza lo interpreta como «la prohibicién prima facie de incidir
restrictivamente en los aspectos esenciales de un nivel de proteccion
medioambiental dado»*2.

Amaya Arias sostiene que el principio de no regresion consiste en la
imposicion de una «limitacion a los poderes publicos de disminuir o afectar de
manera significativa el nivel de proteccion ambiental alcanzado, salvo que esté
absoluta y debidamente justificado. Se trata de un principio implicito, relativo y
juridicamente vinculante, cuyo fundamento constitucional y legal es
independiente de la naturaleza juridica del Derecho al Ambiente, y cuyos
limites deberan ser determinados en cada caso concreto»*®. En particular, la

40 F, LorpEZ RAMON, Introduccidn general, cit., p. 3.

41 Ip, ibidem.

42 F, SIMON YARzA, Medio ambiente y Derechos Fundamentales, Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, Madrid, p. 62.

43 AM. AMAYA ARlas, El Principio de No Regresion, cit., pp. 486-487. En concreto, la autora,
pp. 240-241, considera que la Constitucion espafiola excluye expresamente un contenido minimo
irreductible del derecho a gozar de un ambiente sano, pues el articulo 45 CE no esté entre los de-
rechos y libertades reconocidos en el capitulo que, de acuerdo con el articulo 53 CE, pueden ser
regulados solo por ley, «que en todo caso deberd respetar su contenido esencial». Sin embargo,
«no se puede llegar al extremo de afirmar que contrariu sensu, el legislador no se encuentre limi-
tado en sus facultades para regular las cuestiones ambientales y que es admisible cualquier dismi-
nucién o afectacion del nivel de proteccion alcanzado, pues ademas, conforme se avanza en el
progreso de la ciencia y de la técnica, eventualmente se podran descubrir nuevas agresiones al
ambiente que desconocerian dicho nivel. En todo caso, se puede adelantar la existencia de un ni-
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salud, la calidad de vida, el desarrollo sostenible, las generaciones futuras y la
conservacion de la naturaleza son todos «argumentos con la suficiente fuerza
juridica para medir el caracter regresivo de una medida en la casuistica
judicial»*. Esto implica que «una medida se entendera regresiva, y, por lo
tanto, juridicamente inadmisible, cuando reduzca o afecte significativamente el
nivel de proteccién ambiental alcanzado, salvo que esté absoluta y debidamente
justificado. Por lo tanto, no todas las regresiones en el Derecho Ambiental seran
violatorias del Principio de No Regresion»*.

Mas recientemente, con ocasion del proyecto de Pacto Global por el
Medio Ambiente, dicha autora ha actualizado su formulacién “en positivo”,
estableciendo que «la proteccion del medio ambiente garantizada por las
disposiciones legislativas y reglamentarias relativas al ambiente solo puede ser
objeto de una mejora constante, teniendo en cuenta los conocimientos
cientificos y técnicos del momento. Las Partes y sus entidades subnacionales se
abstendran de permitir actividades o de adoptar normas que tengan el efecto de
reducir el nivel de proteccion medioambiental garantizado por la legislacion
vigente, salvo que esté debidamente justificado, conforme a la aplicacion del
test de regresividad»“®.

Nogueira Lopez afirma que el principio de no regresion ambiental
«busca consolidar los avances en la proteccion ambiental impidiendo
regulaciones que pongan en riesgo el medio»*’. Equivalente, es la definicion
dada por Alvarez Carrefio, que habla de «prohibicion del retroceso en la
proteccion ambiental como consecuencia de la actual lucha de intereses»*®,

Segun Doreste Hernandez la formulacién del principio «persigue
garantizar que no se adopten decisiones de politica legislativa, reglamentaria o
administrativa que puedan disminuir el nivel de proteccién del medio ambiente

vel de proteccion del ambiente el cual no se podré disminuir sin justificacion, que actuard como
limite a las medidas regresivas; ya sea que no se reconozca como un nicleo esencial propiamente
dicho».

4 Ip., El Principio de No Regresion, cit., p. 257. Por ejemplo, en la citada sentencia 5538/2012
TS, el contenido ambiental inmodificable seria el deber de conservacion de la naturaleza, de la
mano con el objetivo del desarrollo sostenible (p. 259).

% Ip., ob. lt. cit., p. 487.

%6 p., El Principio de No Regresion del Derecho ambiental y la Agenda 2030, en Y. AGuILA - C.
DE MIGUEL PERALES - V. TAFUR - T. PAREJO (eds.), Principios de Derecho ambiental y Agenda
2030, tirant lo blanch, Valencia, 2019, pp. 337-350, p. 349.

47 A. NOGUEIRA L6PEZ, ob. cit., p. 2474.

48 5. M. ALvAREZ CARRENO, La evolucion regresiva, cit., p. 15.
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alcanzado hasta el momento, como reverso negativo de la “clausula de
progreso”»*, es decir de la Best Available Technology (BAT)*.

A partir de esta breve resefia de la literatura espafiola sobre el principio
de no regresion ambiental, se pueden identificar dos posibles interpretaciones
doctrinales: radical y moderada. La primera, minoritaria, restringe su
significado a la prohibicién de disminuir el nivel de proteccion ambiental
alcanzado, es decir, de aprobar y aplicar una norma que ponga el medio
ambiente en una condicién de riesgo o0 que, “simplemente”, haga prevalecer el
interés econémico sobre el interés ambiental. La segunda, mayoritaria, lo
amplia hasta incluir la necesidad de justificacion como medio de retroceso en la
proteccion ambiental.

5. Reflexiones conclusivas

A la luz de la revision de conjunto efectuada sobre el estado de la
transposicion del principio de no regresion en el ordenamiento espafiol, cabe
concluir que su progresiva consolidacion como principio de derecho ambiental
no puede ser cuestionada. En efecto, la doctrina y la jurisprudencia han puesto
de manifiesto su existencia en el mundo juridico nacional incluso antes de que
la legislacion reconociera expresamente su existencia y, por consiguiente, la
obligacion de respetarlo.

Lo que suscita dudas es su impacto real en la proteccién del medio
ambiente, dada la forma en la que ha sido traspuesto e interpretado, en el
momento de su aplicacidn por parte de la Administracion Pablica.

La comparacién de los tres planos juridicos analizados revela una
formulacion predominante del principio, esto es, la prohibicion de disminuir el
nivel de proteccion alcanzado a través de los conocimientos cientificos y
técnicos del momento, siempre y cuando no exista un interés general prevalente
debidamente justificado. En particular, parece que la regla general (de la

49 ). DorReSTE HERNANDEZ, La paulatina consolidacion del principio de no regresion ambiental en
la jurisprudencia espafiola, en Actualidad juridica ambiental, n. 102, 2020, pp. 553-563, p. 554.
50 3. JorDANO FRAGA, La Administracion en el Estado Ambiental de Derecho, en Revista de Ad-
ministracion Publica, n. 173, 2007, pp. 101-141, p. 123. J. DORESTE HERNANDEZ, 0b. cit., p. 554,
nota 2, especifica que «la clausula de progreso [...] viene a implicar que las normas y titulos ad-
ministrativos se encuentran sujetos a una obligacion permanente de actualizacion en virtud del
estado de la técnica o los avances cientificos».
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prohibicion) vale pro futuro, mientras la excepcion (a la prohibicion) actta en el
presente.

En otras palabras, la no regresién ambiental parece concretarse en el
gjercicio de una discrecionalidad técnica que no afecta a la evaluacion
comparativa de los intereses en juego, dado que se encuentran colocados en dos
planos distintos y paralelos.

Este aspecto se observa sobre todo en la LCCTE que, como se ha desta-
cado, permite la “reductibilidad” del nivel de proteccion ambiental alcanzado y
la “no reductibilidad” de aquel todavia alcanzable, asi que se percibe una dife-
rencia entre (no) regresion en el presente y progresion en el futuro.

A este respecto, resulta lamentable admitir que la potencia inherente en
la declaracion expresa del principio de no regresion por parte de una ley estatal
de amplio alcance, teniendo en cuenta los sectores implicados en la lucha contra
el cambio climatico y en la transicion energética, se encuentra en riesgo de que-
dar desvirtuada por el ejercicio de una discrecionalidad puramente administrati-
va.

Por ultimo, no se puede dejar de observar la similitud con el principio
de precaucion ambiental, habida cuenta de la referencia al concepto de “mejores
técnicas disponibles”, que también deben fundamentar las medidas de precau-
cién contra posibles dafios al medio ambiente®. De hecho, los principios pare-
cen casi confundirse si se considera que ambos tienen el objetivo abstracto de
preservar el medio ambiente a través de las BAT.

El criterio de diferenciacién entre los dos principios aparece en su
aplicacion concreta por la jurisprudencia, en el momento de verificar el
cumplimiento de la obligacion de motivacion de las medidas regresivas por
parte de la Administracion.

Como se ha puesto de relieve en el &mbito urbanistico — en el que el TS
ha realizado su principal aportacién al desarrollo del principio de no regresion —
el juez exige que la Administracion exponga las razones «por las que ningln
otro emplazamiento, que no liquide una zona verde, es posible». Este segmento

51 Entre otras, cfr. la Declaration of the International Conference on the Protection of the North
Sea, Bremen, 1 November 1984, seccion D, parrafo 3, en D. FREESTONE - T. LLSTRA (dirs.), Dor-
drecht The North Sea: Basic Legal Documents on Regional Environmental Cooperation, Dordre-
cht, Springer, 1991, p. 72; la Ministerial Declaration of the First International Conference on the
Protection of the North Sea, del 24 y 25 de noviembre de 1987, parrafo decimosexto; la Comuni-
cacion de la Comision sobre el recurso al principio de precauciéon COM(2000)1 final, ampliamen-
te.
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del razonamiento es claramente expresivo del principio de proporcionalidad,
que actta en el momento de conciliar el interés medioambienal con los otros
intereses que surgen. ldéntico mecanismo se aplica en la concrecion del
principio de precaucion. Sin embargo, en el caso de la no regresion, la
proporcionalidad actia como catalizador de la misma, en la medida en que el
interés medioambiental es el que debe sufrir el menor sacrificio posible en
relacion con los demas intereses en juego. Por el contrario, en el caso de la
precaucion, la proporcionalidad actia como freno, en el sentido de obligar a que
las medidas de precaucion produzcan el menor sacrificio posible a intereses
distintos del medio ambiente. En definitiva, la proporcionalidad, en la no
regresion, acentda el valor medioambiental, en cambio, en la precaucion lo
desvitaliza.

En esencia, la no regresion ambiental constituye un principio
plenamente reconocido por el ordenamiento espafiol y dotado de una identidad
propia, cuyo impacto positivo en el medio ambiente se concentra en la fase
correctora de la accion administrativa a través de la practica jurisprudencial.
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ABSTRACT

Alice De Nuccio - El Principio de No Regresién Ambiental en el orde-
namiento espafiol

El presente trabajo tiene por objeto ofrecer una panoramica del estado
del arte sobre la transposicion del Principio de No Regresion Ambiental en el
ordenamiento espafiol.

Se identificara, en primer lugar, la legislacion estatal y autonémica que
hace referencia explicita o implicita al Principio, asi como al significado
atribuido al mismo por esta normativa. En segundo lugar, se efectuaran una
serie de consideraciones particulares acerca de como la no regresion se ha
desarrollado a través de la jurisprudencia. En tercer lugar, se expondran las
distintas definiciones que la doctrina espafiola ha elaborado del mismo. Por
altimo, teniendo en cuenta los mencionados niveles legislativo, jurisprudencial
y doctrinal, se realizardn algunas reflexiones sobre el impacto real que el
Principio de No Regresion Ambiental puede tener en la tutela del
medioambiente.

PALABRAS-CLAVE: Principio de No Regresion Ambiental; clausula
stand still; no retroceso; progreso ambiental; principios de Derecho ambiental

Alice De Nuccio — The Principle of Non-Regression in the Spanish Law

The present work aims to provide an overview of the state of the art
about the transposition of the Non-Regression Principle in the Spanish Law.

The first step will be to identify the laws which, at the national and
autonomous level, refers, explicitly or implicitly, to the Principle, focusing on
the meaning attributed to it by these regulations. Secondly, it will be considered
as the Non-Regression acts concretely in the case law. The third step will be to
present de definitions of the Principle elaborated by the Spanish scholars.
Finally, taking into account these legislative, jurisprudential and doctrinal
levels, some reflections about the real impact of the Non-Regression Principle
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on the protection of the environment will be expressed.

KEYWORDS: Principle of Non-Regression in Environmental Law; stand
still clause; Non-Regression; environmental progress; Principles of Environ-
mental Law
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GYULA BANDI”

Harnessing the non-retrogression principle for setting environmental
thresholds

TABLE OF CONTENTS: 1. The degree of protecting environmental
values. — 2. Some general observations on the non-retrogression principle. — 3.
Non-retrogression in practice — the jurisdiction of the Hungarian Constitutional
Court. — 4. Concluding remarks.

1. The degree of protecting environmental values

Everybody agrees that the protecion of the environment is a basic general
obligation, part of the common good?. This concept also refers to the intrinsically
moral character of the problem, reflecting the need for the evaluation of
environmental values, as expressed in brief by Encyclical Laudato Si’%: «194. ...
It is not enough to balance, in the medium term, the protection of nature with
financial gain, or the preservation of the environment with progress. Halfway
measures simply delay the inevitable disaster. Put simply, it is a matter of
redefining our notion of progress. A technological and economic development
which does not leave in its wake a better world and an integrally higher quality
of life cannot be considered progress. ...». The vital point here is what could result
in a better world and higher quality of life. What does not fit into these criteria,
consequently what is not appropriate, might also be taken as retrogression,
contrary to the real notion of progress.

Before turning to the principle of non-retrogression®, let us try to
formulate a basic universal environmental governing principle, if possible. First,

* Prof. Dr. Gyula Bandi, DSc., Jean Monnet Professor of EU Environmental Law, Head of the
Environmental and Competition Law Chair, Pazméany Péter Catholic University, Faculty of Law,
Budapest, Ombudsman for Future Generations in Hungary, email: bandi.gyula@jak.ppke.hu

! According to Encyclopeadia Britannica online version: «Common good, that which benefits
society as a whole, in contrast to the private good of individuals and sections of society». See:
https://www.britannica.com/topic/common-good.

2 Encyclical Letter Laudato Si’ of The Holy Father FRANCIS On Care For Our Common Home,
Given in Rome at Saint Peter’s on 24 May, 2015.

3 There is no exact and uniform definition for the formulation of those limitations, which wish to
halt the curtailment of already existing environmental measures, requirements. Non-regression,
non-retrogression of sometimes non-derogation — the official wording used by the Hungarian
Constitutional Court is non-derogation as one might see below - are all available versions for the
same term. That is the reason why we use the most popular two versions as exchangeable concepts.
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we may perhaps look at the couple of TEU/TFEU*, and within this the dilemma
of the high level of protection, a concept which does not have an exact definition,
and therefore may not be verified as a legal requirement, and which also lacks
any significant moral content. According to Art. 3 of TEU it applies to the
followings:

«(3) The Union shall establish an internal market. It shall work for the
sustainable development of Europe based on balanced economic growth and price
stability, a highly competitive social market economy, aiming at full employment
and social progress, and a high level of protection and improvement of the quality
of the environment. It shall promote scientific and technological advance».

The Charter of Fundamental Rights of the EU® should also be mentioned
here, reiterating a similar wording in Article 37: «A high level of environmental
protection and the improvement of the quality of the environment must be
integrated into the policies of the Union and ensured in accordance with the
principle of sustainable development». This wording does not provide any further
guidance either as to what high level actually means.

Art. 191 of TFEU contains once again a similar statement: «(2) Union
policy on the environment shall aim at a high level of protection taking into
account the diversity of situations in the various regions of the Union. ...»

The hypothesis of a high level of protection somehow attempts to
transmit values, even if the actual content of such values can hardly be defined.
This value-oriented approach ends up in a negative enumeration, resulting in a
methodology which does not describe the merits or content of ‘high level’, but
takes instead as a minimum the non-regression principle. A definite example is
the jurisprudence of the European Court (CJEU), in a case related to the
regulation on ozone depleting substances. The exact case begins with a dispute
between two companies in connection with the prohibition of certain substances®.
In connection with high level of protection the Court summarizes the following:

«48 As far as that requirement is concerned, it must be observed that the
Regulation ensures a high level of protection. ... By prohibiting, in Article 5(1)

4 Consolidated Versions of the Treaty on European Union and the Treaty on the Functioning of the
European Union (2012/C 326/01) OJ C 326, 26/10/2012 0. 0001 — 0390.

5 Charter of Fundamental Rights of the European Union OJ C 326, 26.10.2012, p. 391-407.

6 Case C-284/95, Reference to the Court under Article 177 of the EC Treaty by the Giudice di Pace
di Genova (Italy) for a preliminary ruling in the proceedings pending beforethat court between
Safety Hi-Tech Srl and S. & T. Srl, E.C.R. (1998) Page 1-04301.
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of the Regulation, theuse of HCFCs and thereby adopting a more stringent
measure than that deriving from its international obligations, the Community
legislature did not infringe the requirement of a high level of protection laid down
in Article 130r(2) of the Treaty.

49 Finally, whilst it is undisputed that Article 130r(2) of the Treaty
requires Community policy in environmental matters to aim for a high level of
protection, such a level of protection, to be compatible with that provision, does
not necessarily have to be the highest that is technically possible. ...».

This is nothing more than the upper limit of a negative approach
regarding the high level of protection, namely: the high level of protection does
not refer to the highest level. This approach was echoed’ ten years later,
interpreting the legal requirements in connection with environmental impact
assessment: «44 Whilst it is undisputed that Article 191(2) TFEU requires EU
policy in environmental matters to aim for a high level of protection, such a level
of protection, to be compatible with that provision, does not necessarily have to
be the highest that is technically possible. Article 193 TFEU authorises the
Member States to maintain or introduce more stringent protective measures (see
judgments of 14 July 1998, Safety Hi-Tech, C-284/95, EU:C:1998:352,
paragraph 49, and of 14 July 1998, Bettati, C-341/95, EU:C:1998:353,
paragraph 47)».

Neither could we arrive at a more concrete outcome from the judgements
of the past some years®. A SEA case just underlines the need for a wider
interpretation: «24 Lastly, given the objective of the SEA Directive, which is to
provide for such a high level of protection of the environment, the provisions
which delimit the scope of the directive, in particular those setting out the
definitions of the measures envisaged by the directive, must be interpreted

7 Case C-444/15, Request for a preliminary ruling under Article 267 TFEU from the Tribunale
amministrativo regionale per il Veneto (Regional Administrative Court for Veneto, Italy), made by
decision of 16 July 2015, received at the Court on 17 August 2015, in the proceedings Associazione
Italia Nostra Onlus v Comune di Venezia and others (published in the electronic Reports of Cases
(Court Reports - general), ECLI:EU:C:2016:978.

8 See, for example Case C-24/19, preliminary ruling from the Raad voor Vergunningsbetwistingen
(Council for consent disputes, Belgium), in the proceedings A and Others against Gewestelijke
stedenbouwkundige ambtenaar van het departement Ruimte Vlaanderen, afdeling Oost-
Vlaanderen, 25 June 2020, ECLI:EU:C:2020:503, which in par. 47 refers to the high level of
protection as a general requirement.
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broadly (judgment of 27 October 2016, D’Oultremont and Others, C-290/15,
EU:C:2016:816, paragraph 40 and the case-law cited)»®.

While one recent judgement combines principles — as high level of
protection — with objectives along the line of interpretation: «28 Article 191(2)
TFEU provides that EU policy on the environment is to aim at a high level of
protection and is to be based, inter alia, on the polluter pays principle. That
provision thus does no more than define the general environmental objectives of
the European Union, since Article 192 TFEU confers on the European Parliament
and the Council of the European Union, acting in accordance with the ordinary
legislative procedure, responsibility for deciding what action is to be taken in
order to attain those objectives (judgment of 4 March 2015, Fipa Group and
Others, C-534/13, EU:C:2015:140, paragraph 39 and the case-law cited)%».

Looking at the above example, a clear effort can be detected aimed at
preserving or possibly improving the state of the environment and somehow to
formulate a general conceptual baseline.

Among the several other possible options to identify a general framework
for a certain expected environmental performance level, one is combining the
above broad moral concept with the interpretation of the right to environment.
Thinking about the problem of environmental human right, | believe that it should
be based on the necessity to recognize the environmental, ecological
embeddedness of sustainable development as a priority, being the most
vulnerable human right. | agree with the author: «Human rights can be said to
exist on two differnet levels: firstly, human rights in their institutionalized form,
affirmed by states and identifiable in treaties and positive law (What may be
called the contemporary international human rights ‘regime’), and secondly,
human rights as moral rights, justified by reference to norms that are said to be
universal, rather than positive law»**.

The current state of art is, that the right to environment, at least within
the codified international regime of human rights is only represented as a moral
right, while in domestic law its legalization is significantly more advanced.

9 Case C-321/18, preliminary ruling from the Conseil d’Etat (Council of State, Belgium) in the
proceedings Terre wallonne ASBL v Région wallonne, 12 June 2019, ECLI:EU:C:2019:484.

10 Joined Cases C-105/18 to C-113/18, preliminary ruling from the Tribunal Supremo (Supreme
Court, Spain), in the proceedings of Asociacion Espafiola de la Industria Eléctrica (UNESA) and
others v Administracion General del Estado, 7 November 2019, ECLI:EU:C:2019:935.

11 K. Woobs, Human rights and environmental sustainability, Edward Elgar, 2010, 7. old.
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According to Shelton'?: «More than 100 constitutions throughout the world
currently guarantee a right to a clean and healthy environment, impose a duty on
the state to prevent environmental harm, or mention the protection of the
environment or natural resources as a national goal».

The right to environment may also be taken as a need to change the ethos
of governance, our vision of the world, as environmental protection — and
sustainable development in its wider context — may only be realized through the
reform of existing governance and regulatory mechanisms. Right to environment
consequently means a firm commitment on behalf of the states and also of the
holders of the right.

Accepting this moral duty, the European Court of Human Rights made
considerable advances in filling the existing regulatory gap of the European
Convention on Human Rights, recognizing that the protection of all other human
rights may not be possible without the protection of environmental interests.
According to the Manual on Human Rights and the Environment of the Council
of Europe®®: «The Court has already identified in its case-law issues related to the
environment which could affect the right to life (Article 2), the right to respect
for private and family life as well as the home (Article 8), the right to a fair trial
and to have access to a court (Article 6), the right to receive and impart
information and ideas (Article 10), the right to an effective remedy (Article 13)
and the right to the peaceful enjoyment of one’s possessions (Article 1 of Protocol
No. 1)».

The close relationship has been established by the ECHR through the
extension of the scope of obligations, duties of the states, understanding that a
human right infringement is not necessarily conceivable only as a direct illegal
action of the state organs, but also with inactivity towards the protection of these
values. Of course, the scope of such infringement cases is relatively narrow,
covering the most significant cases only, and also identifying the direct link with
the protection of individual rights. Analogy has its limitations. Anyhow, it is
again a challenge to define the necessary level of environmental protection by
simply referring to human rights.

12 D, SHeLTON, Whiplash and Backlash - Reflections on a Human Rights Approach to
Environmental Protection, in Santa Clara Journal of International Law, VVolume 13, Issue 1 2015,
p. 17.

13 Manual on Human Rights and the Environment, Council of Europe Publishing, F-67075
Strasbourg Cedex, ISBN 978-92-871-7319-5, Second Edition, 2012, p. 8.
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The above two examples — high level of protection and environmental
human rights — still do not provide a canon to determine and identify the positive
obligations. We learnt that high level is not the highest possible, and human rights
require positive steps on behalf of the state to protect — but to what extent? The
difficulty to set some minimum standards is best demonstrated by the BAT
requirement®, In Art. 3.10. of the industrial emissions directive under point c) we
read: «“best” means most effective in achieving a high general level of protection
of the environment as a whole». And if we add the term “available” in point b),
the wording - «under economically and technically viable conditions, taking into
consideration the costs and advantages» — clearly manifest the relativity of the
whole concept. “Best” as a condition points to the already mentioned dilemma of
“high level”, while “available” again does not require anything too demanding.
Thus, somehow one would like to detect at least some minimum level, a certain
baseline of what to do, or what should not be done. Non-retrogression principle
might not be the most excellent solution, but at least a kind of reaction to the
needs. But what does it really mean?

2. Some general observations on the non-retrogression principle.

The non-retrogression principle was not created within the realm of
environmental law, nevertheless it is highly significant in this field. According
to a scholar: «Framing environmental protection as a human right eliminates
those trade-offs that would lead to retrogression from existing levels of
environmental protection or would prevent states from providing a minimum core
environmental quality. The human rights perspective thus adds legitimacy to the
demand for making environmental protection the primary goal of policymaking.
Moreover, there is an international human rights edifice that promotes awareness
and offers the possibility of remedies to individuals deprived of these rights. The
explicit recognition of a right to a healthy environment might therefore provide
new tools for civil society to hold governments accountable for ensuring access
to the right»*°.

14 See: Directive 2010/75/EU of the European Parliament and of the Council of 24 November 2010
on industrial emissions (integrated pollution prevention and control), OJ L 334, 17.12.2010, p. 17—
119.

15 R. BrATspIES, Do We Need a Human Right to a Healthy Environment?, in Santa Clara Journal
of International Law, VVolume 13, Issue 1, Article 3, 4-2-2015, 36. old.
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This principle — also recognized as non-derogation, non-retrogression,
non-regression — is closely connected to human dignity, right to life or to similar
other rights which characterize the legal status of human beings. Retrogression
from the actual status of human person is not acceptable, while the opposite - that
is to expand this status — is welcome. “Non-derogation” as a constitutional
concept may be interpreted as follows'®: «The principle of non derogation holds
that there is a core of fundamental rights that may not be infringed or limited,
even in an emergency. Although it is often conceded in many constitutions - as it
is allowed by international human rights instruments - that the state may derogate
from its obligations in an emergency, it is also acknowledged that certain
essential protections and rights cannot be derogated from (i.e., those
protections/obligations are non-derogable). As an example, the right against
torture is generally regarded as a principle of ius cogens...».

The use of this principle in practice has not always been equally
appreciated, mostly due to its ambiguity. American author interpreted
constitutionality of the principle in a different field of law: «In 1996, the Supreme
Court issued two unrelated decisions reflecting a surprising common theme. In
Romer v. Evans, the Court struck down a Colorado constitutional amendment
barring anti-discrimination laws based on homosexual orientation. In Denver
Area Educational Telecommunications Consortium, Inc. v. Federal
Communications Commission, the Court invalidated certain provisions of a
federal statute regulating cable television. Though substantively dissimilar, both
decisions take the same approach to the task of defining constitutional norms. In
both cases, the Court insists that the constitutionality of a particular state of affairs
depends on how we got there. Government acts unconstitutionally when it
reduces pre-existing protection of some (presumably favored) interest but not
when it arrives at the same place by a different route. The direction of movement
takes precedence over the content of the law. The archetype of this approach is
non-retrogression: government can extend protection beyond what the
Constitution requires, but it cannot retreat from that extension once made. The
Constitution becomes a ratchet, allowing change in one direction only.
Consequently, whether a given law will be judged constitutional depends on the

16 M. TusHNET, T. FLEINER, C. SOUNDERS (ed.), Routledge Handbook of Constitutional Law,
Routledge, 2013, 91-91. old.

109



RIVISTA QUADRIMESTRALE DI DIRITTO DELL’ AMBIENTE
- SAGGI -
ANNO 2021 / NUMERO 2

state of affairs that existed before the change»*’. According to the authors, the
outcome depends on the action and preference of the judiciary. «In our view, the
revival of non-retrogression as a constitutional principle is symptomatic of a
Supreme Court adrift in an age of judicial activism»'®. And the critical issue here
is how to define the actual substance of the definition®. Anyhow, their scepticism
might be resolved by a more precise assessment, so the arguments are not
absolute.

Later one of the preparatory papers of the Rio+20 Conference refers to
those principles of environmental law that emerged after Stockholm (1972) and
Rio UNCED (1992)?°, and from among them: «One example for a principle
which expands the frontiers of environmental law is the Principle of Non-
Regression. More common in the field of human rights law, this principle is
understood as requiring that norms which have already been adopted by states
may not be revised in ways which would imply going backwards on the previous
standard of protection». But: «From a legal practitioner’s point of view, this raises
several questions, e.g.: Is the Principle of Non-Regression a justified and viable
concept? How and by whom should the thresholds and criteria of regression and
non-regression be determined? Could national courts establish the principle as a
standing norm of environmental law by invoking the ratio and aim of
environmental law to constantly improve the environment or do the contours of
this principle need to be fleshed out in more details first?».

The principle received increasing support with time, mostly in connection
with social and environmental issues. Many agreed that the principle has a
decisive role within the toolbox of implementation of the right to (a healthy)
environment, as underlined also by the special UN expert®!: «89. ... He strongly

7], C. JerrrRIES JR., D. J. LEVINSON, The Non-Retrogression Principle in Constitutional Law, in
California Law Review Volume 86, Issue 6 Article 1, December 1998, 1212. old.

18 Uo. 1247. old.

19 Uo. 1248. old.

20 \World Congress on Justice, Governance and Law for Environmental Sustainability 2" Preparatory
Meeting, 23-24 April 2012 Buenos Aires, Argentina Issue Brief No. 3. The documents may be found at:
https://wedocs.unep.org/bitstream/handle/20.500.11822/9969/advancing_justice governance law.
pdf?sequence=1&isAllowed=y

21 Human Rights Council Twenty-eight session Agenda item 3, Promotion and protection of all
human rights, civil, political, economic, social and cultural rights, including the right to
development, Report of the Independent Expert on the issue of human rights obligations relating to
the enjoyment of a safe, clean, healthy and sustainable environment, John H. Knox, 2015, marcius
6.
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agrees that as the working group on modernization goes forward, it should adhere
to this principle and ensure that all efforts to improve and modernize the
procedure by making it more streamlined and efficient do not regress to lower
levels of protection for the environment and rights to information and full and
effective participation».

More information has come to surface in connection with the right to
water and sanitation within the UN human rights discussions. According to a
special rapporteur of this area® this principle requires further recognition: «7. ...
the world is facing enormous challenges in the area of safe water and sanitation,
as regards not only improving access but also ensuring quality and sustainability.
... 10. The subsections below explore the links between sustainability and the
obligation of States to progressively realize the rights to water and sanitation
using maximum available resources, the principle of non-retrogression, and the
human rights principle of non-discrimination». And according to a
straightforward and simple explanation: «14. A retrogressive measure is one that,
directly or indirectly, leads to backward steps in the enjoyment of human rights».
One final conclusion is that «17. There is a clear link between non-retrogression
and sustainability. Acts or omissions that result in retrogressions in the
progressive realization of the rights to water and sanitation jeopardize
sustainability».

We must also underline that the given report in its Point 15 summarizes
a set of characteristics of the principle’s contextual evaluation (listing conditions
for retrogression steps), useful for legal practice, bearing in mind that these
features are relevant for the human rights relations. These include issues related
to retrogression, as reasonable justification, that the measure must be necessary
and proportionate, must not be discriminatory, should be temporary and short
term in nature, etc.

The special rapporteur for housing also mentions this principle,
demonstrating the complexity of the problem?®. The starting point of the special
rapporteur is also sustainable development: «Underlying and deepening the

22 Human Rights Council Twenty fourth session Agenda item 3 Promotion and protection of all
human rights, civil, political, economic, social and cultural rights, including the right to
development Report of the Special Rapporteur on the human right to safe drinking water and
sanitation, Catarina de Albuquerque. A/HRC/24/44, 2013. jalius 11.

23 Statement by: Office of the High Commissioner for Human Rights (OHCHR), Statement by Mr.
Miloon Kothari, Special Rapporteur on adequate housing at the World Summit on Sustainable
Development Johannesburg, South Africa, 30 August 2002.
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content of all these rights are human rights principles such as non-discrimination,
gender equality, non-retrogression and the right to a remedy. These principles
offer valuable directions so that the gains of development can be sustained for the
benefit of human beings and the environment. They also underpin environment
principles emanating from the Agenda 21 such as “common but differentiated
responsibility” and the precautionary principle».

Similar prohibitions may be detected within the Universal Declaration of
Human Rights in Art. 30**, implying a broad basis of non-retrogression: «Nothing
in this Declaration may be interpreted as implying for any State, group or person
any right to engage in any activity or to perform any act aimed at the destruction
of any of the rights and freedoms set forth herein». The Convention for the
Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms?® indirectly also implies
comparable obligations: «Art. 17: Prohibition of abuse of rights - Nothing in this
Convention may be interpreted as implying for any State, group or person any
right to engage in any activity or perform any act aimed at the destruction of any
of the rights and freedoms set forth herein or at their limitation to a greater extent
than is provided for in the Conventionx». The International Covenant on Civil and
Political Rights®® contains provisions for exceptional derogations in Art. 4, or
restrictions in Art. 5.

The Charter of Fundamental Rights of the European Union®’ has
somewhat more direct requirements, which recall the general problem of
derogations and their limitations, in Art. 52 (Scope and interpretation of rights
and principles).

«1. Any limitation on the exercise of the rights and freedoms recognised
by this Charter must be provided for by law and respect the essence of those rights
and freedoms. Subject to the principle of proportionality, limitations may be
made only if they are necessary and genuinely meet objectives of general interest
recognised by the Union or the need to protect the rights and freedoms of others».

24 Universal Declaration of Human Rights proclaimed by the United Nations General Assembly in
Paris on 10 December 1948 (General Assembly resolution 217 A) http://www.un.org/en/universal-
declaration-human-rights/.

25 Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms Rome, 4.X1.1950
http://www.echr.coe.int/Documents/Convention_ ENG.pdf.

% International Covenant on Civil and Political Rights adopted and opened for signature,
ratification and accession by General Assembly resolution 2200A (XXI) of 16 December 1966
entry into force 23 March 1976, in accordance with Article 49.

27 fn. 5.
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Thus, the above mentioned four different human rights documents —
directly or indirectly — refer to derogations or non-retrogression provisions,
although nothing is revealed about the actual content of these requirements, only
the prohibition itself is presented, probably as a general reference to
proportionality. The Human Rights Committee offers somewhat more
components relating to the human rights concerns in connection with Art. 4 of
the International Covenant on Civil and Political Rights #. The Siracusa
Principles are earlier, covering the different aspect of limitation clauses, such as
e.g..

«3. All limitation clauses shall be interpreted strictly and in favor of the
rights at issue. ...

7. No limitation shall be applied in an arbitrary manner. ...

10. Whenever a limitation is required in the terms of the Covenant to be
"necessary”, this term implies that the limitation:

(a) is based on one of the grounds justifying limitations recognized by the
relevant article of the Covenant,

(b) responds to a pressing public or social need,

(c) pursues a legitimate aim, and

(d) is proportionate to that aim.

Any assessment as to the necessity of a limitation shall be made on
objective considerations.

11. In applying a limitation, a state shall use no more restrictive means
than are required for the achievement of the purpose of the limitation.

14. The limitation clauses of the Covenant shall not be interpreted to
restrict the exercise of any human rights protected to a greater extent by other
international obligations binding upon the state».

While the document of 2001 describes the conditions in a more precise
way:

o «2. Measures derogating from the provisions of the Covenant
must be of an exceptional and temporary nature. Before a State moves to invoke

28 \We may mention first the “Siracusa Principles on the Limitation and Derogation of Provisions in
the International Covenant on Civil and Political Rights” Annex, UN Doc E/CN.4/1984/4 (1984),
and alsoCCPR General Comment No. 29: Article 4: Derogations during a State of Emergency,
Adopted at the Seventy-second Session of the Human Rights Committee, on 31 August 2001
CCPR/C/21/Rev.1/Add.11, General Comment No. 29. (General Comments).
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article 4, two fundamental conditions must be met: the situation must amount to
a public emergency which threatens the life of the nation, and the State party must
have officially proclaimed a state of emergency. ...

) 4. A fundamental requirement for any measures derogating from
the Covenant, as set forth in article 4, paragraph 1, is that such measures are
limited to the extent strictly required by the exigencies of the situation. This
requirement relates to the duration, geographical coverage and material scope of
the state of emergency and any measures of derogation resorted to because of the
emergency».

It is even more vital that there are human rights which may not be touched
with such derogations:

. «11. The enumeration of non-derogable provisions in article 4 is
related to, but not identical with, the question whether certain human rights
obligations bear the nature of peremptory norms of international law.... However,
it is apparent that some other provisions of the Covenant were included in the list
of non-derogable provisions because it can never become necessary to derogate
from these rights during a state of emergency (e.g., arts. 11 and 18)».

The ECHR could also accept similar conditions in connection with Art.
15. of the European Convention of Human Rights in 20162°,

From among the scholars, focusing on the principle within environmental
law, Michel Prieur is the most well-known. His major premise is the following™:
«2. The environment is a value-policy and an ethic (or a “moral of the
environment”, as said by French President Pompidou in 1970) that, because of its
scope, reflects a permanent quest for improved human and animal well-being in
the name of permanent social progress. Environmental policies, if they reflect
progress, should ban any regression». He points also to the major problem, that
while everybody stresses the importance of environmental protection, in practice
a different reality is demonstrated. «6. Several threats exist that could curb
environmental law. They are:

o political: the often demagogic will to simplify laws leads to
deregulation, indeed to the repeal of environmental legislation, in view of the
growing number of national and international legal environmental standards;

29 Guide on Article 15 of the European Convention on Human Rights - Derogation in time of
emergency, http://www.echr.coe.int/Documents/Guide Art 15 ENG.pdf.

30 M PrIEUR, Non-regression in environmental law, S.A.P.LLEN.S - Surveys and Perspectives
Integrating Environment and Society, 2012. vol. 5. no.2., https://sapiens.revues.org/1405.
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. economic: the global economic crisis is conducive to speeches
calling for fewer legal environmental obligations, some people considering that
they hinder development and poverty reduction;

. psychological: the huge scope of environmental standards means
they are complex and difficult to understand for non-specialists, which
encourages calls for less restrictive environmental laws».

Later he discusses the many forms of retrogression — in point 7 of the
paper -, as for example: «National environmental legislation is subject to
increasing and often insidious regression:

. changing procedures so as to curtail the rights of the public on
the pretext of simplification;
. repealing or amending environmental rules, thus reducing means

of protection or rendering them ineffective».

At the very same year, when Prieur summarized the above assertions, the
European Parliament — as a preliminary step before the Rio+20 conference in
2012 — issued a statement with a similar appeal®:: «97. Calls for the recognition
of the principle of non-regression in the context of environmental protection as
well as fundamental rights;».

Without going further into the examination of the legal dilemma, there
are some recent examples listed below, clearly stressing the need for formulating
and implementing the non-retrogression principle, mostly for the sake of
environmental human rights. The order is simply chronological.

The first in the timeline is the Global Pact for the Environment projec
still under discussion at the United Nations, launched in 2018. A written outcome
is a draft, covering the most important conditions for a ‘Right to an ecologically
sound environment’, as it is stipulated in Art. 1. From among the several
conditions of the new right — from precaution or integration to public participation
or polluter pays — one is non-retrogression, without providing any further details
about the actual terms of such a requirement:

«Aurticle 17 Non-regression

t32

31 European Parliament resolution of 29 September 2011 on developing a common EU position
ahead of the United Nations Conference on Sustainable Development (Rio+20).
http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP// TEXT+TA+P7-TA-2011-
0430+0+DOC+XML+VO//HU.

32 https://globalpactenvironment.org/en/.
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The Parties and their sub-national entities refrain from allowing activities
or adopting norms that have the effect of reducing the global level of
environmental protection guaranteed by current laws.

Our second recent illustration is the proposal “Towards an EU Charter of
the Fundamental Rights of Nature”®. Here the authors similarly refer to the
principle: «The rule of non-regression has several meanings, and its fundamental
elements are the following ones:

a) no subsequent act can reduce the protection of Nature established
by a previous act;

b) all forms of environmental protection (both procedural and
substantial) when they are introduced cannot be repealed by subsequent laws;

C) the damage to environmental interests must always be minimal;

d) the highest level of environmental protection must always be
guaranteed».

The third example is the product of the current pandemia, speaking about
the problem of health emergency®*. This article is a clear reference to the scope
of the principle, thus its’ connection to certain rights which should not be limited,
covering a special field of legal answers: «... the human rights principle of non-
retrogression establishes that, in times of economic and financial crisis, assuming
rights of the disadvantaged and marginalized individuals and groups are not
disproportionally affected. Taking the principle of hon-retrogression as a starting
point, | believe we need to move from the mere formulation of (negative) limits
of what governments are allowed to do to the identification of (positive)
requirements to prioritise the preservation of rights of the most vulnerable». And
later: «The human rights principle of non-retrogression sets limits to what States
are allowed to do when they intend to implement measures that could result in
lesser enjoyment of socio-economic rights».

33 Towards an EU Charter of the Fundamental Rights of Nature, Study The European Economic
and Social Committee (EESC), 13 December 2019, https://www.eesc.europa.eu/en/our-
work/publications-other-work/publications/towards-eu-charter-fundamental-rights-nature, p. 72.
34 K. CasLA, 'Rights and Responsibilities: Protecting and Fulfilling Economic and Social Rights in
Times of Public Health Emergency', in C. FERSTMAN, A. FAGAN (eds.), Covid-19, Law and Human
Rights: Essex Dialogues. A Project of the School of Law and Human Rights Centre, University of
Essex, 2020, p. 11 - 17.
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Finally, there is again a right-based approach, but from 2021%*. Darp6
clearly requires «1. The introduction of new environmental principles in EU
primary law», saying: «It may be fruitful to introduce some new principles of
environmental law on the constitutional level in EU law. What is lacking is a
general principle of non-regression, meaning a prohibition on Member States to
undertake measures entailing environmental degradation, or the weakening of
environmental laws».

All four recent examples consistently rely on the non-regression/non-
retrogression principle in defining a certain minimum level of obligations towards
the state action or intervention. It becomes clear that a positive standard — what
should be done — might not be prescribed clearly, but there should be at least
some minimum requirement — something like: you should not go over/below that
level — as a relatively firm hold for us in looking for the margin of discretion.

3. Non-retrogression in practice — the jurisdiction of the Hungarian
Constitutional Court

The best way to define what non-retrogression principle really means is
to confront and test it with legal practice. And as most of the above examples,
conventions, documents and academic writings refer to the state responsibility in
this respect, this legal practice should primarily involve constitutional
jurisdiction, which is made to evaluate the operations of the state. The challenge
is, how the state organs manage those interests which meet the common good.
We shall introduce the path how non-retrogression principle could become a
crucial component of the interpretative juirisdiction of the Hungarian
Constitutional Court since 1994, in connection with the clarification of what the
right to a healthy environment should mean. Obviously, there are several other
constituents of the explanation of this right — precautionary principle, future
generations’ rights, common good or public trust, etc. — in the given adjudication
practice which we are not going to discuss here, having the non-retrogression at
our focus.

35 Can Nature Get it Right? A Study on Rights of Nature in the European Context, by Jan Darpo,
commissioned by the Policy Department for Citizens’ Rights and Constitutional Affairs European
Parliament PE 689.328- March 2021, p. 61.
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2021/689328/IPOL_STU(2021)689328

EN.pdf.
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At the turning point of Hungarian history, in 1989 the original 1949
constitution was amended*® in order to prepare the coming political change, and
among others encapsulated the right to environment in two different articles. Art.
18 referenced a right to a healthy environment and Article 70/D, par. 2 stipulated
environmental protection as an instrument - beside healthy working conditions,
management of health care system and ensuring regular physical training - for
safeguarding the right to the highest level of mental and physical health. Due to
this general phrasing, for the sake of proper implementation these articles had to
be interpreted first. The only legitimate interpreter was the Constitutional Court.

The first and most important of the several similar cases, within which
the Court provided an explanation to the concept of the right to environment was
the decision no. 28/1994. (V.20.). The direct case was a problem of curtailment
of nature conservation areas, also the degradation of natural values, opening up
the chance for privatization of nature protection areas without giving any
balancing obligation or limitation. The Court stated that though private ownership
of nature conservation areas in itself was legal, a set of obligations and limitations
on the use of this property was missing.

The major argument stemmed from the environmental rights. According
to the court the level of protection in the field of environment and nature
conservation should not be curtailed, only if necessitated by the realization of
other constitutional values or fundamental rights. This meant a balancing of
similar levels of interests. The decision asserts that the right to a healthy
environment constitutes a state responsibility, undertaken by the establishment
and maintenance of the specific system of institutions. As the Court emphasized
in points 134 and 138: «the right to environmental protection [...] is primarily
an independent and self-contained protection of institutions — that is, a distinct
fundamental right exceedingly dominated and determined by its objective aspect
of institutional protection. The right to environmental protection raises the
guarantees for the implementation of the state duties in the area of environmental
protection to the level of a fundamental right, including the conditions under
which the degree of protection already achieved may be restricted. Due to the
distinctive features of this right, what the State ensures by the protection of
individual rights elsewhere it must ensure in this case by providing legal and
organizational guarantees».

36 See: https://lapa.princeton.edu/hosteddocs/hungary/1989-90%20constitution_english.pdf.
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An equally important message of the decision is that the real subject of
the right to environment should be humanity and nature.

This first judgement also stresses that the level of protection is not at the
discretion of the state as this protection constitutes the foundations of human life
and the harm to the environment is usually irreparable. The need for a certain
level of protection leads to a strict regime of guarantees. Thus, the state is free to
choose from the means and methods of protection but has no freedom in allowing
any form or even the risk of degradation. It is not allowed to limit or risk the given
level of protection with unclear privatization rules and property relations and
without a system of preventive measures. This is taken as the non-retrogression
principle. Point IV. 1. of the decision stipulates this minimum level of protection
as: «the state does not have the freedom to tolerate either the degradation, or the
risk of degradation of the state of environment». The best means to fulfill this
aspiration is to use preventive measures: «prevention has precedence over all
other means to guarantee the right to a healthy environment, for subsequent
penalties for irreparable damages cannot ensure restoration of the original
condition. [...] The enforcement of the right to a healthy environment by
upholding the degree of protection also compels the State not to regress from
preventive rules of protection to protection ensured by sanctions. Also, any action
by the State contrary to this requirement must be compelled by unavoidable
necessity and it should be proportionate with this necessity» (points 134, 140—
141)).

The Constitutional Court underlined in points 134 and 140, that «it
follows from both the subject and the dogmatic peculiarities of the right to
environmental protection that the State must not reduce the degree of protection
of nature as guaranteed under law unless necessary to realise other constitutional
rights or values. Even in the latter case, the degree of protection must not be
reduced disproportionately to the desired objective».

The Court elaborated on the principle of non-retrogression further, also
in connection with nature conservation interest*’: «Damages to nature destroy
finite resources, in many cases in an irreparable way, thus missing protection
measures might lead to irreversible processes. Consequently, in connection with
the implementation of environmental rights it would not be possible to allow
guantitative and qualitative fluctuation, dependent upon the economic and social

37 Decision No. 48/1997. (X. 6.) AB.
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circumstances ... Implementation of the right to a healthy environment
constitutionally requires that the state should not step back from the already given
level of protection only in case if otherwise the limitation of a fundamental right
would allow... Derogation from this obligation may only be possible in a
situation of necessity and only in a proportionate mode». The implementation of
the right to environment requires not only keeping the present level of protection,
but also that the state should not step backward towards liability-based protection
from the preventive measures.

A further element from the judgment 48/1998. (XI. 23.) AB must be
emphasized as well. This judgment originally covers the protection of embryo
life but also made comparisons with other human rights. The judgment refers to
the right to environment as an analogous issue, both rooted in the right to life.
According to the Court both the right to health or right to a healthy environment
serve the health of future generations. The right to a healthy environment
identifies the duty of the state as a constitutional right. These types of rights do
not allow fluctuation, as for example in the case of social rights, the
implementation of which may well depend on the actual prosperity, actual
financial capacity of the state, while other rights — such as the right to
environment — may not rise and fall.

In the decision No. 106/2007. (XII. 20.) AB, the Court took the
necessity/proportionality test as a core issue, underlining that «3.2. ... the state
should not make any steps backwards from the higher level of protection, except
for in case of a significant constitutional justification. A significant constitutional
justification might only be the protection of another fundamental right or the
implementation of another constitutional objective...». Thus, the limitation of the
right to environment might only be possible under exceptionally reasonable
conditions, using the proportionality test. A good comparison might be the
limitation of ownership rights, which is taken by the Court ‘not as an absolute
right, as it may proportionally be limited, due to public interest reasons’ (64/1993
(XI1.22.) AB). Such a public interest reason for limiting ownership rights may be
the requirement to protect nature conservation interests (33/2006. (V11.13.) AB).

In 2011 a new constitution was adopted, regarded as the “Fundamental
Law™8. This new constitution encompasses a broader array of environmental

38 https://hunconcourt.hu/uploads/sites/3/2021/01/thefundamentallawofhungary 20201223 fin.pdf.
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references and significantly more encouraging theoretical foundations for the
interest of the environment than ever before.

Even in the preamble - or National Avowal — we may find substantive
environmental elements: «We commit ourselves to promote and safeguard our
heritage, our unique language, the Hungarian culture, the languages and cultures
of nationalities living in Hungary, along with all man-made and natural assets of
the Carpathian Basin. We bear responsibility for our descendants; therefore, we
shall protect the living conditions of future generations by making prudent use of
our material, intellectual and natural resources». These words include three major
conceptual questions:

o national assets or national heritage,
o future generations
o human dignity.

The “Foundation” part of the Fundamental Law contains Article P), the
most significant article offering a pivotal basis for any further constitutional
interpretation: «All natural resources, especially arable land, forests and drinking
water supplies, biodiversity — in particular native plant and animal species — and
cultural assets shall form part of the nation’s common heritage, and the State and
every person shall be obliged to protect, sustain and preserve them for future
generations».

Part D of the Fundamental Law (Freedom and Responsibility) is the
human rights chapter. There are two articles, very similar to the previous
constitutional setting, which are vital for the environmental rights:

o Avrticle XX is more indirect, connecting environment protection
to public health («Everyone shall have the right to physical and mental health»),
where environmental protection is taken as a tool of safeguarding public health;

o Article XXI is the specific article on environmental rights: «(1)
Hungary shall recognize and enforce the right of every person to a healthy
environment». There are two other paragraphs, not relevant in constitutional
interpretation.

The Constitutional Court, while a bit hesitant in certain other issues, has
been relatively active in interpreting the cases in connection with the right to a
healthy environment and widening its approach to cover even more aspects than
before. The first in the list was the decision No. 16/2015. (V1.5.) AB. The decision
proved to be the initial one in the field of environmental rights after the adoption
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of the Fundamental Law. The Court stressed that the Fundamental Law «did not
simply conserve the level of constitutional protection of the right to a healthy
environment but includes much broader provisions than the Constitution (110)».
The proposed transfer of property management of nature conservation areas to
the National Land Management Fund was found unconstitutional since it would
reduce the level of environmental protection, as the Fund prioritises mainly
economic aspects of managing the land as opposed to ensuring they remain
protected nature reserves. The Court ruled that this could result in a retrogression
as compared with the already existing level of protection (105).

The Court stated (110) that the proposed legislation, which was sent to
the Court by the President of the Republic for constitutional review, did not
contain those necessary guarantees which could have been drawn from Par. 1 of
Art. P) to ensure that the level of protection of nature conservation provisions
would not be curtailed. Even the chance that there is “only” a risk of derogation
of the nature conservation level would not be allowed. The legislator, before
adopting an amendment must carefully look at the legal context and proper
functioning of the regulation. The already available level of protection should not
be reduced but should rather be extended. Consequently, the level of then existing
guarantees had been used as the measure for the level of protection. This decision
also reinforced many of the previous — originating before the Fundamental Law
— decisions of the Contitutional Court, ensuring the continuity of constitutional
interpretation.

The Constitutional Court decision No. 28/2017. (X. 25.) AB was also
connected with nature conservation, more specifically with Natura 2000
protection of the sites versus agricultural uses. Some new provisions of
agricultural uses — according to the Court — limited the chances and effectiveness
of nature conservation, while these limitations did not prove to be necessary for
the protection of any other human right or constitutional value. The actual verdict
did not intervene directly in the regulatory process, but only stated that the
legislator made an omission.

Fortunately, the Court revealed some very important basic requirements,
which paved the way for several further legal arguments since then. They
underlined the importance of biodiversity, the special use of Natura 2000 sites,
referred to the common heritage of the nation — similar to the common heritage
of mankind — and emphasized again the non-retrogression (or non-derogation)
principle. According to the Court, while environmental protection is everyone’s
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obligation, the responsibility of the state is even greater, as the state shall also
create the underlying legal conditions of effective environmental protection. In
this decision, the Court also interpreted the obligations towards future
generations, as articulated by Article. P) of the Fundamental Law. This
encompasses — evidently using the arguments of academic writings on the
problem of future generations - a three-fold obligation: (1) to provide the chance
for options, (2) to maintain the environmental quality, and (3) to provide the
chance for access. All three should be used in a way to protect the interest of
future generations. In the given case it means that the purely economic vision in
connection with the utilization of Natura 2000 sites may not be accepted. Finally,
the Court clearly stated that the state, when making various decisions in
connection with nature conservation, must keep in mind the precautionary
principle. The precautionary principle has also been articulated as part of the
constitutional right to the environment.

A significant milestone for the non-retrogression principle was reached
when it became labelled as a constitutional principle: «[28] ...The constitutional
will can be directly deduced from Art. P) of the Fundamental Law, namely to
protect human life and the living conditions ... in a way which preserves the life
chances of future generations and based upon the generally accepted principle of
non-derogation would definitely not worsen them®. Non-derogation, as a
supplementary duty of the state environmental legislation, should equally refer to
the substantive, procedural and institutional-organizational regulations of
environmental protection».

Although the relevant obligations are applicable to everybody, there
should be some differentiation according to the extent of such responsibilities.
The Court states: «[30] ... While in a broader sense the state, the natural and legal
persons all have environmental protection responsibilities, this might not be
identical in case of different subjects of law. In case of natural and legal persons,
above and beyond being aware of and implementing the current legal
requirements, it should not be expected in a general and enforceable way that they
tailor their conduct to a legally non defined, abstract goal. On the other hand, one
can expect from the state the formulatation of all those legal obligations, which
must be implemented by the state and by private persons, among others to provide
an effective protection for all those values, defined in Par. 1 of Art. P)».

39 The decision itself used this term in brackets, after the Hungarian term.
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In order to demonstrate the continuity of the decisions, dating back to the
very beginning, the decisions later articulates: «[30] In connection with the
regulatory obligations relevant to environmental protection the Constitutional
Court has already indicated that “all those duties, which the state might
implement elsewhere with the protection of fundamental rights, here should be
executed via the stipulation of legislatiove and institutional guarantees” [decision
No. 28/1994. (V. 20.), ABH, 1994, 134, 138.]».

The decision revealed many aspects in connection with the rights of
future generations, as for example in point [31], which declares that Par. 1 of Art.
P) commissions a “hypothetical heritage” to future generations, close to common
heritage of mankind as provided for in international law. Retrogression may
endanger this heritage. «[32] ... An absolute, contextual canon originates from
Art. P) of the Fundamental Law, in connection with the state of natural resources,
which stipulates objective requirements towards the activities of the state at any
point in time».

The Decision No. 3223/2017. (IX. 25.) AB is the outcome of a
submission of individuals, initiated against a judgement of the Curia in a case.
The Court, while rejecting the motion, still summarized the major characteristics
of the interpretation of the principle of non-derogation, using clearly the
opportunity for making this synopsis. They encapsulated (27) that the reason
behind the standard of non-derogation (as the Court called) is the possibility of
causing irreversible processes if the protection of environment and nature is not
guaranteed. The consequence is that any environmental regulation must be based
upon the principles of prevention and precaution. The Court underlined again (28)
that non-retrogression (as we call it now) equally covers the questions of
substantive law, procedural and institutional regulations, as the three together
could provide a complete application of the principle.

This three-fold obligation would mean (28) that non-derogation
(retrogression) might be impaired even when substantive law is not changed, but
the procedural or institutional regulations are weakened, or if the subject of legal
regulation is altered unfavourably from the point of view of environmental
protection, while substantive law is not changed. The most important message is
that for the interest of complete implementation of the principle the concept of
legislation and implementation must be changed, necessitating a long-term,
continuous legislative and policy making activity, covering more than one
government cycle.
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This would also require (28) the use of the proportionality-necessity test
in connection with any limitation of fundamental rights. This requirement is also
obligatory for the individual decision of a public authority (29). Thus, the
authority should not only implement and enforce the legal regulations in force,
but also needs to take into consideration the environmental and nature
conservation constraints.

The next judgment to be discussed — (13/2018 (IX. 4.) AB), issued 29th
August 2018 — is based upon the constitutionality initiative of the President of the
Republic, using the arguments of the Ombudsman for Future Generations to a
large extent. The main issue is water management, more specifically, the
unlimited drilling and use of groundwater wells, down to the level of 80 meters.
This judgment combines the references to future generations and right to
environment with the questions of state property and national assets (Article. 38
of the Fundamental Law) — to which water resources belong. The significance of
authorization in water management administration is also in focus, as the
manifestation of prevention was a paramount issue in the decision.

First of all, the Constitutional Court provided an overview of the
constitutional significance of the non-derogation principle, beginning with the
first decision (28/1994. (V. 20.) AB), emphasizing: «Thus the Decision 28/1994.
(V. 20.) AB clearly deducted the principle of non-derogation from Article 18 of
the Fundamental Law [right to a healthy environment], and it also assessed the
shift of the regulation from the principle of prevention to the principle of polluter
pays (sanction) as a violation of non-derogation» (point 17).

The conclusion is: «[20] It means that in accordance with the case law of
the Constitutional Court, the principle of non-derogation is now considered to
originate directly from the Fundamental Law and it is connected equally to
Article P) (1) and Article XXI (1) of the Fundamental Laws». The Constitutional
Court also points out in the context of hon-derogation that in every case when the
regulations on protecting the environment are modified, the precautionary
principle and the principle of prevention should be taken into account by the
legislator, «as the failure to protect the nature and the environment may induce
irreversible processes» {most recently: Decision 3223/2017. (IX. 25.) AB,
Reasoning [27]}. In accordance with the precautionary principle generally
accepted in environmental law, the State must guarantee that the conditions of
the environment are not deteriorated due to a particular measure ...«{Decision
27/2017. (X. 25.) AB, Reasoning [49]} ...».
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And: «[21] Finally, the Constitutional Court also points out that when the
absence of step-back cannot be verified beyond doubt with respect to a regulation,
the constitutionality of the step-back should be examined in accordance with
Article I (3) of the Fundamental Law, and the State should justify stepping back
from the level of environmental protection already achieved, also with account to
the precautionary principle, by comparing it to the enforcement of another
fundamental right, with respect to necessity and proportionality {Decision
3114/2016. (V1. 10.) AB, Reasoning [45]}».

Thus, the non-regression principle is underlined again, as being based on
the provisions of Fundamental Law, and in combination with the precautionary
principle, also distinctly referred to. In both cases the necessity-proportionality
test shall be used, comparing the protection of the environment to the protection
of various other human rights. The Constitutional Court then provided an
overview of the importance and the present conditions of subsurface waters, from
the point of view of the nation’s common heritage according to Par. 1, Art. P) (1).
The special importance of sub-surface waters has been discussed in details, to
provide the necessary factual basis for the arguments. «[31] Based on all the
above, the Constitutional Court notes that in Hungary, since 1960, the
establishment of bored wells has continuously been an activity subject to
permission, and the regulations in force specify (among others), even in the cases
that fall into the competence of the local government’s notary, the qualification
of the contractor constructing the well and the technical specifications of the well
to be established. Requiring a permit for establishing a well guarantees the
protection of the quantity of subsurface waters, as the authority is capable not
only of continuously monitoring the level of water usage that may be allowed
without endangering the quantity of subsurface waters, but in justified cases it
can also impose restrictions on the level of water usage concerning the wells that
are granted a permit. The technical and professional requirements specified as the
condition for issuing the permit serve the purpose of protecting the quality of
subsurface waters by allowing only professionals to have appropriate
professional qualification to establish wells by using appropriate materials and
technologies».

The conclusion of the legal and factual background is: «[62] As it has
been already pointed out by the Constitutional Court earlier, based on the
precautionary principle, the State shall secure that the condition of the
environment does not deteriorate due to a specific measure. {Decision 27/2017.
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(X. 25.) AB, Reasoning [49]}. Consequently, the legislator has to verify that a
specific planned regulation does not qualify as a step-back, and thus does not
cause any damage — an irreversible one, as the case may be —, and does not
provide an opportunity in principle for such a damage».

The Court also referred to other provisions of the Fundamental Law:
«[65] 8.5. According to Article I (3) of the Fundamental Law, “the rules relating
to fundamental rights and obligations shall be laid down in an Act of Parliament.
A fundamental right may only be restricted in order to allow the exercise of
another fundamental right or to protect a constitutional value, to the extent that is
absolutely necessary, proportionately to the objective pursued, and respecting the
essential content of such fundamental right”. The restriction under Article | (3)
of the Fundamental Law has been consistently enforced by the Constitutional
Court with the provision that, in line with the precautionary principle, the actual
deterioration of the environment shall not be a precondition for the declaration of
the breach of non-derogation, as already a risk of the deterioration of the
conditions shall justify declaring the breach of non-derogation {Decision
16/2015. (VI. 5.) AB, Reasoning [110]}».

No wonder that the conclusion of the Court is clear: «[67] Based on the
above arguments, the Constitutional Court holds that by way of the regulation of
the Act, the legislator implemented a step-back from the already achieved level
of protecting the environment by not indicating any other fundamental right or
constitutional interest being commensurate and acceptable in the particular case
according to Article I (3) of the Fundamental Law, and neither has the
Constitutional Court found any such right or interest». And: «[72] ... In this
context, the Constitutional Court recalls that “in accordance with the
precautionary principle generally accepted in environmental law, the State must
guarantee that the conditions of the environment are not derogated due to a
particular measure” {Decision 27/2017. (X. 25.) AB, Reasoning [49]}, and that
from the aspect of the effective protection of the environment, the preventive
principle embodied in advance permissions by the authorities should enjoy
priority over the polluter pays principle that offers a chance for subsequent
sanctions, but which is applicable for preventing only the causing of further
damages».

As the proposed law aims to eliminate the permitting or notification
requirements in case of the given wells without replacing this with any other
guarantees, the Court could not accept this regression of protection interests. We
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also should not forget — says the Court — that the protection of water resources is
a strategic task of the state. The legislator could not point to any other human
rights of constitutional interests which might support the limitation of
environmental rights.

The most recent and probably the lengthiest decision has been adopted in
July 2020 - Decision No. 14/2020. (V11.6.) AB — about forest legislation, based
upon the initiative of the ombudsman. The Hungarian Commissioner for
Fundamental Rights, based on the proposal of its Deputy, the Ombudsman for
Future Generations, initiated an ex post constitutional review of the amended
Forest Management Act before the Constitutional Court. The amendment made
logging (clearfelling) possible in larger areas compared to the original act, and it
also narrowed the scope of application of the safeguards flowing from the EU
Habitats Directive in forest areas through altering certain legal definitions.
According to the claim, the direct consequence of the new, amended forest
legislation of 2017 proved to be the extremely substantial restriction of the level
of nature conservation interests of forest, which might go up to 80 % drawback
in many of the cases. The reason for this restriction was mostly economic, namely
forestry.

The decision of the Constitutional Court reinforced several obligations
flowing from the right to a healthy environment that were also advocated for in
our submission. Among others, the special requirement of long-term thinking and
planning was mandated by the Constitutional Court under Article P). The Court
also stressed the role of forests in preserving biodiversity and in implementing
the right to a healthy environment. It also emphasized that under Article P) private
actors, such as landowners and forest managers, shall bear special obligations to
preserve biodiversity and therefore any legislative measures that enables logging
(clearfelling) to a wider extent is a matter for public concern and not only a matter
of private interests.

The most important innovation of the decision proved to be the
following: «[22] ... the state is acting as kind of trustee (fiduciary) of the natural
and cultural assets, as a public trust commissioned by the future generations as
beneficiaries, and as a consequence, the utilization and consumption of these
assets by the current generations may only be possible to the extent it does not
jeopardize the long-term subsistence of these natural and cultural values, as
protected assets in their own right». This is a milestone decision in Hungary
introducing the public trust doctrine in the practice of the Constitutional Court.
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The obligations towards future generations have been underlined to a
greater extent than before: «[35] ... Par. 1 of Art P) renders the protection of
natural and cultural heritage on their own, also their safeguard for future
generations, who do not have legal personality, even against the (temporary
economic) interests of current generations». Beside future generations, the
decision also uses the well-known other considerations, such as prevention,
precaution, proportionality-necessity test, and of course non-retrogression
(derogation).

The claim listed more than 30 items of the 2017 amendment of the forest
act which might have unconstitutional consequences, as compared with the
previous wording of the act. The Court utilised the same analysis for every
problematic item as earlier in connection with the protective measures related to
Natura 2000 forest areas:

o first there is a need to clarify that there were backward steps,
limiting the protective scope of designation of Natura 2000 sites («[50] The
amended provisions could lead to the result that in case of certain Natura 2000
forest areas the protection of forest areas and of habitat therein cannot be
adequately protected even though the protection of these values is an obligation
for the state and everybody...»);

o as a second step the Court examined - [51] - whether is there a
chance for justifying the retrogression according to Par. 3 of Art. I. of the
Fundamental Law («The rules for fundamental rights and obligations shall be laid
down in an Act. A fundamental right may only be restricted to allow the effective
use of another fundamental right or to protect a constitutional value, to the extent
absolutely necessary, proportionate to the objective pursued and with full respect
for the essential content of that fundamental right».). Thus, the other fundamental
right of constitutional values should have been explicated.

o the third step follows the same line of thought, comparing the
retrogression in the level of environmental protection versus the likely need of
protecting other fundamental right or constitutional value in practice, using the
necessity-proportionality test. At this point we must emphasize that economic
interests do not count, other major interests may be mentioned instead — in the
given case the national defence and flood management have been accepted as a
really competing interest.

The final outcome of the decision: «[154] ... the Constitutional Court
affirms that the regulations should be taken as definite retrogression compared
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with the previous level of protection, in order to promote the economic interests
of forest management».

4. Concluding remarks

I took the liberty of comparing the principle of non-retrogression with the
26 years of constitutional practice of the Hungarian Constitutional Court, which
increasingly elaborated on the specifics of the application of the principle.

The most common list of detailed specifications of applying the non-
retrogression principle is the following:

o the minimum framework to determine the duty of the state should
be provided for in case of some specific fundamental rights, namely the ius
cogens of human rights as commonly accepted: life, health, human dignity,
environmental rights in a broader extent (water, sanitation, climate change issues,
etc.), safety, etc. are covered. In case of many other human rights oscillation of
the level of protection is possible;

o the principle means here that there should not be any move
backwards in the already applicable level of protection of these rights — thus the
state behaviour in this respect must be compared with its own achievements, any
internationally recognised standard is not applicable;

o backward steps, retrogression, regression, or derogation might
cover several regulatory spheres: the merits or substantive elements, the
procedures, the administrative and institutional structures, the effective operating
conditions and others — anything which might have an impact on the impairment
of the given rights;

o not only the effective or factual retrogression is prohibited, but
also any potential movement to a lower level of protection, the risk or probability
of regression in itself is in breach of the principle. Consequently, preventive and
precautionary approach must also be used in order to avoid the negative
consequences;

o there are some constraints of the principle, situations where
other, similarly important fundamental rights — mentioned under the first bullet
point - might prevail. However, several human rights cannot serve as legitimate
constraints, nor do other reasons, such as property rights, business interests, costs,
certain difficulties of implementation, etc.;
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o in case of such conflicting similar human rights interest, the
proportionality-necessity test should be used in order to justify the regression;
o and finally, the burden of proof — covering each and every item

above - is on the state, which, with its legal action, intended to pave the way for
a possible retrogression.

Environmental protection can be regulated via multiple tools. If one
cannot or does not wish to determine in a constructively positive way the
substantive obligations in environmental protection or for an ecologically
oriented sustainable development, there is an alternative way, by prescribing the
bottomline, the strict minimum that should always be respected. Whether it is
labelled as non-retrogression, non-regression, or non-derogation, what counts is
the message to the interested parties contained therein.

In certain cases it might be unwise to define what a given state is capable
to and should do, given the various levels of financial, technical, administrative
or personal resources, or even the necessary scientific fundamentals (bear in mind
the precautionary principle). Directly determining the obligations might be
unpreferred, as the state is not necessarily willing to create its own limits. Still a
certain minimum level is desirable, the strict moral and universal minimum — ius
cogens -, this is exactly what the non-regression/non-retrogression principle
strives for.
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ABSTRACT

Gyula Bandi — Harnessing the non-retrogression principle for setting
environmental thresholds

Non-retrogression principle might be taken as a method of , how
to definingt the strict minimum in environmental protection. While it
does not It might no be so innovative as determineing specific
obligations, but it is still a very handy tool to confront the legislator or
the public administration with the fundamental duties. Learning from
the experiences of the ECHR jurisprudence, this may be taken as a a
very viable option, which is well represented in the recent studies related
to environmental rights. The Hungarian Constitutional Court from the
very first substantive decision in 1994 hais been using applying thise
principle in its practice from the very first substantive decision in 1994,
further elaborating on developing and clarifying the content ,and the
requirements stemming from the principle, and using it as a method of
comparing the duties of the state with the actual implementation of vital
environmental obligations. The actions of the state behaviour in this
respect must be compared weighed against with its own previous
achievements , covering many items such as substantive elements, the
procedures, the administrative and institutional structures, and the
effectiveness of operating conditions. Several other principles are also
used in relation to the application of the non-retrogression principle,
from the precautionary approach to the necessity-proportionality test, all
for the purpose of in a sense to placinge the burden of proof on the state.
These practical experiences might be helpful when environmental
tresholds are to be developed.

KEYWORDS: Environmental rights; Constitutional Court; non-
retrogression (non-regression, non-derogation); environmental tresholds;
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minimum level of requirements; necessity-proportionality test; burden of
proof; minimum environmental standards; precautionary principle; rights of
future generations.
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LETLA CHIKHAOUI-MAHDAOUI *
Le principe de non-régression en droit tunisien de I’environnement

SOMMAIRE: Introduction. — |. De la construction progressive d’un
systéme normatif protecteur de [’environnement... - A. L’introduction de
mécanismes protecteurs en droit interne. — 1. Les textes. — 2. Le cadre
institutionnel. — 3. La jurisprudence. — B. L’implication en matiére de
coopération environnementale internationale. — 1. La préservation du milieu
marin. — 2. La lutte contre la désertification. — 3. La protection de la
biodiversité. — 4. L adaptation aux changements climatiques. — Il. ... 4 la
consécration constitutionnelle d’un droit de I’environnement non régressif. — A.
L’ apparition de nouveaux «droits a» [’environnement. — 1. Le droit a [’eau. — 2.
Le droit a ['environnement. — B. Le renforcement du «droit de»
[’environnement. — Conclusion.

Introduction

L’étude du principe de non régression en droit tunisien de
I’environnement illustre 1’évolution de la législation environnementale dans le
pays, qui est passée de 1’élaboration casuistique de textes protecteurs de
différents éléments du milieu a la consécration constitutionnelle des droits a
I’eau et a ’environnement en 2014, couronnant ainsi le dispositif et confirmant
sans aucune ambiguité la valeur accordée a ce principe en Tunisie’.

En effet, le droit de I’environnement étant un droit de progrés, son
objectif est de préserver I’état du milieu, tant naturel qu’artificiel, voire de
I’améliorer, ce dont il résulte que toute mesure venant modifier ce dernier, en
ayant pour effet de générer ou de tolérer davantage de pollution ou de
dégradation, est considérée comme un recul inacceptable?.

Cette idée qui est peu a peu devenue un principe fondamental du droit
de ’environnement actuel, a savoir le principe de non régression, est liée a celle
de la préservation — conservation, restauration, gestion durable - d’un
environnement sain en tant que nouveau droit de ’homme, d’abord proclamé a

* Professeure en droit public, Faculté des sciences juridiques, politiques et sociales de Tunis,
Université de Carthage. Membre de I’Instance provisoire de contrdle de la constitutionnalité des
projets de loi (ci-aprés IPCCPL). le.chikhaoui@wanadoo.fr.

L Articles 44 et 45 de la Constitution du 27 janvier 2014, version frangaise (Journal Officiel de la
République Tunisienne, ci-aprés JORT, numéro spécial, 20 avril 2015).

2 M. PRIEUR, La non régression, condition du développement durable, Vraiment durable, 2013, n°
1, p.181.
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I’échelle internationale, puis progressivement transposé aux différents niveaux
internes, notamment dans des textes constitutionnels, du fait de la
mondialisation, qui n’est pas seulement économique et politique, mais
également juridique et sociale.

En effet, suite a I’apparition des deux premicres générations de droits de
I’homme (civils et politiques ainsi qu’économiques, sociaux et culturels), dont
la reconnaissance date des années postérieures a la deuxieme guerre mondiale
(années 1950 a 1970), de nouvelles catégories ont vu le jour: d’abord une 3°
génération de droits liés a la paix, au développement et a I’environnement
(années 1990) et plus récemment, une 4° génération qui met en avant 1’homme,
ses droits et sa dignité face a 1’évolution de la science (début du XXI° siécle);
mouvement complété par D’insertion progressive de ces droits dans les
constitutions des Etats, qui inscrivent de nos jours le droit a I’environnement
dans leurs constitutions, soit lors d’une premiére adoption, soit a I’occasion de
la révision d’un texte supréme antérieur”.

3 En 1994, la Rapporteure spéciale sur les droits de I'homme et I'environnement de la sous-
commission de la lutte contre les mesures discriminatoires et de la protection des minorités avait
identifié¢ plus de 60 pays ayant mis en place des dispositions constitutionnelles relatives a
I'environnement, In Rapport final établi pour le compte du Conseil économique et social (ONU),
Examen des faits nouveaux intervenus dans les domaines dont la sous-commission s’est déja
occupée: droits de I’homme et environnement, par Mme F. Z. KSENTINI, Rapporteure spéciale,
Annexe 111, Evolution des normes et pratiques nationales, UN Doc., E/CN.4/Sub.2/1994/9, 6
juillet 1994, p. 87 et suivantes. En 2001, seulement 12 constitutions dans le monde (sur plus de
150 Etats membres de 1’ONU) consacraient explicitement le droit 4 1’eau, parmi lesquels
(paradoxalement) un seul Etat développé occidental (Afrique du Sud:1996, Cambodge: 1993,
Ethiopie: 1995, Erythrée: 1996, Gambie: 1996, Guatemala: 1985, Laos: 1991, Mexique: révision
de 1999, Panama: révision de 1994, Suisse: 1999, Ouganda: 1995 et Zambie: révision de 1996).
En 2004, on recensait 1’insertion du droit a I’environnement dans les constitutions d’une
cinquantaine d’Etats sur les 193 Etats du monde et cette option s’est progressivement généralisée:
en 2005, la France a adossé une Charte de [’environnement a sa Constitution de 1958; en 2011, le
Maroc a introduit dans sa Constitution un article 31 mettant & la charge de toutes les personnes
publiques (Etat, établissements publics et collectivités locales) I’obligation d’une «mobilisation de
tous les moyens a disposition pour faciliter I'égal accés des citoyennes et citoyens aux conditions
leur permettant de jouir des droits: .....d’accés a I’eau et a un environnement sain». Voir le
Rapport établi pour le compte du Conseil des droits de 1’homme, Etude analytique sur les liens
entre les droits de I’homme et ’environnement, par le Haut-Commissaire des Nations Unies aux
droits de I’homme recensant, a cette date, environ 140 pays ayant mis en place — a cette date - des
dispositions constitutionnelles environnementales, UN Doc. A/HRC/19/34, 16 Décembre 2011, §
6 a 14. Voir aussi M-F. DELHOSTE, L ‘environnement dans les constitutions du monde, in Revue du
Droit Public et de la Science Politique en France et a I’Etranger (RDP) n° 2, 2004, p. 441; M.
BOTHE, Le droit de I’environnement dans la Constitution allemande, In RJE, déc. 2005, p. 39; T.
NikoLopouLos et M. HaiarLis, La Constitution, la jurisprudence et la protection de
l’environnement en Gréce, in RJE, déc. 2005, p. 69; M. PRIEUR, Droit de ['homme ad
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Désormais, 1’environnement et sa protection font partie de ces valeurs-
phares qui transcendent le temps et 1’espace et rassemblent les générations
présentes et futures dans le cadre d’une - utopique? - solidarité écologique
planétaire, & la formation de laquelle la Tunisie contribue aussi, dans toute la
mesure de ses moyens, puisqu’elle a d’abord construit, petit & petit, un droit
destiné a protéger I’environnement et ses différentes composantes biotiques et
abiotiques, tant naturelles qu’artificielles (patrimoine historique et culturel),
avant de constitutionnaliser le droit de I’homme a un environnement sain, en le
plagant parmi les acquis constitutionnels insusceptibles de révision, auxquels le
législateur ne peut apporter d’autres limites que celles compatibles avec les
«exigences d’un Etat civil et démocratique, et en vue de sauvegarder les droits
d’autrui ou les impératifs de la stireté publique, de la défense nationale, de la
santé publique ou de la moralité publique, tout en respectant la
proportionnalité...»".

C’est dire tout I’intérét d’une étude du principe de non régression en
droit tunisien de D’environnement, a la fois d’un point de vue théorique
permettant d’approfondir 1’analyse des fondements et sources de la 1égislation
environnementale existante, mais également d’un point de vue pratique, via
I’examen concret des mécanismes et dispositifs progressivement consacrés en
Tunisie dans ce contexte, notamment du point de vue de I’application des
normes ainsi posées en cas de contentieux devant le juge civil, pénal ou
administratif, mais également constitutionnel.

Ainsi, pour aborder 1’analyser le principe de non régression en droit
tunisien de I’environnement, il convient tout d’abord de revenir sur la
construction progressive d’une législation protectrice de I’environnement, via la
protection sectorielle et partielle de ses différentes composantes (l.), avant
d’évoquer la consécration constitutionnelle d’un droit a 1’environnement non
régressif, qui inclut notamment la reconnaissance et la préservation des droits
des générations futures (l1.).

I’environnement et développement durable; www.francophonie-durable.org; et J. MORAND-
DEVILLER, L’environnement dans les constitutions étrangeéres, in Nouveaux Cahiers du Conseil
Constitutionnel, n°® 43, avril 2014, p. 83.

4 Article 49 de la Constitution tunisienne du 27 janvier 2014, version francaise (Journal Officiel
de la République Tunisienne, numéro spécial, 20 avril 2015).
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I. De la construction progressive d’un systeme normatif protecteur de
[’environnement...

Certains aspects d’une gestion durable et raisonnée des ressources ont
toujours existé en Tunisie, compte tenu de la rareté de certaines d’entre elles,
comme 1’eau, dont 1’usage économe était régi par des coutumes et pratiques,
puis réglementé a partir de la période islamique (XI11° siécle de 1’ére chrétienne
environ) dans le cadre du Réglement de I’Eau d’Ibn Chabbat, qui s’est transmis
oralement de génération en génération jusqu’en 1911-12, date a laquelle il a été
codifié¢ dans un document appelé Tableau de I’eau de Tozeur®.

De méme, la lutte contre la désertification était une préoccupation
prioritaire de la Tunisie indépendante, les jeunes conscrits étant souvent
envoyés dans le Sud du pays afin d’y planter et entretenir une ceinture verte
contre I’avancée du désert®.

Sur le plan juridique, on assiste a partir du milieu des années 1970 a
I’introduction progressive d’une législation et de mécanismes protecteurs de
I’environnement en droit interne (A), complétée par ’adhésion sans réserve du
pays a la plupart des accords environnementaux multilatéraux et la poursuite
d’une coopération régionale et bilatérale dans ce domaine (B).

A. L’introduction de mécanismes protecteurs en droit interne

La |législation protectrice du milieu environnant, tant naturel
qu’artificiel, est souvent protéiforme et I’on distingue généralement deux

5 En effet, dans la tradition agricole tunisienne, notamment dans les oasis de la région du Djérid,
dans le sud tunisien (situé a plus de 460 km de Tunis), I’eau d’irrigation faisait 1’objet d’une
appropriation privée. Il était trés courant de parler de Moula’ al Ma (propriétaire de 1’eau). L.
VALENSI écrivait ce qui suit au sujet des oasis du sud tunisien: «ici, I’eau est propriété privée,
pour laquelle il arrive qu’on détienne un titre en bonne et due forme tout comme une terre melk»;
in L’économie rurale et la vie des campagnes au XVIII® et XIX® siécles, These, Paris 1V, 1974, p.
257. Le souci d’une gestion satisfaisante de l'environnement hydrique a aussi motivé I’adoption
d'une réglementation protectrice sous le Protectorat, d’abord a travers le décret beylical du 24
septembre 1885 relatif au domaine public qui a consacré les principes d’inaliénabilité,
d’insaisissabilité et d’imprescriptibilité de ce domaine, puis dans le cadre du décret du 5 aoit
1933 portant Réglement sur la conservation et I'utilisation des eaux du domaine public
hydraulique. Voir A. Aouls MRAD, Le droit de I’eau potable en Tunisie, in Revue Tunisienne de
Droit (RTD), 2001, p. 33.

6 M. MeDDEB, Rjim Maatoug comment [’armée tunisienne a fait fleurir le désert, Tunis, Edition
Leaders, 2018.

137



RIVISTA QUADRIMESTRALE DI DIRITTO DELL’ AMBIENTE
- SAGGI -
ANNO 2021 / NUMERO 2

grandes catégories de systémes protecteurs, a savoir ceux qui disposent d’un
Code de I’environnement en bonne et due forme ayant vocation a étre
régulierement complété (ex: France) et ceux qui promulguent, au cas par cas,
des textes protecteurs lorsque la situation ou les circonstances I’imposent. La
Tunisie fait partie de la deuxiéme catégorie pour le moment’.

Afin de présenter les mécanismes protecteurs de I’environnement en
Tunisie, il convient de s’arréter sur les textes eux-mémes (1)8, mais également
sur les institutions chargées de les appliquer (2), ainsi que sur la jurisprudence,
méme si elle est encore timide en la matiere (3).

1. Les textes

L’adoption en Tunisie de texte protecteurs du milieu remonte au milieu
des années 1970, lorsque parallélement a 1’émergence de la thématique
environnementale a I’échelle planétaire, le 1égislateur tunisien a pris conscience
de la nécessité de protéger certaines ressources précieuses, comme 1’eau, ce qui
a abouti a la promulgation du Code des eaux en 1975. Ce code est toujours en
vigueur actuellement, méme si la révision en est envisagée pour adapter le texte
a I’évolution du secteur®.

Concernant la protection et la gestion de 1’eau, il convient également de
citer certains textes adoptés dans d’autres domaines, mais qui abordent divers
aspects de la question de I’eau, comme la loi sur la protection des terres
agricoles, promulguée en 1983 et modifiée ultérieurement, ou encore la loi n°

7 En réalité, un projet de Code de I’environnement a été finalisé en 2013, mais n’a pas abouti a ce
jour (2021).

8 NdlIr: Seuls les codes et lois sont évoqués afin de ne pas alourdir la lecture, mais la plupart de
ces textes comportent une série de décrets et arrétés d’application.

9 Promulgué par la loi n° 75-16 du 31 mars 1975 (JORT du 1° avril 1975, p. 612 a 648), tel que
mis en oeuvre par de nombreux décrets ultérieurs, le code des eaux a été modifié par la loi n° 87-
35 du 6 juillet 1987, la loi n® 88-94 du 2 ao(it 1988 et le décret n° 2001-2606 du 9 novembre 2001
(JORT n° 92 du 16 novembre 2001, p. 3946), ainsi que par la loi n® 2001-116 du 26 novembre
2001 (JORT n° 95 du 27 novembre 2001, p. 3995-3996). La loi n° 2004-24 du 15 mai 2004 a
ensuite abrogé I’article 153 du Code des eaux relatif aux groupements d’intérét hydraulique. Un
projet de nouveau code des eaux a été élaboré en 2012, mais n’a pas encore été adopté. Il a été
déposé a I’ Assemblée des représentants du peuple (ci-aprés ARP) le 8 octobre 2019 et enregistré
sous le numéro 2019-66, puis transmis & la commission parlementaire compétente le 26 décembre
2019. Depuis janvier 2021, c’est la commission de 1’agriculture de I’ ARP qui I’examine.

10 oi n° 83-87 du 11 novembre 1983, relative a la protection des terres agricoles (JORT n° 74 des
15-18 novembre 1983, p. 2920), telle que modifiée par la loi n® 90-45 du 23 avril 1990, la loi n°
96-104 du 25 novembre 1996 (JORT n° 96 du 29 novembre 1996, p. 2393), la loi n® 2007-69 du
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95-70 du 17 juillet 1995 relative a la conservation des eaux et du sol, qui
comporte des dispositions relatives a la gestion rationnelle de l'eau et a la
protection des sols**.

En fait, au-dela des dispositifs sectoriels et sans prétendre a
I’exhaustivité, le premier texte que I’on peut qualifier d’environnemental en
Tunisie est la loi n° 88-91 du 2 aoGt 1988 portant création d’une Agence
nationale de protection de I’environnement (ANPE), souvent qualifiée de
véritable «Loi-cadre»'® en matiére d’environnement, dans la mesure ou elle
constitue le texte de base dans le domaine de la lutte contre la pollution
industrielle et de la répression des comportements polluants, qu’ils soient
accidentels ou volontaires, commis tant par des personnes physiques que
morales, sans oublier qu’elle a introduit 1’étude d’impact sur I’environnement
en Tunisie®.

En effet, la loi n° 88-91 du 2 aolt 1988 reconnait le dommage
environnemental pur et les notions d’infraction environnementale et de
responsabilité pénale des personnes morales, celles-ci pouvant étre poursuivies
a cet effet devant les tribunaux, indépendamment des poursuites en réparation
civile par les victimes, étant précisé qu’en 1’espéce c’est a ’ANPE qu’il
appartient de poursuivre au pénal et au civil (via la constitution de partie civile)
et d’encaisser les montants des amendes, des transactions éventuelles et des
dommages et intéréts prononceés.

27 décembre 2007 (JORT n° 104 des 28-31 décembre 2007, p. 4351), ainsi que par la loi n° 2016-
67 du 15 ao(t 2016 (JORT n° 71 du 30 aolt 2016, p. 2741). Voir aussi le décret gouvernemental
n° 2018-191 du 21 février 2018 fixant les conditions et procédures d’octroi de 1’autorisation
d’aménagement des constructions existantes ou la création de constructions ou ouvrages non fixes
dans les exploitations agricoles et les terres soumises au régime forestier afin de créer des projets
de résidences rurales ou d’espaces touristiques liés et annexés a I’activité agricole et les normes
techniques desdites constructions (JORT n® 16 du 23 février 2018, p. 504).

11 (JORT n° 59 du 25 juillet 1995, p. 1569).

12(JORT du 2 ao(t 1988, p. 1102-1103). Cette loi a été modifiée et complétée par la loi n° 92-115
du 30 novembre 1992 (JORT n° 81 du 4 décembre 1992 p. 1539), la loi n° 93-120 du 27
décembre 1993 et la loi n° 2001-14 du 30 janvier 2001 (JORT n° 10 du 2 février 2001, p. 214-
215).

13 W. FERCHICHI, La protection de I’environnement en droit tunisien: études et recherches, Tunis,
Centre d’études juridiques et judiciaires, 2013, p.19 et suivantes.

14 W. SIFaoul, L évolution du cadre légal de I’étude d’impact en Tunisie, in Revue tunisienne de
droit, 2007, p. 353-391; ainsi que W. SIFAoul, L’étude d’impact sur l’environnement dans le
cadre du développement urbain durable, These, doctorat en droit, Faculté des sciences juridiques,
politiques et sociales, Tunis, 2017.
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Un nouveau Code forestier a également été adopté en 1988, dont
I’article 1* proclame que «le patrimoine forestier est une richesse nationale» et
que son développement constitue «une exigence fondamentale de la politique
nationale de développement économique et social»®.

Les ressources halieutiques ont pour leur part suscité l’intérét du
Iégislateur en 1994, lors de la promulgation de la loi n° 94-13 du 31 janvier
1994 relative a I’exercice de la péche qui, non seulement réglemente cette
activité, mais comporte également des dispositions protectrices via I’interdiction
de certaines formes ou engins de péche, la réglementation des périodes de péche
et D’organisation d’un temps de repos biologique destiné a permettre le
renouvellement des ressources™®.

15 e code forestier actuellement en vigueur a été promulgué par la loi n° 88-20 du 13 avril 1988
(JORT du 15 avril 1988, p. 559 et JORT n° 30 du 3 mai 1988, p. 678 a 693), tel que modifié et
complété par la loi n° 2001-28 du 19 mars 2001 (JORT n° 24 du 23 mars 2001, p. 639), la loi n°
2005-13 du 26 janvier 2005 (JORT n° 9 du 1°" février 2005, p. 260-262), la loi n° 2009-59 du 20
juillet 2009 (JORT n° 59, 24 juillet 2009, p. 1996) et la loi n° 2018-1 du 3 janvier 2018 (JORT n°
2 du 5 janv. 2018, p. 61). En fait, en Tunisie, la question des foréts s’est posée dés le Protectorat,
car le souci de la sauvegarde de ces espaces s’est trouvé confronté a la volonté de distribuer des
terrains aux colons. Une Direction des foréts et travaux publics a été mise en place par le décret
du 28 juin 1883, ensuite rattachée a la Direction de I’agriculture par le décret du 13 janvier 1895.
Toujours pendant le Protectorat, un décret du 22 juillet 1903 a ordonné la délimitation, dans
I’ensemble de la Régence, des terrains domaniaux boisés et un décret du 4 décembre 1947 a
confi¢ a une Commission de la réforme agraire la mission d’organiser I’apurement du domaine
forestier de I’Etat. Les travaux de cette commission ont abouti 4 la promulgation du décret du 9
septembre 1948, que 1’on peut considérer comme le premier Code forestier en Tunisie, qui
consacre dans ses grandes lignes la composition du domaine forestier actuel. L’appropriation par
I’Ftat du domaine forestier s’est poursuivie au lendemain de I’Indépendance avec la loi n° 59-96
du 20 ao(t 1959 portant régime forestier (JORT des 25-28 ao(it 1959, p. 901), remplacée par la loi
du 30 novembre 1960, qui a créé des commissions techniques dans chaque délégation, ainsi
qu’une commission d’appel dans chaque gouvernorat, et les a chargées de la délimitation du
domaine forestier. Toutefois, la tAche était bien trop complexe et les commissions n’ont pas pu
aboutir dans leur travail. Ceci n’a pas empéché le 1égislateur de 1’indépendance de promulguer un
code forestier par la loi n°® 66-60 du 4 juillet 1966 (JORT du 12 ao(t 1966, p. 1060), largement
inspiré du code forestier frangais de 1827, dont I’application a duré plus de 20 ans, puisqu’il n’a
été abrogé que par la loi n® 88-20 du 13 avril 1988 promulguant le code forestier actuellement en
vigueur.

16 (JORT n° 11 du 8 février 1994, p. 227). Cette loi a notamment été modifiée et complétée par la
loi n° 97-34 du 26 mai 1997 (JORT n° 44 du 3 juin 1997, p. 1008), la loi n® 99-74 du 26 juillet
1999 (JORT n° 61 du 30 juillet 1999, p. 1253), la loi n® 2009-17 du 16 mars 2009 (JORT n° 22 du
17 mars 2009, p. 785), la loi n°® 2009-59 du 20 juillet 2009 (JORT n° 59 du 24 juillet 2009, p.
1996), la loi n° 2010-21 du 26 avril 2010, la loi n° 2013-34 du 21 septembre 2013 (JORT n° 79
du 17 octobre 2013, p. 2821) et la loi n° 2018-30 du 23 mai 2018 (JORT n° 43 du 29 mai 2018, p.
1909).
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Un code du patrimoine archéologique, historique et des arts
traditionnels a par ailleurs été promulgué par la loi n® 94-35 du 24 février 1994,
tel que modifié par la loi n° 2001-118 du 6 décembre 20017,

Suite au soulévement populaire des 17 décembre 2010 au 14 janvier
2011, le décret-loi du 2011-43 du 25 mai 2011 a modifié ce code en renforgant
les interdictions et sanctions, et ce, aprés avoir constaté les vols perpétrés par les
membres de 1’ancienne famille présidentielle en matiére de biens
archéologiques'®.

Les biens culturels meubles appartenant a I’Etat, a savoir «tous les biens
culturels meubles dont la propriété revient a I’Etat déposés et exposés dans tous
les musées, les dépots, les sites archéologiques, les monuments historiques et
dans tous les structures administratives, les établissements et les espaces
public», sont également protégés par les dispositions de ce texte (articles 5 et
50), comme précisé par arrété de la ministre des affaires culturelles®®.

Dans la méme optique d’adaptation de la législation a une meilleure
prise en compte de la protection de I’environnement, le 1égislateur tunisien a
consacré dés 1994 une nouvelle vision de ’'urbanisme et de I’aménagement du
territoire lors du remplacement du premier code de I'urbanisme tunisien datant
de 1979 par I’actuel Code de I’aménagement du territoire et de I’urbanisme (ci-
aprés CATU)?.

L’article 1* de ce texte insiste notamment sur la recherche d'une
«harmonisation entre développement économique, développement social et

17 Ce code n’abroge cependant pas les textes antérieurs et maintient notamment la validité des
décrets précédents relatifs au classement des monuments historiques, des zones protégées et des
sites archéologiques (JORT n° 17, 1¢" mars 1994, p. 355); (JORT n°® 98 du 7 décembre 2001, p.
4093).

18 (JORT n° 39 du 31 mai 2011, p. 805).

19 Voir arrété de la ministre des affaires culturelles du 21 aoGt 2020, relatif a la protection des
biens culturels meubles dont la propriété revient a I’Etat (JORT n° 91 du 8 septembre 2020, p.
1996), abrogeant et remplagant le précédent arrété du ministre de la culture datant du 20 février
2010.

20 La promulgation du CATU par la loi n® 94-122 du 28 novembre 1994 a porté en méme temps
abrogation de deux textes antérieurs, a savoir la loi n°® 76-34 du 4 février 1976 relative aux permis
de construire et la loi n° 79-43 du 15 aoit 1979 portant code de ’urbanisme ainsi que 1’ensemble
des textes qui ont modifié et/ou complété ces lois (JORT n°® 96 du 6 décembre 1994, p. 1930). Le
CATU a ensuite été modifié et complété par la loi n® 2003-78 du 29 décembre 2003 (JORT n°
104 du 30 décembre 2003, p. 3711 & 3713), la loi n° 2005-71 du 4 ao(t 2005 (JORT n° 62 du 5
aolt 2005, p. 1974) et la loi n° 2009-9 du 16 février 2009 (JORT n° 14 du 17 février 2009, p.
532).
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équilibres écologiques, en vue de garantir un développement durable et le droit
du citoyen a un environnement sain».

La révision de ce texte est également envisagée afin de mieux servir la
protection de I’environnement et le développement durable?,

La gestion des déchets a aussi retenu I’attention du législateur, qui a
réglementé ce secteur au moyen de la loi n°® 96-41 du 10 juin 1996 relative aux
déchets et au contrble de leur gestion et de leur élimination, telle que modifiée
et complétée par les textes subséquents®,

Le mode de production agricole biologique, ainsi que 1’élevage, ont
également donné lieu a I’adoption d’un texte en 1999, qui est venu organiser ce
domaine et encourager les agriculteurs a se reconvertir®,

Le secteur névralgique des hydrocarbures a pour sa part donné lieu a la
promulgation d’un code spécifique dédié a I’exploitation, mais comportant
néanmoins certaines dispositions protectrices, dont la portée a connu une
extension inattendue lors d’une révision opérée en 2017,

Le domaine de la maitrise de 1’énergie, encadré juridiquement dés la fin
des années 1980%, a donné lieu a une refonte de la législation en la matiére en
2004 pour tenir compte des impératifs énergétiques et environnementaux plus
exigeants du début du XXI° siecle.

21 Voir H. CHEKIR, Développement durable et aménagement du territoire, enjeux et défis, in
Recueil d’études offert a M. MIDOUN, FSJPS, Fondation Hanns SEIDEL, Tunis, 2013, p. 239 a
260.

22 (JORT n° 49 du 18 juin 1996, p. 1195-1196). Cette loi a été complétée par la loi n® 2001-14 du
30 janvier 2001 (JORT n° 10 du 2 février 2001, p. 214-215). Voir aussi le décret n° 2000-2339 du
10 octobre 2000 fixant la liste des déchets dangereux (JORT n ° 86 du 27 octobre 2000).

2 Voir la loi n° 99-30 du 5 avril 1999 relative a I’agriculture biologique et ses textes d’application
(JORT n® 29 du 9 avril 1999, p. 539).

2 Le Code des hydrocarbures a été promulgué par la loi n° 99-93 du 17 ao0t 1999 (JORT n° 67
du 20 ao(t1999, p. 1464 & 1491), tel que complété par la loi n°® 2002-23 du 14 février 2002 (JORT
n° 14 du 15 février 2002, p. 437), la loi n° 2004-61 du 27 juillet 2004 (JORT n° 60 du 27 juillet
2004, p. 1941), la n° 2007-70 du 27 décembre 2007 (JORT n° 104 du 28 décembre 2007, p.
4361), la loi n° 2008-15 du 18 février 2008 (JORT n° 16 du 22 février 2008, p. 781) et la loi n°
2017-41 du 30 mai 2017 qui sera évoquée infra (I. B), vu qu’elle a donné lieu a un contréle de
constitutionnalité qui a insisté sur 1’interdiction de ’exploitation de gaz de schiste au nom de la
protection de I’environnement consacrée par la Constitution de 2014 (JORT n° 44 du 2 juin 2017,
p. 1980).

%5 Création d’une Agence pour la maitrise de 1’énergie (AME) par le décret-loi n° 85-8 du 14
septembre 1985, ratifié par la loi n° 85-92 du 22 novembre 1985; loi n® 85-48 du 25 avril 1985
portant encouragement de la recherche, de la production et de la commercialisation des énergies
renouvelables et loi n°® 90-62 du 24 juillet 1990 relative a la maitrise de 1’énergie.
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En effet, la loi n° 2004-72 du 2 ao(t 2004 relative a la maitrise de
I’énergie, telle que modifiée et complétée par la loi n°® 2009-7 du 9 février 2009,
véritable loi-cadre dans le domaine de I’énergie, a qualifié la maitrise de
I’énergie de «priorité nationale, dans la mesure ou elle constitue un élément
principal du développement durable, et qui a une relation étroite avec
I’évolution économique et sociale et avec la protection de I’environnement»
(art. 1%,

Ce texte a rénové la reéglementation dans un sens plus soucieux de
I’économie d’énergie et de la promotion des énergies renouvelables.

L’adoption de la loi n® 2007-34 du 4 juin 2007 sur la qualité de 1’air
confirme le souci du législateur tunisien du XXI® si¢cle en faveur d’une
protection effective du milieu ambiant, dans la mesure ou les objectifs de ce
texte s’articulent clairement en faveur de la prévention, de la limitation et de la
réduction de la pollution de ’air et de ses impacts négatifs sur la santé de
I’Homme et sur ’environnement, et ce, a travers la détermination des
procédures de controle de la qualité de 1’air «afin de rendre effectif le droit du
citoyen a un environnement sain et assurer un déeveloppement durable» (article
1er)27.

En 2008, la sauvegarde des palmiers a motivé 1’adoption de la loi n°
2008-73 du 2 décembre 2008, ayant pour objectif «la sauvegarde et le
développement du patrimoine génétique national des palmiers-dattiers de toute
espece, la préservation de la diversité phoenicicole dans les oasis et la
protection des diverses especes contre la dégradation et contre tous les risques
auxquels elles sont confrontées», abrogeant d’anciennes dispositions datant du
Protectorat (décret du 27 décembre 1951 relatif la protection des palmiers-
dattiers)?,

La réglementation des aires marines protégées a pour sa part retenu
I’attention du législateur en 2009, via la promulgation de la loi n° 2009-49 du
20 juillet 2009, venue combler une lacune de I’arsenal juridique tunisien, tout
en appliquant les engagements internationaux du pays en la matiére (notamment
le Protocole relatif aux aires protégées de la Convention de Barcelone). Cette loi

26 (JORT n° 63 du 6 ao(t 2004, p. 2231 et suivantes) et (JORT n° 12 du 10 février 2009, p. 435).
27 11 s’agit d’une véritable loi-cadre sur I’air (15 articles condensés) dont I’application et le suivi
ont été confiés a ’ANPE dans le cadre de sa mission générale de lutte contre les pollutions et
nuisances en tous genres (JORT n° 45 du 5 juin 2007, p. 1855).

28 (JORT n° 98 du 5 décembre 2008, p. 4075).

143



RIVISTA QUADRIMESTRALE DI DIRITTO DELL’ AMBIENTE
- SAGGI -
ANNO 2021 / NUMERO 2

couvre tous les aspects de la création, de la gestion, du régime de protection des
aires protégeées et de la répression des infractions, ce qui constitue une démarche
ambitieuse, dans la mesure ou peu d’Etats disposent d’une législation propre
aux aires marines protégées. De plus, la protection des zones cétieres y est
envisagée a partir d’une approche marine alors qu’habituellement, c’est le
milieu marin qui est appréhendé de facon marginale depuis une approche
terrestre®.

Quelques années (et une révolution ...) plus tard, le 1égislateur tunisien
a adopté la loi n° 2015-12 du 11 mai 2015 relative a la production d’électricité a
partir des énergies renouvelables, telle que modifiée et complétée par la loi n°
2019-47 du 29 mai 2019, relative a I'amélioration du climat de
I'investissement®°.

De méme, la notion de responsabilité sociétale des entreprises et/ou
organisations (ci-aprés RSE/RSO) a été introduite dans 1’ordonnancement
juridique existant, afin d’amener les entreprises des secteurs public et privé a
intégrer cette approche, via I’adoption de la loi n°® 2018-35 du 11 juin 2018%.

2. Le cadre institutionnel

29 Avant cette date, le droit tunisien ne disposait pas d’une législation spécifique aux aires marines
protégées et consacrait une protection sectorielle du milieu marin. Selon Iarticle 2 de ce texte, les
aires marines protégées sont: «les espaces désignés par la loi, en vue de protéger les milieux
naturels, la flore, la faune, les écosystémes marins et cotiers présentant un intérét particulier d’un
point de vue naturel, scientifique, instructif, récréatif, ou éducatif ou qui constituent des paysages
naturels remarquables devant étre préserves» (on note 1’inclusion des écosystémes cotiers a coté
de ceux marins dans le cadre de cette définition) (JORT n° 58 du 21 juillet 2009, p. 1965).

30 La loi n° 2015-12 du 11 mai 2015 relative a la production d’électricité a partir des énergies
renouvelables a fait I’objet d’un contrdle de constitutionnalité préalablement & son adoption,
(JORT n° 38 du 15 mai 2015, p. 926). De méme, la loi n° 2019-47 du 29 mai 2019 sur
I’amélioration du climat de I’investissement, modifiant certaines dispositions de la loi n°® 2015-12
du 11 mai 2015 relative a la production d’électricité a partir des énergies renouvelables, a donné
lieu a un contréle de constitutionnalité de la part de I’Instance provisoire de controle de la
constitutionnalité des projets de loi (ci-aprés IPCCPL) préalablement a son adoption: voir la
Décision n° 2019-2 du 27 mai 2019 (JORT n° 45-46 des 7-4 juin 2019).

31 Ce texte comporte juste 6 articles, dont I’article 2 qui met a la charge des entreprises publiques
et privées - et toute autre institution — 1’obligation de consacrer des fonds au financement de
projets permettant le développement de I'employabilité des jeunes et de I'économie verte, |article
4 qui prévoit la création de commissions régionales RSE en tant que structures de proposition
d'idées de projets appropriés pour les régions et l’article 6 concernant la création d'un
Observatoire national RSE auprés de la Présidence du gouvernement pour le suivi et la
coordination des activités RSE dans le pays (JORT n°® 48-49 des 15-18 juin 2018).
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La Tunisie s’est dotée d’un ministre de I’environnement dés 1991, date
a laquelle a été nommé le premier titulaire de ce département, dont les services
ont étre juridiquement organisés deux ans plus tard*,

Aprés avoir exercé ses missions pendant une dizaine d’années sous le
nom de ministére de 1’environnement et de I’aménagement du territoire (MEAT
1991-2002) et un intermeéde de deux années au cours desquelles la question
environnementale a été rattachée au ministére chargé de I’agriculture et des
ressources hydrauliques (MAERH 2002-2004), un département ministériel
appelé ministére de 1’environnement et du développement durable (MEDD) a
été chargé de 2004 a 2011 de la gestion du service public environnemental, ce
qui révéle le souci d’une conciliation entre les questions écologiques et les
impératifs économiques.

Suite aux troubles survenus entre le 17 décembre 2010, date de
I’immolation d’un vendeur ambulant (Mohamed Bouazizi) a Sidi Bouzid,
jusqu’au départ de 1’ex-Président Ben Ali le 14 janvier 2011, événements
concrétisant ce que l’on a ensuite appelé la Révolution du jasmin, des
transformations ont a nouveau touché le département ministériel chargé de
I’environnement, qui a été fusionné le 10 mars 2011 avec celui de 1’agriculture
sous le nom de ministere de 1’agriculture et de I’environnement (MAE), mais
aucun texte n’est intervenu pour modifier 1’organisation et le fonctionnement
des deux départements, qui ont continué a obéir aux textes antérieurs, sous
I’autorité d’un seul ministre (mai 2011)*. Diverses péripéties ont ensuite affecté

32 En effet, la Tunisie a procédé a la nomination d’un ministre de I’environnement pour sa
représentation & la 2¢ Conférence des Nations Unies sur I’Environnement et le développement
(Sommet de la Terre) & Rio de Janeiro en juin 1992, par le décret n° 91-1466 du 11 octobre 1991.
Voir aussi les décrets n°® 93-303 du 1° février 1993, fixant les attributions du ministére de
I’environnement et de 1’aménagement du territoire et n° 93-304 du 1°" février 1993, portant
organisation du MEAT (JORT du 16 février 1993, pp. 239 et s.); ainsi que le décret n° 94-1636 du
1% aolt 1994, fixant 1’organisation et les attributions des services extérieurs du MEAT (JORT n°
62 du 9 ao(t 1994, p. 1303). Les attributions du MEDD ont ensuite été préciseées par le décret n°
2005-2933 du 1°" novembre 2005 (JORT n° 90 du 11 novembre 2005, p. 2986-2988) et que son
organisation a été fixée par le décret n° 2006-898 du 27 mars 2006 (JORT n° 27 du 4 avril 2006,
p. 750 a 758), tel que modifié et complété par le décret gouvernemental n® 2020-313 du 15 mai
2020, dont Ilarticle 1°" dispose notamment ce qui suit: «L’expression ‘ministére de
I’environnement et du développement durable’ est remplacée par 1’expression ‘ministére de
I’environnement’, et ce, dans I’intitulé du décret n° 2006-898 du 27 mars 2006 susvisé et la ou
elle figure dans ses dispositions» (JORT n° 43 du 15 mai 2020).

33 Décret n° 2011-263 du 10 mars 2011 portant nomination des membres du gouvernement (JORT
n° 16, 11.3.2011, p. 269).
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ce ministére, qui est méme devenu briévement un simple secrétariat d’Etat
auprés du ministére chargé de 1’équipement entre 2013 et 2014%,

A I’issue de la crise gouvernementale de la fin de I’année 2013, qui a
abouti a la mise en place d’un gouvernement de technocrates, les questions
environnementales ont été confiées a un ministére de 1’équipement, de
I’aménagement du territoire et du développement durable (MEATDD) incluant
un secrétariat d’Etat chargé du développement durable, tandis que le ministére
de I’agriculture a retrouvé son autonomie™.

A I’issue des élections législatives et présidentielles d’octobre/décembre
2014, un ministére de 1’environnement et du développement durable (MEDD) a
refait son apparition en février 2015,

Un ministre des affaires locales et de I’environnement (MALE) est
ensuite désigné en 2016, inaugurant le couplage de I’environnement avec les
affaires locales, aprés la fusion avec 1’équipement en 2013 et une bréve période
d’autonomie (février 2015 a juillet 2016)*’.

Le décret présidentiel n° 2020-84 du 2 septembre 2020 a désigné un
ministre des affaires locales et de I’environnement, confirmant la fusion entre le
département chargé des affaires locales avec celui de I’environnement dans le
cadre du 2° gouvernement de la 2° législature post-2014, dans un contexte de
crise sanitaire mondiale (gestion de la pandémie due au coronavirus Covid-
19)%.

Il n’en reste pas moins que le ministére chargé de I’environnement n’est
pas la seule instance centrale a intervenir dans ce domaine, car d’autres
départements exercent différentes compétences sectorielles dans différents
secteurs, tels que le ministere chargé de I’agriculture (foréts et domaine public
hydraulique), le ministere chargé de 1’équipement (lutte contre les inondations)

34 Décret n° 2013-1372 du 15 mars 2013, portant nomination des membres du gouvernement.

35 Décret n° 2014-413 du 3 février 2014 (JORT n° 10 du 4 février 2014, p. 331).

36 Décret présidentiel n°> 2015-35 du 6 février 2015 portant nomination du Chef du Gouvernement
et de ses membres (JORT n° du 12 du 10 février 2015, p. 468).

37 Décret présidentiel n° 2016-107 du 27 ao(it 2016 portant nomination du chef du gouvernement
et de ses membres, parmi lesquels un ministre des affaires locales et de 1’environnement.
L’apparition de ce ministére couplant les affaires locales a 1’environnement (MALE) est assez
mystérieuse, car il avait été créé en tant que ministére des affaires locales par le décret
gouvernemental n° 2016-365 du 18 mars 2016 portant fixation de ses attributions, sans référence
a ’environnement dans son intitulé, terme que 1’on ne trouve pas non plus au niveau du décret n°
2016-951 (organisation du MAL) et qui n’apparait que dans le texte du 27 ao(t 2016, précité.

38 (JORT n° 89 du 2 septembre 2020, p. 1715).
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ou encore le ministere chargé de la culture (protection des biens culturels et du
patrimoine historique), comme il peut arriver au ministére chargé de la défense
de mettre ses équipements au service dun déversement accidentel
d’hydrocarbures ou d’envoyer ses troupes planter des arbres dans le désert
lorsque la lutte contre le terrorisme lui laisse un peu de répit. En tout état de
cause, I’action des autorités centrales est complétée par celle d’environ une
dizaine d’établissements publics & vocation nationale placés sous leur tutelle®.

Leurs activités souffrent cependant encore souvent d’un manque
d’effectifs et de moyens, tant matériels que financiers et méme humains®.

Les collectivités locales sont pour leur part des actrices incontournables
de proximité dans le cadre du déploiement des politiques publiques
environnementales, récemment dotées d’un nouveau cadre juridique mettant en
exergue leurs nouvelles compétences et responsabilités.

%9 Les principaux sont les suivants, par ordre chronologique de création: 1) 1’Institut national
d’archéologie et des arts institué par le décret du 30 mars 1957, devenu Agence nationale de mise
en valeur et d’exploitation du patrimoine archéologique et historique en vertu de la loi n°® 88-11
du 25 février 1988, puis Agence de mise en valeur du patrimoine et de promotion culturelle
(AMVPPC) selon la loi n° 97-16 du 3 mars 1997 (JORT n° 19 du 7 mars 1997, p. 387); 2)
I’Office national d’assainissement (ONAS) créé par la loi n° 74-73 du 3 ao0t 1974, remplacée par
la loi n° 93-41 du 13 avril 1993 (JORT n° 30, 23 avril 1993, p. 531-532), elle-méme modifiée par
la loi n° 2001-14 du 30 janvier 2001, la loi n° 2004-70 du 2 ao(t 2004 (JORT n° 62 du 3 ao(t
2004, p. 2029) et la loi n° 2007-35 du 4 juin 2007 (JORT n° 45 du 5 juin 2007, p. 1855); 3)
I’Institut des régions arides (IRA), créé par la loi n°76-6 du 7 janvier 1976; 4) 1’Agence
(nationale) de maitrise de I’énergic (ANME), initialement créée par le décret-loi n° 85-8 du 14
septembre 1985, puis a nouveau par la loi n° 2004-72 du 2 aofit 2004 sur la maitrise de 1’énergie;
5) I’ Agence nationale de protection de I’environnement (ANPE) créée par la loi n° 88-91 du 2
aolt 1988 (JORT du 2 ao(t 1988, p. 1102-1103), telle que complétée par la loi n® 92-115 du 30
novembre 1992 (JORT n° 81 du 4. décembre 1992, p. 1539) et la loi n° 2001-14 du 30 janvier
2001 (JORT n° 10 du 2 février 2001, p. 214-215); 6) I’Institut national du patrimoine créé par le
décret n° 93-1609 du 26 juillet 1993 (JORT n° 60 du 13 ao0t 1993, p. 1224), tel que modifié par
le décret n° 95-8 du 2 janvier 1995 (JORT n°3 du 10 janvier 1995, pp.50-51) et par le décret
gouvernemental n°® 2018-165 du 13 février 2018 (JORT n° 14 du 16 février 2018, p. 447; 7)
1’ Agence pour la protection et I’aménagement du littoral (APAL) créée par la loi n® 95-72 du 24
juillet 1995 (JORT n° 61 du 1¢" ao(t 1995, p. 1612); 8) le Centre international des technologies de
I’environnement de Tunis (CITET) institué par la loi n® 96-25 du 25 mars 1996 en application des
engagements internationaux de la Tunisie au titre du suivi du Sommet de Rio pour favoriser le
développement des industries de I’environnement et le transfert international des technologies
propres (JORT n® 25 du 26 mars 1996, p. 615); 9) I’ Agence nationale pour la gestion des déchets
(ANGED) mise en place par le décret n° 2005-2317 du 23 ao(t 2005 (JORT n° 68 du 26 aodt
2005, p. 2312-2315), tel que modifié et complété par le décret gouvernemental n° 2017-603 du 16
mai 2017 (JORT n° 41 du 23 mai 2017, p. 1864).

40 Exemple: ’ANPE dispose depuis sa création en 1988 d’une trentaine d’agents experts-
controleurs chargés de procéder aux constats de pollution sur I’ensemble du territoire national, ce
qui est largement insuffisant.
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3. Lajurisprudence

En dépit de tout ce qui précede, a savoir la mise en place progressive
d’un arsenal juridique étoffé et d’institutions chargées de I’appliquer, la doctrine
constate en Tunisie que le contentieux environnemental est encore peu
abondant, limité a des pollutions clairement établies et souvent court-circuité
par le recours a la transaction, en dépit de I’existence de multiples
incriminations pouvant donner lieu a des sanctions pénales, notamment en tant
que mesures d'accompagnement des différents textes en la matiere (code des
eaux, code forestier et lois relatives a I’environnement promulguées depuis les
années 1990)*.

En matiére pénale, le juge était d’ailleurs compétent en matiére
environnementale depuis 1913 via les infractions intéressant la santé publique,
telles que I’irrespect des mesures de prophylaxie en temps d’épidémie, le dép6t
volontaire ou involontaire de substances nuisibles, dans les eaux destinées a la
boisson humaine ou animale ou encore D’atteinte a certains éléments de
I’environnement artificiel au titre des dégradation ou destructions de
monuments ou d’objets (articles 160 & 164 du code pénal)*.

En matiére civile et en dépit d’une plus large ouverture du prétoire aux
associations depuis 2011 grace au décret-loi n° 2011-88 du 24 septembre 2011,
la société civile est tout aussi timide en la matiére et I’on recense peu d’affaires
environnementales®,

Pourtant, le juge tunisien n’est pas insensible a la thématique
environnementale, comme cela a pu étre constaté a diverses reprises, parfois
bien avant 1’adoption des textes environnementaux les plus importants.

41 W. FERCHICHI, La protection de [’environnement en droit tunisien: études et recherches, Tunis,
Centre d’études juridiques et judiciaires, 2013, p. 23.

4211 s’agit des infractions figurant aux articles 310 a 312 du code pénal, promulgué par le décret
beylical du 9 juillet 1913, qui forment le chapitre Il du Titre I, Livre 1l de ce code, consacré aux
«infractions diverses et a leur punition». Ces dispositions répriment les auteurs de tels actes de
peine d’emprisonnement dont la durée varie selon la gravité de I’atteinte aux personnes, et
d’amendes encore exprimées en francs.

43 Des travaux académiques ont néanmoins été consacrés a la question et un état des lieux
relativement fidéle a été présenté lors d’un colloque sur Le juge et la protection de
[’environnement, organisé a la Faculté de droit de Sfax, 11-12 février 2017, dont les Actes ont été
publiés avec le soutien de la Fédération tunisienne de 1’environnement et du développement et
1’association Heinrich BoLL Stiftung, SOGIC, 2018.
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Dés 1982, le juge administratif tunisien consacrait ainsi la notion
d’esthétique urbaine, en la considérant comme un motif valable d’interdiction
de I’apposition anarchique d’affiches publicitaires sur le territoire communal®.

Plus tard, le juge civil tunisien n’a pas hésité a construire une
argumentation empruntée a la théorie civiliste des troubles de voisinage pour
appliquer le principe de précaution du droit de I’environnement, notamment
lorsque le vecteur d’un risque pour la santé humaine était 1’environnement
(ondes électromagnétiques), et ce, dans certains arréts relatifs a des antennes
relais de téléphonie mobile. Ainsi, dans un arrét de la cour d’appel de Sfax du
12 avril 2007, le juge a statué sur les risques de dommages susceptibles d’étre
causés par une antenne relais de téléphonie mobile installée a 8 meétres des
maisons des demandeurs, dans une zone habitée®.

L’expertise ayant établi que la station émettait des vibrations et des
ondes électromagnétiques en direction des habitations, a considéré qu’elles
pourraient avoir des effets néfastes sur la santé des enfants et des personnes
agées. Sur cette base, la Cour a estimé que méme si ces émissions n’avaient pas
causé de dommages directs et certains, il fallait «supprimer la source du
préjudice, en vertu de I’article 99 du Code des obligations et contrats (théorie
des troubles de voisinage) sans attendre la survenance de préjudices corporels,
le but étant dans (de) pareilles situations graves, la précaution afin d’éviter les
préjudices corporels»*°.

Une position similaire a été adoptée par le Tribunal de premiére
instance de Sfax le 5 mai 2009 dans une affaire relative & une station de
téléphonie mobile établie a 20 m des habitations des demandeurs*’. Qualifiant
cette station d’«établissement dangereux pour la santé», le tribunal a ordonné
son démantelement, rappelant que les normes nécessaires pour protéger les
voisins contre le danger des champs magnétiques selon différentes législations
comparées exigeaient de placer les antennes relais de téléphonie mobile loin des
hépitaux, cliniques, jardins d’enfants, écoles et maisons de retraite; reprenant

44 En effet, le Tribunal Administratif tunisien valide depuis cette date les décisions prises par le
maire dans un but esthétique, notamment celles interdisant 1’apposition d’affiches publicitaires de
maniére anarchique; voir TA, 15 mars 1982, Chambre Syndicale des Sociétés de Publicité contre
Maire de Tunis, Recueil des Arréts du TA, 1983.

45 Arrét n°20290 du 12 avril 2007, inédit.

46 Arrét n°20290 du 12 avril 2007, précité.

47 Décision du TPI de Sfax (Sfax 2), n°1495 du 5 mai 2009, Hikmat et Jamel Eddine Chaari
c./Sociétés Orascom, Tunisie Télécom, Tunisiana, inédite.
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d’ailleurs sur ce point une Circulaire conjointe des ministres de la santé, des
télécommunications et des transports du 2 ao(t 2004. Une autre décision du 12
février 2010 du Tribunal de premiére instance de Sfax a ordonné l’arrét des
travaux d’installation d’une antenne relais pour les mémes raisons et la
jurisprudence est constante en la matiére*®. La cour de cassation a opté pour la
méme position dans un arrét du 7 mars 2014%.

Enfin, une décision inédite du Tribunal de premiére instance de Sfax du
2 mai 2016 s’est expressément référée au principe de précaution pour ordonner
la suppression de la source d’un dommage®.

Quant au juge administratif, il applique avec constance le principe de
précaution dans le cadre de divers recours contre les décisions de présidents de
communes ordonnant le démanteélement des antennes relais de téléphonie
mobile®.

Plus récemment encore, il est possible de déceler la formation d’une
ligne jurisprudentielle environnementale a la lecture de certains arréts de
I’Instance provisoire de contrdle de la constitutionnalité des projets de loi
(IPCCPL), creée par la Constitution du 27 janvier 2014, en attendant la mise en
place de la future Cour constitutionnelle®?.

48 TPI Sfax n°1358 du 12 février 2010. Voir aussi TPI Sfax (Sfax 2), n°258 du 24 novembre
2010, Mohammed, Abdelaziz et Slah Triki c./Société Orascom TélécomTunisie; TPl Mahdia,
n°19285 du 3 juin 2013 Mansour Chaabane et Al.; TPl Sfax, n°51807 du 8 juin 2015, Ahmed
Akrout et Al. c./société Tunisiana, inédit; TPI Sfax, n°56051 du 23 novembre 2015, Mohammed
Zlila et Al. c./ société Ooredoo.

49 Cass. civ. n° 79181 du 7 mars 2014.

50 Décision du TPI de Sfax (Sfax 1) n°52582 du 2 mai 2016, inédite.

51 \/oir notamment les décisions suivantes: Chambre de 1% instance 2, n°13626 du 2 mai 2007,
Sté. Tunisie Telecom c./ Président de la commune de Kélibia; Chambre de 1% instance 1, n°13956
du 12 mai 2009, Salah Mhammdi et Al. c./ Président de la commune de Ben Arous et société
Hayat.com; Chambre de 1% instance 2, n°16177 du 24 juin 2009, Mohamed EI Moncef et Al. c./
Président de la commune de la Marsa; Chambre de 1% instance 4, n°17863 du 15 juillet 2009,
Mohammed Ellili et Al. c./ Président de la commune de Tunis, P.D.G. Sté.Tunisie Telecom;
Chambre de 1% instance 3, n°12964 du 4 décembre 2009, Sté. Tunisie Telecom c./ Président de
la commune de Tunis; Chambre de 1%¢ instance 7, n°14580 du 31 décembre 2010, Sté. Tunisie
Telecom c./ Président de la commune de Tunis; Chambre de 18 instance 2, n°18597 du 23 mars
2011, Sté. Tunisie Telecom c./ Président de la commune du Bardo; Chambre d’ Appel 4, n°28056
et 28058 et 28059 du 3 mai 5 2012, Président de la commune de Tunis et société Tunisie Telecom
c./ Mohammed Ellili et Al.; Chambre de 1% instance 2, n°120682, 30/10/2013, Nabil Guesmi et
Al. c./ Agence Nationale des fréquences et Sté. Devona Telecom; Chambre de 1% instance 2,
n°19691 du 25 décembre 2013, Mounir Damak et Al. c./ Président de la commune d’El Mnihla et
société Tunisie Telecom; Chambre d’Appel 1, n°29044 du 25 février 2014, Président de la
commune de Tunis c./ société Tunisie Telecom.

52 L’ apparition d’un juge constitutionnel a part entiére en Tunisie est une nouveauté introduite par
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En effet, cette instance a été amenée a se prononcer sur des questions
environnementales dans le cadre d’au moins trois requétes en
inconstitutionnalité intentées respectivement: en automne 2014 contre le projet
de loi sur la production d’électricité a partir des énergies renouvelables®®, en
juin 2016 contre le projet de loi n° 2015-57 portant dispositions exceptionnelles
pour la régularisation de la situation des exploitants illégaux de carriéres de
roches marbriéres appartenant au domaine privé de I’Etat® et en mai 2017
contre le projet de loi portant modification de certaines dispositions du code des
hydrocarbures®”.

A I’occasion de chacun de ces recours, 'TIPCCPL a manifesté sa volonté
de donner effet aux articles environnementaux de la Constitution, notamment en
se référant clairement, soit a I’article 12 (droit au développement durable), soit a
I’article 13 (souveraineté sur les ressources naturelles) ou encore a I’article 45
(droit a I’environnement) du texte supréme.

A coté de la mise en place de mécanismes protecteurs de
I’environnement en droit interne tunisien, le pays est partie a la plupart des
accords environnementaux multilatéraux et poursuit également une politique de
coopération environnementale régionale et bilatérale avec de nombreux
partenaires.

la Constitution du 27 janvier 2014 créant une Cour constitutionnelle et précisant ses attributions,
telle que complétée par la loi organique n° 2015-50 du 3 décembre 2015 y afférente. En attendant
la mise en place de cette juridiction, tributaire de la désignation de ses 12 membres (a raison de 4
par le pouvoir législatif, 4 par le pouvoir exécutif et 4 par le Conseil supérieur de la magistrature),
le législateur constituant a créé une Instance provisoire de contréle de la constitutionnalité des
projets de loi (IPCCPL, art. 148, alinéa 7) chargée de veiller au respect du nouveau texte supréme,
au moyen de décisions rendues au nom du peuple et s’imposant a toutes les autorités, sur saisine
d’au moins 30 députés (ou du Président de la République ou du Chef du Gouvernement) dans les
7 jours de I’approbation d’une loi en séance pléniére (avant sa promulgation). Le fonctionnement
de cette Instance a été organisé par la loi n® 2014-14 du 18 avril 2014 et ses 6 membres désignés
par ’arrété républicain n® 2014-89 du 22 avril 2014, dont 3 hauts magistrats nommeés es qualités
et 3 professeurs de droit. Elle a entamé ses travaux avec 1’examen de la loi électorale en mai 2014
et poursuit sa mission & ce jour (avril 2021).

53 Décision n° 2014-6 du 8 octobre 2014 relative au projet de loi sur la production d’électricité a
partir des énergies renouvelables (JORT n° 83 du 20 octobre 2014, p. 2817, version arabe).

54 Décision n° 2016-3 du 21 juin 2016, relative au projet de loi n° 2015-57 portant dispositions
exceptionnelles pour la régularisation de la situation des exploitants illégaux des carrieres de
roches marbriéres appartenant au domaine privé de I’Etat (J.O.R.T n°® 52 du 27 juin 2016 p. 2036,
version arabe).

55 Décision n° 2017-3 du 23 mai 2017 relative au projet de loi n° 2017-11 du 18 avril 2017
portant modification de certaines dispositions du Code des hydrocarbures (JORT n° 42 du 26 mai
2017, p. 1900, version arabe).
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B. L’implication en matiére de coopération environnementale
internationale

L’apport du droit international de D’environnement aux divers
dispositifs de droit interne de I’environnement est indéniable sur tous les plans
et la position de la Tunisie vis-a-vis des instruments, tant de hard que de soft
law qui le composent, illustre clairement son adhésion au principe d’une
solidarité écologique planétaire dés la formation de ce concept.

En effet, depuis 1’essor de la civilisation industrielle a 1’échelle
planétaire a partir de la deuxiéme moitié du XX° siécle, engendrant un
étalement transfrontalier des nuisances liées aux activités humaines, la question
environnementale a commencé a susciter 'intérét de la communauté
internationale et la Tunisie indépendante n’a pas manqué de participer a toutes
les étapes de ce processus, dont il est convenu de fixer le point de départ au
niveau mondial a la Résolution 2398 (3 décembre 1698) de 1I’Assemblée
Générale des Nations Unies (AGNU), considérée comme le facteur déclenchant
de la protection internationale de I’environnement®®.

Quelques années plus tard se tenait a Stockholm la 1% Conférence des
Nations Unies sur I’Environnement et le Développement (1 CNUED, juin
1972), dont la Déclaration de principes constitue jusqu’a nos jours la source de
tout le droit international de I’environnement®”.

Drailleurs, la notion de durabilité du développement — qui suppose la
protection de I’environnement tout au long du cycle de production - a
commencé a prendre forme dés cette date, méme si elle n’a été clairement
exprimée que quelques années plus tard dans le cadre du Rapport Brundtland,
qui a systématisé en 1987 le concept de développement durable ou sustainable
development®8,

5 Voir S. DoumBE-BILLE (f), La résolution (AGNU) 2398, In Mélanges Jérome Fromageau, Un
patrimoine vivant, entre nature et culture, Paris, LGDJ, Editions Mare & Martin, 2019, p. 97-108.
57 Pour un apergu exhaustif du DIE, consulter I’incontournable premier manuel d’ Alexandre Kiss,
Droit international de I’environnement, Paris, Pédone, 1989; mais également 1’ouvrage collectif
de S. DoumBe-BiLLE (T), C. Micazzi, K. NERl, F. Paccaup et A-M. SMOLINSKA, Droit
international de ’environnement, Bruxelles, Larcier, 2013 et le récent ouvrage a quatre mains de
J-M.E ARBOUR, S. LAVALLEE, J. SOHNLE, H. TRUDEAU, Droit international de [’environnement,
Montréal, éd. Yvon Blais, 3¢ éd., 2016.

58 Rapport BRUNDTLAND, du nom de la présidente suédoise (Gro Harlem BRUNDTLAND) de la
Commission mondiale sur I'environnement et le développement (CMED) chargée de rédiger ce
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Vingt ans apres la Conférence de Stockholm, la 2° CNUED a abouti a la
signature de deux Conventions-cadres sur les changements climatiques et la
diversité biologique, a I’adoption d’une Déclaration non contraignante sur les
foréts et a la rédaction d’un calendrier pour le 21° siécle appelé Agenda 21
présentant plusieurs objectifs a atteindre (si possible) au cours des décennies
suivantes en matiére d’environnement et de développement, de méme qu’une
description des moyens, notamment financiers, permettant d’y parvenir™.

Suite a la 3° (Johannesburg - 2002) puis 4° CNUED (2012 - Rio), il a
été prévu d’organiser en 2022 la 5°* CNUED a Stockholm cinquante ans apreés la
premiére, si toutefois I’on parvient un tant soit peu d’ici 1a a endiguer la
pandémie due au Coronavirus COVID-19 apparue fin 2019 a Wuhan (Chine), le
but étant de faire le bilan de ce qui précéde et peut-étre de soumettre a la
négociation des Etats un futur Pacte pour I’environnement mondial qui pourrait
venir renforcer et consolider ’arsenal existant en matiére de droit international
de I’environnement®.

Sans prétendre a D’exhaustivité ni recenser tous les instruments
internationaux existants dans ce domaine, il suffit de rappeler que la Tunisie est
partie a la trés grande majorité de ces accords et veille a les appliquer en droit
interne, d’autant plus que son adhésion lui garantit la possibilité d’obtenir un
soutien, tant matériel et humain que financier, pour leur mise en ceuvre®:.

document en préparation de la 2 CNUED (Rio, 1992), intitulé Notre avenir a tous (Our common
future, 1987), traduction frangaise, éditions du Fleuve, Montréal, 1988.

59 Ces textes ont été adoptés le 14 juin 1992 a l'issue de la seconde CNUED, en méme temps
qu'étaient ouvertes a la signature des Etats une Convention-cadre sur les changements
climatiques, une Convention-cadre sur la diversité biologique et qu'était également adoptée une
Déclaration de principes, non juridiqguement contraignante, mais faisant autorité, pour un
consensus mondial sur la gestion, la conservation et I'exploitation écologiquement viable de tous
les types de foréts. La Tunisie a ratifié les 2 accords et leurs protocoles additionnels, signé la
Déclaration de Rio et la Déclaration non contraignante sur les foréts et adhéré a 1’ Agenda 21.

80 \Voir a ce sujet le premier rapport des Nations Unies sur la question, qui examine la fagon dont
les pays pourraient rassembler les principes généraux du droit de I'environnement en un seul
instrument international, intitulé Lacunes du droit international de [’environnement et des textes
relatifs a I’environnement: vers un Pacte mondial pour I’environnement (A/73/419). Voir aussi S.
DoumBe-BILLE (¥), La formalisation en question: des principes aux droits, & propos du «projet
de Pacte mondial pour I'environnements, in Revue de la Recherche juridique, 2019-3, p. 351-366.
61 pour un état des lieux, voir L. CHIKHAOUI-MAHDAOUI, Les conventions internationales
relatives a la protection de [’environnement: position de la Tunisie, in La femme et son
environnement, sa priorité, Mélanges offerts a la Professeure S. Bouraoul, Tunis, CPU, 2018,
p.499 2 578.
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En effet, tous ces instruments constituent le cadre légal de la mise en
ceuvre Ultérieure par les Etats membres d’actions de protection et de
conservation des ressources, ainsi que de projets de préservation de la faune et
de la flore sur leurs territoires respectifs, sur la base de la concertation et du
cofinancement.

En tout état de cause, quelques aspects méritent d’étre signalés afin
d’illustrer cet engagement, notamment en rapport avec la préservation du milieu
marin, la lutte contre la désertification, la protection de la biodiversité et
I’adaptation aux changements climatiques.

1. La préservation du milieu marin

Ainsi, en tant qu’état cotier riverain de la mer Méditerranée, la Tunisie
est partie dés 1’origine a I’ensemble des accords visant a protéger le milieu
marin contre la pollution, notamment la Convention de Bruxelles du 29
novembre 1969 sur I’intervention en haute mer en cas d’accident entrainant ou
pouvant entrainer une pollution par les hydrocarbures, et sur la responsabilité
civile du propriétaire de navire transportant des hydrocarbures®®, telle que
complétée par la Convention du 18 décembre 1971 portant création d’un fonds
international d’indemnisation pour les dommages dus a la pollution par les
hydrocarbures (FIPOL)®,

Selon la méme logique, elle a aussi adhéré dés 1976 a I’intégralité du
systeme de Barcelone, fondé sur la Convention-cadre pour la protection de
I’environnement méditerranéen et ses protocoles additionnels (7 a ce jour,
2021), telle que renégociée en 1995 pour devenir la Convention pour la
protection de [D’environnement marin et des régions cotieres de la
Méditerranée®.

62 La Tunisie est partie a la Convention initiale et a tous ses amendements, ’ayant ratifiée par la
loi n°® 76-13 du 21 janvier 1976 (JORT n° 5 des 20-23 janvier 1976, p. 163). Elle a également
ratifié le protocole adopté a Londres le 27 novembre 1992 par la loi n° 96-97 du 18 novembre
1996 (JORT n° 94 du 22 novembre 1996, p. 2319), et a publié le texte de I'amendement par le
décret n° 98-1046 du 5 mai 1998 (JORT n° 41 du 22 mai 1998, p117 a 1122).

83 La Tunisie a également ratifié cet accord par la loi n° 76-16 du 21 janvier 1976 (JORT n° 5 des
20-23 janvier 1976, p. 164). Elle a également adhéré a 1’ensemble des protocoles additionnels, et
notamment au Protocole du 27 novembre 1992, par la loi n® 96-98 du 18 novembre 1996 (JORT
n° 94 du 22 novembre 1996, p. 2319), publié par le décret n° 98-1002 du 5 mai 1998 (JORT n° 40
du 19 mai 1998, p. 1085 a 1092).

64 La Tunisie a adhéré a la Convention-cadre initiale par la loi n° 76-15 du 21 janvier 1976 (JORT
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D’ailleurs, dans le cadre de la mise en ceuvre du volet institutionnel du
Plan d’action pour la Méditerranée, la Tunisie a créé a Salammbo (banlieue de
Carthage) un Centre d'activités régionales pour les aires spécialement
protégées®.

Elle a aussi adhéré au traité sur le nouveau droit de la mer, signé a
Montego Bay le 10 décembre 1982,

De méme, elle est partie a la Convention sur la préparation, la lutte et la
coopération en matiére de pollution par les hydrocarbures dite Convention
OPRC, conclue le 30 novembre 1990%. Elle a d’ailleurs introduit dans son droit
positif ’ensemble des dispositions pertinentes de cet accord, relatives a la mise
en place d’un systéme national de préparation et de lutte contre la pollution par
les hydrocarbures, qui comporte notamment la désignation d’une autorité
nationale compétente en cas d’accident, chargée d’élaborer un plan national
d’intervention urgente recensant l’ensemble des moyens publics et privés
disponibles afin de lutter contre de tels événements ainsi que la coopération
avec les autres Etats parties et les industries pétroliéres concernant 1’acquisition
de matériel adéquat et I’échange d’informations®®,

n° 5 des 20-23 janvier 1976, p. 164). La loi n° 98-15 du 23 février 1998 a ensuite ratifié les
amendements a la Convention pour la protection de la mer méditerranée contre la pollution, les
amendements a ses protocoles et les nouveaux protocoles (JORT n° 17 du 27 février 1998, p.
399). Le seul Protocole auquel la Tunisie n’a pas encore confirmé son accord plénier est le
Protocole sur la gestion intégrée des zones cétiéres (GIZC), signé par 14 Etats membres les 20-21
janvier 2008 a Madrid — y compris la Tunisie - entré en vigueur a partir du mois de mars 2011 au
bout de la 6° ratification. La Tunisie ne I’a pas encore ratifi¢ a ce jour (avril 2021), mais le
processus est en cours.

85 11 existe trois autres centres d’activités régionales ou CAR dans le cadre de ce protocole
additionnel, situés respectivement a Malte pour la lutte contre la pollution par les hydrocarbures,
en France pour le Plan Bleu, et en ex-Yougoslavie pour le Programme d’Actions Prioritaires.

86 Cet accord est entré en vigueur le 17 novembre 1994, suite a la 60° ratification et ne s’applique
pas aux Etats qui ne I’ont pas ratifi¢ (notamment les Etats-Unis d’Amérique). La Tunisie a
confirmé son adhésion par la loi n° 85-6 du 22 février 1985 (JORT n° 17 du 1° mars 1985, p.
310). Elle a ensuite ratifié I’accord relatif a 1’application de la partie XI de la Convention (la
Zone) par la loi n° 2001-113 du 26 novembre 2001 (JORT n° 95 du 27 novembre 2001, p. 3995).
7 Voir la loi n° 95-51 du 19 juin 1995, portant autorisation de I’adhésion de la République
Tunisienne & la Convention internationale sur la préparation, la lutte et la coopération en matiere
de pollution par les hydrocarbures, conclue a Londres le 30 novembre 1990 (JORT n° 51, 27 juin
1995, p. 1356) ainsi que le décret n° 96-322 du 5 février 1996, portant publication du texte de
I’accord (JORT n® 20 du 8 mars 1996, p. 440 a 450).

%8 Voir la loi n° 96-29 du 3 avril 1996, instituant un plan national d'intervention urgente en mer
pour lutter contre les événements de pollution marine (JORT n° 29, 9 avril 1996, p. 709-711),
telle que complétée par le décret n° 96-1250 du 15 juillet 1996 précisant la composition et le
fonctionnement de la Commission nationale de prévention et de lutte contre la pollution marine
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La protection du milieu marin inclut aussi la conservation de certaines
especes rares et menacées, telles que les cétacés, qui ont fait I’objet de 1’ Accord
sur la Conservation des Cétacés de la Mer Noire, de la Méditerranée et de la
zone Atlantique adjacente (ACCOBAMS), concernant tout cétacé fréquentant la
Mer Noire, la Mer Méditerranée et la zone adjacente de 1’Océan Atlantique a
’ouest du détroit de Gibraltar. Quinze (15) Etats avaient signé cet accord a
I’origine, a savoir le 24 novembre 1996, dont la Tunisie, qui 1’a ensuite ratifié
par la loi n° 2001-68 du 11 juillet 2001°°.

2. La lutte contre la désertification

La lutte contre la désertification constitue une tradition bien ancrée en
Tunisie, et des moyens juridiques, techniques et financiers y ont été consacrés
dés les années 1960. Il était donc tout a fait naturel que la Tunisie adhére dés le
14 octobre 1994 a la Convention des Nations Unies sur la lutte contre la
désertification dans les pays gravement touchés par la sécheresse et/ou la
désertification, en particulier en Afrique (Paris, 17 juin 1994)°.

Elle a ensuite pris diverses mesures de droit interne pour donner effet a
cet instrument’*.

Dans le cadre du suivi de cet accord et de ’Agenda 21, 1’Observatoire
du Sahara et du Sahel (OSS) - mis en place en 1990 en France (projet du
Président F. Mitterand) - a été délocalisé et basé & Tunis depuis 199772,

accidentelle.

89 (JORT n°56 du 13 juillet 2001, p. 1704).

70 Suite a la signature de la Tunisie le 14 octobre 1994, la Convention a été ratifiée par la loi n°
95-52 du 19 juin 1995 (JORT n° 51 du 27 juin 1995, p. 1356) et le décret n® 96-321 du 5 février
1996 a procédé a sa publication, I’introduisant ainsi en droit interne (JORT n° 21 du 12 mars
1996, p. 465 a 529).

"L Concrétement, le Plan d’action national de lutte contre la désertification (PAN/LCD) de la
Tunisie a été initié dés 1998, puis inscrit parmi les objectifs du X® Plan de développement
économique et social (2002-2006). 11 s’est poursuivi au cours de la période (2004-2007) avec le
soutien du Mécanisme Mondial de la Convention des Nations Unies sur la lutte contre la
désertification (MM/UNCCD) dans le cadre de la contribution a 1’élaboration de programmes
d’action régionaux pilotes de lutte contre la désertification, en liaison avec la lutte contre la
pauvreté.

211 s’agit d’une organisation internationale autonome réunissant des pays d’Afrique et d’Europe
ainsi que des organisations internationales régionales et sous-régionales; congue comme un
instrument de coopération permettant d'insérer la lutte contre la désertification dans une
perspective de gestion durable des ressources naturelles
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3. La protection de la biodiversité

Abritant sur son territoire certaines espéces en voie d’extinction, en
particulier le phoque-moine, la Tunisie a adhéré trés tot a la Convention de
Washington sur le commerce international des especes de faune et de flore
sauvages menacées d’extinction (dite CITES), adoptée par les parties en 197372,

De méme, elle est partie a des accords régionaux en la matiére, tels que
la Convention de Bonn sur la conservation des espéces migratrices, élaborée
avec I’aide de I’UICN et adoptée le 23 juin 1979 et la Convention de Berne
relative a la conservation de la vie sauvage et du milieu naturel en Europe,
signée sous les auspices du Conseil de I’Europe le 19 septembre 1979. En effet,
En tant que pays de passage de certaines de ces espéces, la Tunisie a adhéré aux
deux accords, respectivement en 1986 et en 1995,

A ce titre, elle a également adhéré a 1’Accord sur la conservation des
oiseaux d’eau migrateurs euro-asiatiques, adopté a La Haye le 16 juin 19957

Bien entendu, la Tunisie ne pouvait manquer d’adhérer a la Convention
des Nations Unies sur la préservation de la diversité biologique, signée a Rio en
1992 a I’issue de la 2° CNUED, telle que complétée par ses deux Protocoles
additionnels, celui de Montréal (2000) sur la prévention des risques
technologiques liés aux organismes génétiquement modifiés et celui de Nagoya-
Kuala Lumpur (2010) sur I’accés aux ressources génétiques et le partage juste et
équitable des avantages découlant de leur utilisation’®.

3 Voir la loi n° 74-12 du 11 mai 1974, autorisant la ratification de cet instrument par les autorités
compétentes (JORT n°® 33 du 14 mai 1974, p. 1002). La Tunisie a également approuvé
I’amendement a la CITES adopté a Gaborone (Botswana) le 30 avril 1983, et ce, par la loi n°
2005-66 du 4 ao(t 2005 (JORT n° 62 du 5 aolt 2005, p. 1973), complétée par le décret n° 2005-
2641 du 3 octobre 2005 (JORT n° 80 du 7 octobre 2005, p. 2628).

7 Ainsi, la loi n° 86-63 du 16 juillet 1986 a confirmé ’adhésion de la Tunisie a la Convention de
Bonn (JORT n° 41 des 18-22 juillet 1986, p. 787); tandis que la loi n° 95-75 du 7 aodt 1995 a
autorisé 1’adhésion de la Tunisie a la Convention de Berne avec des réserves concernant la
protection des espéces figurant en annexe (JORT n° 64 du 11 ao(t 1995, p. 1660).

S Approuvé par la loi n° 2004-80 du 6 décembre 2004 (JORT n° 98 du 7 décembre 2004, p.
3335) et ratifiée par le décret n® 2005-355 du 23 février 2005 (JORT n° 17 du 1°" mars 2005, p.
565)]

6 La Tunisie a ratifié la Convention sur la biodiversité adoptée a Rio le 5 juin 1992 par la loi n°
93-45 du 3 mai 1993 (JORT n° 35 du 11 mai 1993, p. 627) et a publié le texte de la Convention
par le décret n° 93-2372 du 22 novembre 1993 (JORT n° 97 du 21 décembre 1993, p. 2120). Elle
a adhéré au Protocole de Carthagéne adopté le 29 janvier 2000 & Montréal par la loi n°® 2002-58
du 25 juin 2002 (JORT n° 52 du 25 juin 2002, p. 1455), telle que complétée par le décret n° 2002-
2675 du 14 octobre 2002 qui I’a ratifié¢ (JORT n° 86 du 22.10.2002, p. 2460). Elle a aussi signé le
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Ce Protocole établit notamment des régles internationales en cas de
dommages occasionnés a la biodiversité par les mouvements transfrontaliers
d'organismes vivants modifiés, ces derniers étant un sous-ensemble des
organismes génétiquement modifiés, constitués d’organismes vivants capables
de se reproduire dans 1’environnement (responsabilité et réparation)’’.

4. L’ adaptation aux changements climatiques

Les impacts des activités humaines sur 1’atmosphére et le climat ont
donné lieu a de nombreux accords en vue de s’adapter a ces phénomeénes,
notamment a la Convention de Vienne relative a la protection de la couche
d’ozone, signée a Vienne le 22 mars 1985 et réguliérement révisée depuis cette
date’®,

La Tunisie en a d’ailleurs transposé diverses dispositions dans son droit
interne’®.

Elle est également partie a la Convention-Cadre des Nations Unies sur
les changements climatiques (CNUCC) conclue le 9 mai 1992 a New York et
signée en juin 1992 par les 154 participants au Sommet de Rio®.

11 mai 2011 le Protocole additionnel de Nagoya-Kuala Lumpur adopté le 15 octobre 2010 lors de
la 58 réunion des parties au Protocole de Carthagéne et a finalisé son adhésion 10 ans plus tard par
la loi n° 2021-12 du 24 mars 2021 et le décret présidentiel de ratification n° 2021-27 du 24 mars
2021 (JORT n° 28 du 26 mars 2021, p. 662-663).

7 Cet accord est entré en vigueur le 5 mars 2018, 90 jours aprés le dép6t du 40° instrument de
ratification.

8 La Tunisie a ratifié la Convention relative a des substances qui appauvrissent la couche
d’ozone, ainsi que le protocole de Montréal du 16 septembre 1987 la complétant, par les lois n°
89-54 et 89-55 du 14 mars 1989 (JORT n° 20 du 21 mars 1989, p. 462-463). La loi n° 93-44 du 3
mai 1993 a autorisé 1’adhésion de la Tunisie aux amendements apportés au protocole de Montréal
par les réunions des parties contractantes tenues a Londres et a Nairobi les 27-29 juin 1990 et les
19-21 juin 1991 (JORT n°® 35 du 11 mai 1993, p. 627). La loi n® 94-72 du 27 juin 1994 a autorisé
I'adhésion de la Tunisie aux amendements adoptés lors de la 4¢ réunion des parties, la loi n® 99-77
du 2 ao(t 1999 a ratifié les amendements au Protocole de Montréal adoptés lors de la 9¢ réunion
des parties et la loi n°® 2004-79 du 6 décembre 2004 a approuvé l'adhésion de la Tunisie a
'amendement de I’ensemble du Protocole, tandis que le décret n® 2005-514 du 7 mars 2005 a
ratifié I'adhésion de la Tunisie & cet accord. Enfin, la loi organique n°® 2021-11 du 24 mars 2021
approuvé I’adhésion de la République tunisienne a 1’amendement du Protocole de Montréal
adopté a Kigali (Rwanda) le 15 octobre 2016, ratifié par le décret présidentiel n° 2021-26 du 24
mars 2021 (JORT n° 28 du 26 mars 2021, p. 662-663).

9 Voir notamment le décret n® 2014-4064 du 30 octobre 2014 a interdit I'importation, I'utilisation
et la consommation des substances spécifiées aux deux annexes A et B du Protocole de Montréal
relatif aux substances qui appauvrissent la couche d'ozone (JORT n° 90 du 7 nov. 2014, p. 2994).
80 Voir la loi n° 93-46 du 3 mai 1993 (JORT n° 35 du 11 mai 1993, p. 627), telle que complétée
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Elle a également adhéré au Protocole de Kyoto adopté par les parties le
10 décembre 1997et annexé a la CNUCC, fondé sur la mise en place d’un
mécanisme opérationnel appelé Mécanisme pour un développement propre
(MDP) en vue de réduire la pollution atmosphérique et ses effets sur le climat®:,

Ce mécanisme repose sur la réalisation par les pays industrialisés de
projets permettant a des entités des secteurs public ou privé d’investir dans des
activités qui réduisent les émissions de gaz a effet de serre (GES) dans des pays
en développement et d’acquérir des crédits en retour sous la forme d’Unités de
Réduction Certifiée des Emissions (REC) égales aux réductions réalisées, qu’ils
peuvent ensuite comptabiliser pour remplir leurs propres engagements de
réduction d’émissions ou vendre sur le marché libre. Les projets au titre du
MDP sont censés contribuer a la fois a la réduction globale des émissions de
GES, mais aussi au développement durable du pays héte.

Ce mécanisme a donné lieu a divers accords sectoriels entre les Etats
parties a ce Protocole. Ainsi, le 30 octobre 2006, un accord de coopération entre
la France et la Tunisie a été conclu pour la promotion de projets réalisés au titre
du MDP®,

De méme, le 14 mai 2008, un accord-cadre de coopération a été signe
entre la Tunisie et la principauté de Monaco pour la «mise en place du MDP et
le transfert des crédits d’émission générés»®,

Dr’ailleurs, en droit interne tunisien, 1’intégration des dispositions du
Protocole de Kyoto est allée tres loin, puisque le décret n°® 2008-4114 du 30
décembre 2008 a expressément fixé les conditions et procédures de vente des
réductions d’émissions certifiées (REC) de gaz a effet de serre générées par les
projets réalisés au titre du MDP®,

par le décret n° 93-2373 du 22 novembre 1993 portant publication du texte de la Convention
(JORT n® 97 du 21 décembre 1993, p. 2130).

81 Voir la loi n® 2002-55 du 19 juin 2002 portant approbation de I’adhésion de la Tunisie audit
protocole (JORT n® 51 du 21 juin 2002, p. 1439), telle que complétée par le décret n° 2002-2674
du 14 octobre 2002 portant ratification de cette adhésion (JORT n° 86 du 22 octobre 2002, p.
2460); étant précisé que le Protocole de Kyoto est entré en vigueur le 16 février 2005.

82 Accord approuvé par le décret n® 2007-230 du 5 février 2007 (JORT n° 12 du 9 février 2007, p.
347). Sur cette base, le Bureau National du MDP, structure relevant du ministére chargé de
I’environnement, a approuvé le lancement de 5 projets, dont certains d’une durée de 30 ans,
comme par exemple le projet visant & semer la plante Jatroupha (15000 ha) en vue de la
fabrication de biocarburant et de I’absorption de dioxyde de carbone (30 ans a partir de 2008).

8 Ratifié par le décret n° 2009-224 du 2 février 2009 (JORT n° 11 du 6 février 2009, p. 416).

84 (JORT n° 4 du 13 janvier 2009, p. 155).
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De méme, la Tunisie a adhéré a 1’Accord de Paris négocié fin 2015 lors
de la 21° Conférence des parties (COP 21) a la CNUCC, qui comporte des
mesures concrétes de mise en ceuvre®.

Ceci a abouti a la création, en 2018, d’une Unité de gestion par objectifs
(UGPO) aupres du Ministére chargé de I’environnement, notamment chargée de
«l'élaboration d'un portefeuille de projets prioritaires dans le domaine de
I'atténuation des émissions, d'un plan national d'adaptation au changement
climatique et d'un plan d'investissement pour I'exécution des contributions
déterminées au niveau national (CDNN)» et de la mise en ceuvre de ces activités
au cours de la période 2018-2030°%¢,

Deux comités ministériels dans le domaine de l'atténuation des
émissions de GES et de D’adaptation aux changements climatiques ont
également été mis en place en vue de contribuer a l'identification des priorités
nationales dans ces domaines et de les intégrer dans les plans de
développement, de participer a la préparation des rapports et plans nationaux y
relatifs et de tout document élaboré dans le cadre du suivi de la mise en oeuvre
de la CNUCC et de I'Accord de Paris sur le climat®’.

Sur un autre plan, la Tunisie étant potentiellement exposée a de
multiples risques de catastrophe (tremblements de terre, invasions acridiennes,
épidemies, incendies de foréts, tempétes en mer, tempétes de sable ou de neige,
orages violents, inondations, sécheresse, risques technologiques ou industriels,
etc.) du fait de son environnement naturel et anthropique, elle a participé a
toutes les rencontres internationales en la matiére et complété ses instruments de
droit interne par 1’adhésion aux Cadres de Hyogo (CaH, 2005-2015) et de
Sendai (CaS, 2015-2030)%,

8 Voir la loi organique n° 2016-72 du 31 octobre 2016 et le décret présidentiel n° 2016-125 du 31
octobre 2016 (JORT n° 90 du 4 novembre 2016, p. 3270).

8 \/oir le décret gouvernemental n° 2018-263 du 12 mars 2018, portant création d'une unité de
gestion par objectifs (UGPO) pour la réalisation du programme de suivi et de coordination des
activités relatives a la mise en ceuvre de L'Accord de Paris sur le climat pour la mise en ceuvre de
la CNUCC et fixant ses missions, son organisation et les modalités de son fonctionnement (JORT
n° 23 du 20 mars 2018, p. 712).

87 Voir les arrétés du ministre des affaires locales et de I'environnement du 7 février 2020, portant
respectivement création d’un Comité national consultatif dans le domaine de l'atténuation des
émissions de GES et d’'un Comité technique consultatif dans le domaine de l'adaptation aux
changements climatiques (JORT n° 13 du 14 février 2020, p. 477).

8 Dans cette optique, la Tunisie a soumis en mars 2004 une note de 6 pages présentant sa
Stratégie de la protection civile en matiére de prévention des catastrophes, qui constituait en 2013
le seul document publié au nom du point focal Tunisie sur la plateforme mondiale
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Ceci s’inscrit dans 1’ensemble des actions entreprises en la matiére et se
combine avec la réponse du pays aux changements climatiques, car la
prévention des catastrophes et la prise en compte des impacts des changements
climatiques vont désormais de pair partout dans le monde, nécessitant des
réactions adaptées.

En fait, tout I’intérét de 1’implication de la Tunisie dans la coopération
environnementale internationale tient a I’intégration des accords en droit
interne, car c’est ce qui permet de leur donner effet et de contribuer a ancrer le
principe de non régression en la matiére.

Dans cette optique, il convient de préciser que la procédure
d’intégration des accords internationaux en droit interne s’opére en Tunisie sur
la base des articles 65, 67 et 92 de la Constitution du 27 janvier 2014, sachant
que les traités a procédure longue nécessitent une approbation par 1’ Assemblée
des représentants du peuple, complétée par une ratification par le Président de la
République; tandis que le Chef du Gouvernement est compétent en matiére
d’approbation des accords a caractére technique, qui n’ont pas d’autorité
supérieure a celle des lois®.

Concernant les accords environnementaux multilatéraux qui sont
généralement des traités a procédure longue, 1’article 20 de la Constitution du
27 janvier 2014 dispose clairement ce qui suit: «Les traités approuvés par
I’ Assemblée des représentants du peuple et ratifiés ont une autorité supérieure a
celle des lois et inférieure a celle de la Constitution»®, ce qui donne un apercu
des apports du nouveau texte supréme en la matiére.

I. ... 4 la consécration constitutionnelle d’un droit de I’environnement
non régressif

www.preventionweb.net. Elle a aussi présenté son Rapport national de suivi sur la mise en oeuvre
du Cadre d'action de Hyogo (2011-2013), qui constitue la premiére contribution du pays au
processus d’analyse engagé par les parties.

89 \Voir aussi la loi n° 2016-29 du 5 avril 2016, relative au régime de ratification des traités (JORT
n° 29, 8 avril 2016, p. 1126).

% 11 convient de préciser que cette formulation existait déja sous 1’empire de I’article 32
(nouveau) de I’ancienne Constitution du 1°" juin 1959 en ces termes: «Les traités ratifiés par le
Président de la République et approuvés par la Chambre des Députés ont une autorité supérieure a
celle des lois».
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Le 27 janvier 2014, la Tunisie a rattrapé son retard en matiere de
constitutionnalisation des droits environnementaux avec la promulgation de la
nouvelle Constitution du pays qui, outre deux articles expressément consacrés
aux droits a 1’eau (art. 44) et a un environnement sain (art. 45), illustre un esprit
environnementaliste certain, qui apparait a la fois a travers la
constitutionnalisation de nouveaux «droits a» 1’environnement (A) et le
renforcement du «droit de» 1’environnement (B).

A. L’apparition de nouveaux «droits a» [’environnement

La Tunisie a vécu en 2014 une modernisation de son ordonnancement
juridique constitutionnel, lorsque le droit a I’environnement et d’autres droits
connexes sont apparus expressément a coté des autres droits fondamentaux de
I’homme de génération plus ancienne, I’ensemble faisant partie du Systéme
international des droits de I’homme qui s’est progressivement construit dans un
mouvement dynamique, au fur et a mesure de 1’évolution des aspirations et des
besoins de I’Homme®".

En fait, en Tunisie, le Pacte fondamental, qui constitue le premier texte
de droit écrit de nature constitutionnelle, avait proclamé dés 1857 une panoplie
de droits avant-gardistes (dont le libre exercice du culte), repris dans la
Constitution - octroyée par le Bey - du 26 avril 1861, mais dont 1’application a
été suspendue en 1864, suite a la révolte fiscale de Ali Ben Ghadahem.

Pour sa part, la Constitution du 1° juin 1959, adoptée 3 ans apres
I’'Indépendance du pays (20 mars 1956) et 2 ans aprés I’avénement de la
premiére République proclamée le 25 juillet 1957 par la premiére Assemblée
nationale constituante du pays qui a destitué le Bey, alors qu’elle avait été
chargée de «doter la Régence d’une Constitution», s’est limitée a une
proclamation quasi-formelle des droits de I’homme de la 1°® génération... Lors
de la révision constitutionnelle de 2002, le législateur constituant a amorcé une
ouverture sur 1'universalit¢ des droits de I’homme dans un article 5 (nouveau)

91 Bien entendu, cette nouvelle Constitution s’inscrit également dans un vaste mouvement de
réforme juridique, politique et institutionnelle visant a faire passer le pays vers davantage de
démocratie, de transparence, de bonne gouvernance, de lutte contre la corruption.... Les écrits a
ce sujet sont abondants et il n’est pas dans le propos de ce papier de s’y attarder. A titre non
exhaustif, consulter Y. BEN ACHOUR, L’islam et la démocratie, une révolution intérieure, Paris,
Gallimard, 2021.
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consacrant «les droits de I’homme dans leur universalité». Toutefois, la
Constitution du 1* juin 1959 a continué, jusqu’a sa suspension en 2011, suite
aux événements qualifiés de Révolution du jasmin des 17 décembre 2010 au 14
janvier 2011, a résister a 1’évolution du systéme des droits de ’homme et
notamment a la montée de la constitutionnalisation des droits de la 3° génération
en droit comparé.

Au terme d’un long périple (plus de 2 ans de gestation), le texte voté en
2014 par la deuxieme Assemblée nationale constituante du pays a retrouvé le
chemin des droits universels au travail, a la santé, a I’information, a 1’éducation,
a la culture et a la créativité, aux libertés académiques, etc., sans oublier la place
réservée aux femmes et a leurs droits, sous la pression d’une société civile de
plus en plus éveillée.

C’est donc dans le sillage du mouvement mondial de
constitutionnalisation des droits environnementaux, qui a pris son essor au XI1X°®
siécle, que la grande innovation de la Constitution tunisienne du 27 janvier 2014
a consisté a proclamer expressément certains «droits a» 1’environnement, en
privilégiant certains d’entre eux, tels que le droit a ’eau (art. 44) (1) et le droit a
un environnement sain (45) (2) inscrits au chapitre des «droits et libertés»®,

1. Le droit a l’eau

Apparu il y a une trentaine d’années, le droit a 1’eau se définit comme le
droit d’accés de tous a I’eau potable et a I’assainissement. C’est un droit qui fait
désormais partie du droit international au méme titre que le droit a la nourriture,
au logement ou a la santé®,

Dans les pays en développement, le droit a 1’eau et a I’assainissement
est souvent reconnu en théorie mais pas toujours dans les faits.

92 Voir W. FercHIcHI, L'environnement dans la nouvelle Constitution tunisienne du 27 janvier
2014, in Revue juridique de I’environnement, vol. 39, n° 2, 2014, pp. 215-218; et A. HAMMAMI-
MARRAKCHI, La constitutionnalisation des droits environnementaux, In Michel Prieur (Dir.),
Hommage & un printemps environnemental, Mélanges en I’honneur des professeurs S. BOURAOUI,
M. GHEzALI et A. MEKOUAR, Limoges, PULIM, 2016, p. 273 & 292.

9 Le Pacte international relatif aux droits économiques, sociaux et culturels, ratifié par 153 états
sur 193, reconnait «le droit de toute personne a un niveau de vie suffisant» qui sous-entend
’acces a I’eau potable et donc le respect implicite du droit a I’eau. L’ Afrique et I’ Amérique latine
disposent de traités régionaux instaurant le droit a 1’eau en tant que droit de I’homme. La
Convention relative aux droits de I’enfant (1989) ratifiée par les 193 Etats du monde, oblige les
parties a fournir de 1’eau potable aux enfants.
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Selon I’article 44 de la Constitution du 27 janvier 2014: «Le droit a
I’eau est garanti. Il est du devoir de 1’Etat et de la société de préserver I’eau et
de veiller a la rationalisation de son exploitation».

Bien que ’on puisse relever le caractére quelque peu incantatoire de
cette formulation, I’insertion du droit a I’eau dans la nouvelle Constitution
tunisienne constitue une avancée certaine, qui implique au moins I’acces,
I’utilisation et I’exploitation équitable de cette ressource, ce qui lui donne une
connotation sociale et humaine indéniable.

En outre, elle confirme et renforce la portée symbolique du «droit a»
I’environnement dont elle constitue un élément et qui est lui aussi proclamé par
le nouveau texte.

2. Le droit a I’environnement

Le droit a I’environnement fait partie de ces nouveaux droits de
I’homme collectifs qui, a défaut d’étre toujours effectifs, emportent du moins
I’adhésion sans réserve et le consensus de la communauté internationale et
méme de tous les acteurs a I’échelle interne.

Son apparition en Tunisie date en réalité de 1993, soit 21 ans avant
I’adoption de la Constitution du 27 janvier 2014.

En effet, bien avant son inscription dans la Constitution, le droit a un
environnement sain a été introduit dans des textes a valeur Iégislative et méme
simplement réglementaire.

Ainsi, le premier texte a avoir fait allusion a ce droit est le décret n°93-
2061 du 11 octobre 1993 portant création de la Commission nationale pour le
développement durable (CNDD) dont ’article 2 a cité, parmi les missions qui
lui étaient confiées, celle de «préserver les droits des générations futures a un
environnement sain et viable».

En 1994, l’article 1* du Code de ’aménagement du territoire et de
I’urbanisme a fixé les régles a suivre pour 1’organisation et 1’exploitation
optimales de I’espace: «dans le cadre d’une harmonisation entre développement
économique, développement social et équilibres écologiques, en vue de garantir
un développement durable et le droit du citoyen a un environnement sain».

Plus tard, D’article 1* de la loi n°2007-34 du 4 juin 2007 sur la qualité
de D’air a identifié les objectifs poursuivis par ce texte, a savoir: «.... prévenir,
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limiter et réduire la pollution de I’air et ses impacts négatifs sur la santé de
I’Homme et sur 1’environnement ainsi qu’a fixer les procédures de contrdle de
la qualité de I’air, afin de rendre effectif le droit du citoyen a un environnement
sain et assurer un développement durablex.

Selon la formulation de Iarticle 45 de la Constitution: «L’Etat garantit
le droit & un environnement sain et équilibré et contribue a la protection du
milieu. Il incombe & I’Etat de fournir les moyens nécessaires a 1’élimination de
la pollution de I’environnement».

En dépit de la traduction frangaise officielle quelque peu maladroite de
I’expression arabe Salamat El Manakh par protection du milieu au lieu de
sécurité du climat, on note que la Constitution insiste sur la question du climat
(citée dés le Préambule) en lui accordant une attention particuliére dans le cadre
de la reconnaissance du droit de I’homme a I’environnement qui paracheve le
processus de constitutionnalisation de ce concept®.

Il convient de préciser que la sauvegarde de la sécurité du climat (ou
sécurité climatique) est une composante assez récente de la protection de
I’environnement qui a fait son entrée dans la Constitution (Préambule et article
45) sans aucune opposition de la part des différentes composantes de
I’Assemblée nationale constituante, tout comme 1’introduction et la validation
des concepts d’équité et de solidarité intergénérationnelle.

En réalité, toute 1’intérét d’une consécration constitutionnelle du droit a
un environnement sain tient au fait qu’il inclut tous les autres «droits a»
I’environnement: droit a 1’eau, droit a la préservation des ressources naturelles
(eaux, sols, etc.) et des écosystémes, a la biodiversité continentale et marine et
plus largement a tout le «patrimoine commun naturel» dont la dégradation doit
étre évitée pour permettre aux processus de développement et de création de
richesses de se pérenniser.

Toutefois, la généralité de cette proclamation ne précise pas 1’ensemble
des droits et obligations qui découlent du droit de I’lhomme a I’environnement et
qui peuvent étre rattachés, sur le plan procédural, au droit au bien-étre
personnel, & un cadre de vie favorable, & la santé, a I’information préalable des

% On note que dans la version francaise officielle de la Constitution, 1’expression Salamat El
Manekh qui figure dans le Préambule et & I’article 45 a été traduite par protection du milieu alors
qu’il s’agit plutét de la sécurité du climat ou sécurité climatique, étant rappelé que pour
I’interprétation et en cas de doute, c’est la version arabe qui fait foi (JORT du 20 avril 2015,
numéro spécial).
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modifications de I’environnement, a la consultation et, le cas échéant, a
I’indemnisation pour les dommages subis par 1’environnement ou du fait de
I’environnement. ..

En tout état de cause, la protection du capital naturel et sa préservation
apparaissent ainsi de plus en plus, non comme un simple phénoméne de mode
mais au contraire comme une nécessité vitale garante de la durabilité du
développement, qui est également tributaire du renforcement du «droit de»
I’environnement opéré par la nouvelle Constitution.

B. Le renforcement du «droit de» I’environnement

La seconde série de mesures environnementales de la Constitution du
27 janvier 2014 a consisté a renforcer clairement le «droit de» 1’environnement
a différents niveaux.

En effet, la nouvelle Constitution a introduit une vision globale de la
protection de 1’environnement dés son Préambule, qui, selon son article 145, a
la méme valeur que I’ensemble du dispositif et «fait partie intégrante» du texte
supréme, tandis que son article 146 affirme clairement que «Les dispositions de
la présente Constitution sont comprises et interprétées les unes par rapport aux
autres, comme une unité cohérente».

Ainsi, le préambule présente une vision globale de la préoccupation
environnementale, tout en la placant dans son cadre complexe en déclarant que
les constituants sont: «Conscients de la nécessité de contribuer a la protection
du milieu naturel et d’un environnement sain, propre a garantir la pérennité de
nos ressources naturelles et la permanence d’une vie paisible aux générations
futures».

Cette formulation se retrouve ensuite a I’article 45 de la Constitution et
confirme I’importance de la lutte contre la pollution (maintien d’un
environnement sain) qui constitue une constante de la protection de
I’environnement.

Un autre élément important de renforcement du droit de
I’environnement tient a la référence, dans le Préambule de la Constitution, a la
gestion rationnelle des ressources naturelles, que 1’on retrouve également au
niveau des articles 12 et 13 du dispositif.

En effet, selon Darticle 12 de la Constitution: «L’Etat agit en vue
d’assurer la justice sociale, le développement durable et 1’équilibre entre les
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régions, en tenant compte des indicateurs de développement et du principe de
I’inégalité compensatrice. Il assure également 1’exploitation rationnelle des
ressources nationales»®®.

Pour sa part, I’article 13 de la Constitution dispose ce qui suit: «Les
ressources naturelles appartiennent au peuple tunisien. L’Etat exerce sur elles sa
souveraineté en son nom. Les accords d’investissement relatifs a ces ressources
sont soumis a la commission spéciale de I’Assemblée des représentants du
peuple. Les conventions y afférentes sont soumises a |’approbation de
1’ Assembléex»®®.

L’intégration de cette composante a soulevé de vifs débats au sein de la
Constituante. En outre, les formules finalement retenues et adoptées par
consensus demeurent mitigées: entre utilisation et exploitation, d’une part, et
entre richesses et ressources d’autre part®’.

Ceci semble d’ailleurs refléter une vision des ressources naturelles qui
se rapproche davantage de la dimension économique
qu’environnementale/écologique, faisant pencher la balance dans le sens de
I’aspect «développement» du développement durable.

En tout état de cause, on peut en déduire que Darticle 13 de la
Constitution de 2014 reconnait au peuple tunisien un droit de propriété sur ses
ressources naturelles s’inscrivant dans la lignée du droit constitutionnel
comparé et du droit international régional, puisque la Charte africaine des droits
de I’homme reconnait depuis 1981 le Droit des peuples & un environnement
satisfaisant et propice a leur développement. Il constitutionnalise aussi la notion
de développement durable.

La Constitution suggere d’ailleurs une signification large de la notion
de ressources nationales susceptible d’inclure a la fois les ressources naturelles
et le patrimoine national sous toutes ses formes (historique, culturel, matériel,
immatériel, etc.), ce qui correspond a la conception élargie de la notion

% On note que la version frangaise a traduit Etamyiz El Ijabi par «inégalité compensatrice» au lieu
de «discrimination positive» qui est plus proche de ’expression arabe - de méme qu’elle a réduit
la portée de la notion de Tharawat Watania (richesses nationales) en la faisant correspondre a
I’expression frangaise «ressources nationales», méme si celle-ci est juridiqguement plus précise
(JORT du 20 avril 2015, numéro spécial).

% Version francaise officielle (JORT du 20 avril 2015, numéro spécial).

97 La signification et I’impact de ces articles commencent a faire I’objet de travaux de recherche.
Voir par exemple E. BousHiH, La souveraineté sur les ressources énergétiques, le cas des
hydrocarbures», Mémoire, Mastére en droit de 1’environnement, FSIPS, janvier 2018.
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d’environnement, déja adoptée par 1’article 2 de la loi n°® 88-91 du 2 ao(t 1988
portant création de I’ANPE selon lequel: «On entend par environnement au sens
de la présente loi le mode physique y compris le sol, 1’air, la mer, les eaux
souterraines et de surface, cours deau, lacs, lagunes et sebkhas et assimilés,
ainsi que les espaces naturels, les paysages, les sites et les espéces animales et
végétales et d'une maniére générale tout le patrimoine national».

Or, le patrimoine national est loin d’étre seulement naturel, car il est
également historique, culturel, voire immatériel, étant précisé que la protection
du patrimoine culturel a été clairement consacrée par I’article 42 al. 2 de la
Constitution de 2014 selon lequel: «I’Etat protége le patrimoine culturel et en
garantit le droit au profit des générations futures».

On note encore une fois la référence aux générations futures, présente
dés le préambule; ainsi que la logique de responsabilité, d’équité et de durabilité
consacrée en droit international de 1’environnement depuis la Déclaration de
Stockholm de 1972.

On note aussi une mention claire de I’obligation pour I’Etat de préserver
le patrimoine, qui a fait I’unanimité de toutes les composantes de 1’ Assemblée
nationale constituante, notamment aprés les pillages des sites et les vols
d’antiquités révélés aprés le 14 janvier 2011 ... Ainsi, la reconnaissance au
profit des générations actuelles et futures d’un droit a la culture et au patrimoine
compléte D’approche holistique du législateur constituant et confirme la
nécessité d’une synergie entre toutes les composantes de la protection de
I’environnement dans le cadre d’un développement durable (aspects
écologiques, économiques et sociaux).

Sur un autre plan, les questions environnementales font partie du
domaine de la loi, ¢’est-a-dire du domaine réservé au législateur.

En effet, selon I’article 65 de la Constitution du 27 janvier 2014: «sont
pris sous forme de lois ordinaires, les textes relatifs: (...) aux principes
fondamentaux (...) de I’environnement, de I’aménagement du territoire, de
I’urbanisme et de I’énergie (...)».

Ainsi, dans toute la mesure ou les textes juridiques relatifs a
I’environnement, mais aussi a 1’aménagement du territoire, a 1’urbanisme et a
I’énergie relévent de la compétence du pouvoir Législatif sur le plan normatif,
du moins pour ce qui est des principes fondamentaux, ceci renforce le droit de
I’environnement, méme si les détails de ces secteurs relévent du pouvoir
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réglementaire (reconnu principalement au Chef du gouvernement et, concernant
certains aspects, au Président de la République).

Complétant ce dispositif, une Instance constitutionnelle indépendante
chargée du développement durable et des générations futures (IDDDGF) a été
créée par ’article 129 de la Constitution, ayant vocation dés sa mise en place, a
étre «obligatoirement consultée a propos des projets de lois relatifs aux
questions économiques, sociales, environnementales, ainsi qu’en ce qui
concerne les plans de développement...»%.

On constate ainsi une intégration importante des préoccupations
environnementales dans le corpus de la nouvelle Constitution tunisienne, méme
si elles sont souvent couplées avec la notion de développement durable, qui,
faut-il le rappeler, les inclut en tout état de cause.

Les deux concepts sont cependant suffisamment séparés pour pouvoir
affirmer un renforcement global de la protection juridique de I’environnement
et une attention particuliére apportée a certaines de ses composantes.

Pour couronner cette approche résolument tournée vers I’avenir, des
garanties ont été prévues par la Constitution elle-méme afin de donner vie a ces
nouveaux droits, notamment un principe implicite de non régression «adossé» a
tous les droits et libertés, formulé en ces termes par 1’article 49, alinéa 2 de la
Constitution selon lequel: «Aucune révision ne peut porter atteinte aux acquis
en maticre de droits de I’homme et de libertés garantis par la présente
Constitution».

Ceci constitue une garantie importante en tant qu’acquis de la nouvelle
Constitution, car il s’agit d’une sorte de verrouillage du systéme de protection
constitutionnelle des droits de I’homme empéchant, a priori, tout retour en
arriére et consacrant de ce fait I’introduction du principe de non régression non
seulement en droit de I’environnement, mais également en ce qui concerne les
droits et libertés fondamentaux consacrés par le nouveau texte supréme.

Conclusion

9% L’ IDDDGEF a été et organisée par la loi organique n° 2019-60 du 9 juillet 2019 (JORT n° 59 du
23 juillet 2019 — version arabe). Ses membres n’ont cependant pas encore été désignés a ce jour
(avril 2021).
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Compte tenu de ce qui précéde, le principe de non régression semble
bien présent en droit tunisien de I’environnement, et ce, méme s’il n’est pas
expressément cité en tant que tel, car ’ensemble du dispositif Iégislatif,
institutionnel et jurisprudentiel permet de déceler son existence. Ceci est
régulierement confirmé par le déploiement de politiques publiques innovantes,
parallélement a 1’évolution des textes depuis la mise en valeur de
I’environnement et de sa protection dans le corps et I’esprit de la nouvelle
Constitution du pays par le Iégislateur constituant.

Dans le domaine des politiques publiques, plusieurs programmes
sectoriels (industrie, environnement, énergie,...) sont pilotés par un ou plusieurs
ministeres, en collaboration avec diverses structures publiques et/ou privées.
Plusieurs stratégies ont notamment été développées, telles que la Stratégie
nationale de développement durable (SNDD - 2012) ou la Stratégie nationale
pour une économie verte (SNEV - 2016)%°.

Sur le plan législatif, concomitamment aux transformations juridiques,
institutionnelles et politiques liées a la transition juridique, politique et
institutionnelle du pays vers un Etat de droit démocratique, les avancées
environnementales se poursuivent. Plus précisément, il convient de citer
I’adoption de la loi n° 2020-30 du 30 juin 2020 relative a 1’économie sociale et
solidaire (ESS), qui détermine le cadre de référence de ce modele économique,
ainsi que de la loi n°2020-37 du 6 aolt 2020 relative au Crowdfunding régissant
le financement collaboratif/participatif'®. Ces textes complétent I’introduction
de la responsabilité sociétale et environnementale des entreprises et
organisations (RSE/RSO) précédemment opérée par la loi n° 2018-35 du 11 mai
2018, dans toute la mesure ou ils offrent aux investisseurs la possibilité de
recourir a de nouvelles modalités de financement, alternative aux modeles
classiques, qui pourraient trouver a s’appliquer en matiére de projets dans le
domaine de la protection de I’environnement et du développement durable.

Néanmoins, les textes d’application de cette loi n’ont pas encore été
adoptés a ce jour et sur le plan juridique, il convient de signaler le retard de la

9 Congue sur la base d’une étude sur 1’économie verte, qui a présenté un plan d’action pour le
«verdissement» de la réglementation, intitulée Etude pour I’élaboration de la stratégie nationale
d’économie verte en Tunisie, Phase IV, Stratégie de [’économie verte, Plan d’action,
Réglementation, réalisée par le Bureau ACC pour le compte du ministére de ’environnement et
du développement durable, Tunis, mai 2016.

100 (JORT n°63 du 3 juillet 2020, p. 1399-1404) et (JORT n°81 du 18 ao(it 2020, p. 1743-1751).
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Tunisie en matiére de ratification de certains instruments internationaux,
comme la Convention de Maputo sur la conservation de la nature et des
ressources naturelles (2003, entré en vigueur en 2016)*** ou le Protocole de
Madrid sur la gestion intégrée des zones cotieres (2008, entré en vigueur en
2011).

En tout état de cause, la concrétisation de 1’ensemble des dispositions
de protection de I’environnement demeure tributaire de divers facteurs souvent
extra-juridiques, car quels que soient les progres enregistrés dans ce domaine,
ils ne sont jamais acquis et demeurent fragiles, comme en atteste le récent
scandale des déchets italiens importés en Tunisie®,

Une mobilisation de la société civile tente de faire pression sur les
autorités pour accélérer le processus de rapatriement de ces conteneurs'®,

Si une telle mobilisation des associations et militants écologistes est
assez inédite dans le pays, elle augure d’un éveil des consciences qui ne peut
qu’aller dans le sens d’une plus grande effectivité du principe de non régression
en Tunisie.

101 \voir M. ALI MEKOUAR, La Convention africaine sur la conservation de la nature en vigueur
mais non opérationnelle: I'urgence de convoquer la premiére Conférence des Parties, 28 juin
2018, https://www.iucn.org/commissions/world-commission-environmental-law/resources/wecel-
country-and-region-reports.

102 Selon Jabeur GHNImI, porte-parole du tribunal de premiére instance de Sousse, chargé de
’affaire, 282 conteneurs de déchets ménagers importés illégalement d’Italie au cours de mai a
juillet 2020 par une entreprise tunisienne étaient toujours au port de Sousse (littoral est du pays)
en mars 2021, alors que de telles opérations sont interdites tant par la Iégislation tunisienne que
par les conventions internationales et en dépit de la sommation adressée par les autorités de la
province italienne de Campanie a la société italienne exportatrice de récupérer ses conteneurs
dans un délai de quatre-vingt-dix (90) jours & compter du 9 décembre 2020. 26 personnes sont
poursuivies dans cette affaire, notamment des cadres de la douane tunisienne et 1’ancien ministre
de I’environnement Mustapha Aroul, huit personnes sont en prison et une est en fuite, a savoir le
gérant de la société importatrice. Source: Le Monde Afrique International, 26 mars 2021 (en
ligne).

108 Des militants ont notamment campé pendant plus d’un mois a proximité du port pour de
Sousse maintenir la pression sur les autorités. Jeudi 1% avril 2021, plusieurs dizaines d’entre eux
ont également protesté devant 1’ambassade d’Italie a Tunis, entonnant un chant parodique
Poubella ciao, détournant les paroles du célebre chant antifasciste Bella ciao. Source: Le Monde
Afrique International, 14 avril 2021.
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ABSTRACT

Leila Chikhaoui-Mahdaoui — Le principe de non-régression en droit
tunisien de [’environnement

Le présent article tend a démontrer 1’existence d’un principe de non
régression en droit tunisien de I’environnement. A cet effet, il s’appuie sur une
rétrospective de la Ilégislation existante, des dispositifs normatifs et
institutionnels et de la jurisprudence, complétée par un apercu des engagements
internationaux de la Tunisie dans ce domaine. Un examen de ’apport de la
Constitution du 27 janvier 2014 complete la démonstration, car le nouveau
texte supréme introduit non seulement de nouveaux droits a 1’environnement
dans son chapitre consacré aux Droits et Libertés, mais renforce également
I’ensemble des mécanismes antérieurs en verrouillant le dispositif par un article
49 largement protecteur qui interdit tout retour en arriere, consacrant ainsi
implicitement le principe de non régression en droit tunisien de
I'environnement.

MoTs-CLES: Tunisie; protection de [’environnement; principe de
non régression; droit a [’environnement, droit de [’environnement;
constitutionnalisation.

Leila Chikhaoui-Mahdaoui — The Non-Regression Principle in
Tunisian Environmental Law

The purpose of this paper is to demonstrate the existence of a
non-regression principle in Tunisian environmental law. It is based on a
retrospective of the existing legislation, the normative and institutional
framework as well as the environmental case law, supplemented by an
overview of the international commitments of the Tunisian republic in
this matter. This demonstration is completed by a review of the 2014
Constitution contribution, which not only introduces new environmental
rights in its chapter on rights and freedoms, but also strengthens the
previous mechanisms, locking the system by a widely protective Article
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49 which prohibits any backward reversion, thus implicitly enshrining
the principle of non-regression in Tunisian environmental law.

KEYWORDS: Tunisia; environmental protection; principle of non-
regression; right to the environment; environmental law; constitutionalization.
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MARIANNE PULCHERIE SIMEON DONOUMASSOU"
La contribution du principe de non-régression au droit de
’environnement au Bénin

RESUME: 1. Introduction. - 1. La place du principe de non-régression
dans le droit béninois de l’environnement. — A. Le principe de non-régression
dans la production législative. — B. La mise en ceuvre implicite du principe de
non-régression. — Ill. Les perspectives d’une internalisation expresse du
principe. — A. Les opportunités d’action en faveur de l'internalisation. — B. Les
obstacles pour une mise en ceuvre du principe. — IV. Conclusion.

I Introduction

Le principe de non régression peut-il apporter des solutions satisfaisantes
dans le développement du droit de I’environnement au Bénin ? Telle est la
principale question qui inspire la réflexion sur «la contribution du principe de non
régression au droit de I’environnement au Béniny.

La notion de «principe» est entendue en droit de plusieurs manieres :
«standards», «principes directeurs», «principes généraux», «principes
fondamentaux», ou «principes communs».

Indépendamment de toutes ces conceptions substantialistes ou purement
formelles, il nous plait de retenir la définition du «principe», comme étant, «une
régle non écrite de portée générale, non formulée dans aucun texte mais que le
juge considére comme s’ imposant a I’administration, a I’Etat et dont la violation
est considérée comme une violation de la régle de droit»'. Pour la seule raison,
que cette définition est complete et expressive.

On y percoit, en effet, caractére, la force obligatoire en ce sens que sa
méconnaissance dans la prise d’un acte administratif peut entrainer son
annulation ou la responsabilité de I’administration. Cette force obligatoire place

* Chargé de recherche (CAMES), Juriste Environnementaliste, Chevalier de 1'Ordre National du
Bénin, Expert en Droit et Politique de 'Environnement, GIRE et droit de I'eau, Correspondant
national du Centre International de Droit Comparé de I'Environnement (CIDCE), Ex Conseiller
Technique Juridique du Ministre, Ex Chef Cellule Juridique du Ministére, Ministere du Cadre de
Vie et du Développement Durable, Point Focal de la Convention de Béle, Point Focal de la
Convention de Bamako, Point Focal de la Convention de Rotterdam. Email: simeonp69@yahoo.fr
Uhttp://www.toupie.org/Dictionnaire/Pgd.htm, le 20 mars 2021 a 09h07mn.
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le principe a un carrefour entre les obligations de I’Etat et les droits qu’il confére
aux victimes de son inapplication.

Selon I’article 2 de la loi n® 98-030 du 12 février 1999 portant loi-cadre
sur I’environnement en République du Bénin, I’environnement est «l’ensemble
des éléments naturels et artificiels ainsi que des facteurs économiques, sociaux et
culturels qui influent sur les &tres vivants et que ceux-ci peuvent modifier».

Contrairement aux principes généraux du droit, les principes relatifs a
I’environnement sont mieux formulés et classés en droit international de
I’environnement et en droit national.

La gestion de I’environnement a préoccupé la communauté internationale
depuis plusieurs décennies qui, a travers, les déclarations a adopté plusieurs
principes, exprimant de ce fait, de la solidarité internationale vis-a-vis des
¢léments naturels en danger ou menaces.

Si D’intention de la communauté internationale semble louable, le
«principe» reste pour Goyard-Fabre et Seéve «un terme polysémique dans le
vocabulaire juridique, que ce soit dans la langue dans laquelle sont formulées les
régles de droit positif ou dans la théorie du droit»?.

Kamto Maurice pour sa part, percoit le «principe» comme «une
nébuleuse derriere laquelle se cachent tantot un simple énoncé de constat, tantot
un énoncé de caractére axiomatique, tantot une véritable norme juridique»’.

Ils sont formulés pour la plupart dans des déclarations, comme de simples
énoncés ou recommandations et acquirent le caractére contraignant avec leur
réaffirmation a travers les conventions internationales et les textes juridiques
nationaux des pays qui les ont ratifiées. Ainsi, on peut citer, les principes de
précaution, de prévention, du pollueur-payeur, de 1’utilisateur payeur, etc.

Par ailleurs, le Programme des Nations Unies pour I’Environnement
(PNUE) a travers le développement du Programme de Montevideo* depuis 1981,
a reconnu I’importance particuliere de 1’utilisation des outils juridiques dans la
protection de I’environnement. Aussi a-t-il incité fortement les Etats a introduire

2'S. GOYARD-FABRE, R. SEVE 1993. Les grandes questions de la philosophie du droit. Questions,
2e ¢d., 114, Put, Paris.

3 M. KAMTO 1993. Les nouveaux principes de droit international de l'environnement. Rev. Jurid.
Environ. 11.

4 PNUE, Programme Montevideo pour le développement et I’examen périodique du droit de
I’environnement, voir les conclusions de la Réunion spéciale de hauts fonctionnaires
d’administrations nationales spécialistes du droit de 1’environnement, Montevideo 6 novembre
1981; décision 10/21 du Conseil d’ Administration du PNUE, du 31 mai 1982, page 3.
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I’évaluation environnementale dans leur législation nationale dans une
résolution® en 1983,

De plus, la Charte mondiale de la nature adoptée par 1’Assemblée
générale des Nations Unies le 28 octobre 1982 en son paragraphe 11 c) prévoit
que: «les activités pouvant perturber la nature seront précédées d’une évaluation
de leurs conséquences et des études concernant I’impact sur la nature des projets
de développement seront menées suffisamment a I’avance; au cas ou elles
seraient entreprises, elles devront étre planifiées et exécutées de facon a réduire
au minimum les effets nuisibles qui pourraient en résulter».

S’il faut reconnaitre que certains principes ont fait leur preuve dans la
protection de 1’environnement au point que la doctrine les reconnaisse «comme
instrument scientifique et juridique original et spécifique a 1’environnement»®,
I’intervention d’autres principes comme celui de la précaution reste tres
complexe. D’autres encore, comme celui de non-régression, restent inconnus ou
trés peu connus ou n’ont pas encore pu s’ imposer en tant que principe révélateur
de grandes actions envers 1’environnement.

Il faut d’entrée de jeu faire remarquer que les premiers documents sur
I’environnement, n’ont pas institué le principe de non-régression. C’est le cas de
la déclaration de Stockholm sur I’environnement de 1972 et de celle de Rio sur
I’environnement de 1992. Mais ce principe malgré son introduction tardive a
inspiré énormément la doctrine. C’est le lieu de reconnaitre toute I’impulsion
apportée a ce principe par le Professeur Michel Prieur.

Plusieurs articles ont été rédigés sur le principe de non-régression. Mais
le champ reste a scruter du moment ou plusieurs législations ne ’ont pas
internalisé pour le développement de stratégies de sa mise en ceuvre. L’analyse
de la contribution de la non régression au droit de 1’environnement au Bénin
trouve son bienfondé dans la nécessité de renforcer le lien entre le développement
de ce droit et I’efficience des politiques publiques en faveur de I’environnement,
dans I’optique d’un développement durable.

Cette réflexion sur le sujet offre I’opportunité d’évaluer la place de ce
principe dans 1’ordonnancement juridique pour envisager les perspectives de son

3 Résolution du Conseil du PNUE 11/7 du 24 mai 1983, 12/14 du 28 mai 1984, 13/18 du 24 mai
1985.

© M. PRIEUR, « Instruments internationaux et évaluation environnementale de la biodiversité :
enjeux et obstacles », Lavoisier, Revue Juridique de I’Environnement, 2011/5 n° spécial, pages 7 a
28.
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internalisation pour 1’amélioration du processus de décision relative a
I’environnement au Bénin.

1l. La place du principe de non-régression dans le droit béninois de
[’environnement

Le droit de D’environnement apparait comme un instrument qui
encourage la gestion coordonnée des différentes interventions face a la pression
constante sur 1’environnement. Dans cette partie, les dispositions nationales
seront scrutées pour relever ’implication directe ou implicite du principe de non
régression dans la réglementation environnementale nationale.

A. Le principe de non-régression dans la production législative

Le principe de non-régression ¢établit que «la protection de
I’environnement, assurée par les dispositions législatives et réglementaires
relatives a D’environnement, ne peut faire 1’objet que d’une amélioration
constante, compte tenu des connaissances scientifiques et techniques du
moment».

L’étude du droit de I’environnement mis en place au Bénin révéle
I’existence implicite du principe de non-régression dans la réglementation sur
I’environnement au Bénin. Ce principe est en effet déductible des acquis de la
charte internationale sur les droits de I’homme et de la constitution en matiére de
protection des droits de ’homme.

Dans son préambule, la constitution a affirmé «la détermination de créer
un Etat de droit et de démocratie pluraliste, dans lequel les droits fondamentaux
de I'Homme, les libertés publiques, la dignité de la personne humaine et la justice
sont garantis, protégés et promus comme la condition nécessaire au
développement véritable et harmonieux de chaque Béninois tant dans sa
dimension temporelle, culturelle, que spirituelley. Le titre II a élevé le droit de
I’environnement au rang des droits de la personne humaine. Ce Titre intitulé «Des
droits et devoirs de la personne humaine» est suffisamment évocateur et
illustratif de la volonté du constituant d’élargir les droits fondamentaux de la
personne humaine.

Le Bénin a en outre adhéré a la Charte des Nations Unies de 1945, a la
Déclaration Universelle des Droits de I'Homme de 1948 et a la Charte Africaine
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des Droits de 'Homme et des peuples adoptée en 1981 par 'Organisation de
'Unité Africaine.

Cette charte a proclamé a travers les dispositions de son article 24 «le
droit de tous les peuples a un environnement satisfaisant et global, propice a leur
développement». Comme 1’a affirmé ALI Mékouar, la charte africaine a osé ce
qu'aucune convention antérieure de protection des droits de 'homme n'avait
tenté: «consacrer formellement le droit naissant qu'était alors le droit a
I'environnement»’. Le Bénin pour avoir ratifié cette charte le 20 janvier 1986,
venait par la méme occasion, d’adhérer a cette consécration.

On percoit bien que cette formulation fait référence expresse au
développement et pourrait amener a la considération d’une situation évolutive du
droit a l'environnement. Elle situe manifestement ce droit dans une perspective
de promotion du développement, dont il serait 1'un des outils qui servirait a sa
réalisation. Sans relever les contradictions soulevées a propos de ce droit au
peuple au niveau de la doctrine®, et sans chercher a clarifier a qui incombe
’assurance de ce droit, il faut faire remarquer, que la Constitution béninoise vient
a travers son article 27°, réaffirmer ce droit a 1’endroit de toute personne.

L'autorité symbolique de ce principe lui a valu son caractére précurseur
et déclencheur en ce sens que presque toutes les constitutions 1’ont proclamé.
Déja en 1995, Alexandre Kiss dénombrait plus de 60'° constitutions ayant affirmé
ce principe «le droit de I’homme a un environnement sainy.

7 M.A. MEKOUAR, Le droit a I 'environnement dans la charte afiicaine des droits de I'homme et des
peuples, FAO en ligne, avril 2001. https://www.fao.org/documents/card/es/c/25d7203b-137f-4a51-
af39-64ab13236a9¢/

8 Ibidem, p 7. Cette divergence a porté sur la notion de "peuple", terme ambivalent s'il en est, dont
le sens n'est pas encore clairement fixé en droit international, et que les auteurs interprétent
diversement par rapport aux droits énoncés par la Charte, tant6t en I'assimilant a la population d'un
Etat (Matringe, p. 80) ou a l'Etat lui-méme comme représentant de la communauté nationale
(Bekhechi, p. 90), tantot en le mettant en relation avec le mot ethnie (Ouguergouz, p. 186) ou encore
en le situant dans le contexte de I'émancipation des peuples dominés (Mbaye, p. 27). En réalité, 1a
aussi, les artisans de la Charte ont délibérément évité de définir la notion de peuple, préférant ne
pas courir le risque d'une improbable abstraction. Comme le souligne I'un d'entre eux: «Un peuple
ne se définit pas. Il s'identifie» (Mbaye, p. 173). Mais la question reste posée de savoir qui, au juste,
peut se prévaloir du droit a I'environnement sur la base de 1'article 24.

® Article 27 de la Constitution du 11 décembre 1990, «toute personne. a droit 4 un environnement
sain, satisfaisant et durable et a le devoir de le défendre. L'Ftat veille a la protection de
l'environnement».

10" Aujourd'hui, plus de 60 constitutions «proclament soit le droit de toute personne & un
environnement sain..., soit le devoir de 1'Etat de protéger 1'environnement» (Kiss, p. 5; voir aussi
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Au Bénin, ce principe a joué un role catalyseur dans la création normative
en matieére d’environnement et assure une non régression bien qu’il ne soit pas
assimilable au principe de non régression.

Ce raisonnement se justifie a deux égards. Sur le plan de la production
normative et sur le plan de la mise en ceuvre de la réglementation.

S’agissant de la production normative, la non régression s’est instituée a
travers le droit de toute personne a un environnement sain et le développement
durable. Aux yeux du constituant et des législateurs nationaux en effet, il est un
référentiel incontournable & 1’¢laboration des nouvelles normes ainsi qu’a
I’actualisation de celles devenues caduques. Les exemples tirés du droit national
et du droit comparé, mais également ceux issus de la pratique environnementale,
aideront a éclairer cette réflexion.

La loi 98-030 du 12 février 1999, portant loi-cadre sur I’environnement
en son article 3 b, dispose que «chaque citoyen a droit & un environnement sain,
satisfaisant et durable et a le devoir de le défendre».

La loi-cadre n° 2014-19 du 07 aolt 2014 relative a la péche et
I’aquaculture en République du Bénin quant a elle, a travers les dispositions de
I’article 4, impose aux administrations lors de 1’exercice des pouvoirs qui leurs
sont conférés, de tenir compte lors de 1’¢laboration des mesures de gestion de la
péche des impacts sur les biens et services que peuvent rendre les écosystemes
aquatiques pour un bénéfice sociétal et environnemental optimal.

Les alinéas b) et f) du méme article 4, institue respectivement les
principes «d’application de mesures de précaution dans la gestion et le
développement des ressources halieutiques » et « d’utilisation des ressources
halieutiques de maniére optimale tout en veillant a leur développement durable».

Selon I’article 9 de la loi n° 2010-44 du 21 octobre 2010 portant gestion
de I’eau en République du Bénin, «la gestion durable de I’eau consiste en une
utilisation prudente et rationnelle fondée sur les données scientifiques, les
solidarités caractérisant les eaux superficielles et souterraines, le respect des
engagements internationaux et les principes généraux de protection de
I’environnement reconnus par les lois de la République du Béniny.

A. SACHS, Eco-Justice: Linking Human Rights and the Environment, Washington, Worldwatch
Institute, 1995).
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Cette disposition a non seulement institué le principe de gestion durable
de la ressource en eau mais également mis en exergue le respect des engagements
internationaux.

Faisant allusion aux engagements internationaux, le Bénin a ratifi¢ et a
adhéré a plusieurs conventions internationales qui ont réaffirmé expressément ou
non certains principes de gestion mais dont 'une principale a affirmé
expressément la non régression.

Depuis 1987 le Bénin a ratifi¢'' la convention des Nations-Unies sur le
droit de la mer signée a MONTEGO BAY le 10 décembre 1982. L’article 311-6
de cet accord a institué une obligation progressiste en « aucune modification ne
peut étre apportée au principe fondamental concernant le patrimoine commun
humanitaire que constituent les fonds marins. La plus forte limitation a la
régression exprimée dans cette convention, est le droit retiré aux Parties de nouer
un accord dérogeant a ce principe. Ces dispositions n’interdisent pas aux Parties
comme le Bénin de légiférer, mais clarifient une situation d’irréversibilité vis-a-
vis de ’engagement des Etats.

La convention de Bale sur les mouvements transfrontaliers de déchets
dangereux et de leur ¢limination a laquelle le Bénin a adhéré par le décret n® 97-
513 du 16 octobre 1997, quant a elle, a tenu également compte de la Déclaration
de Stockholm dans son préambule. Laquelle déclaration reconnait le droit de tous
a ’environnement sain et le principe de développement durable.

Un document trés important adopté par le Bénin par décret en 2004, reste
la charte sur la gouvernance environnementale. Selon ’article 1, «La charte
nationale sur la gouvernance environnementale est destinée a favoriser la
recherche de processus et de solutions pour une gestion partagée de
I'environnement. Elle vise a optimiser la gestion de l'environnement. Elle
contribue a la lutte contre la pauvreté et au développement durable. Elle témoigne
de la volonté de transparence, de déontologie, d'éthique et de recherche de
P’efficacité et de la performance en matiere de politique environnementale».

Cette disposition démontre 1’intangibilité¢ de la théorie du progres par le
recours aux termes «recherche de I’efficacité et de la performance en matiére de
politique environnementale». Il en résulte une obligation positive pour les
pouvoirs administratifs d’adopter des décisions dans le sens d’un progrés.

1 Par décret n°87-262 du 21 aofit 1987 portant ratification de la Convention sur le droit de la mer
de MONTEGO BAY.
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L’analyse de ces quelques législations et conventions révele que le
principe de non régression n’est pas affirmé expressément dans la réglementation
environnementale au Bénin. Néanmoins, il ne serait pas exagéré d’affirmer son
existence ou sa prise en compte implicite dans la production des textes juridiques.
Le caractére transversal de [D’environnement aidant, tous les secteurs
reconnaissent aisément ce droit constitutionnel et s’appliquent a aller de 1’avant
dans la production législative et sa mise en ceuvre.

B. La mise en ceuvre implicite du principe de non-régression

Le droit de I’environnement est constitué de régles qui encadrent les
comportements humains pour une meilleure protection de I’environnement. La
mise en ceuvre du droit est gouvernée, par le principe de la progressivité et le
droit de I’environnement, n’y déroge point.

Il est indéniable que le principe fait expressément défaut dans la
réglementation environnementale mais il ne demeure pas moins appliqué. En
effet, il est un principe directeur du droit de I’environnement, au méme titre que
les principes cardinaux de prévention, de précaution, du pollueur-payeur, qui
orientent les pouvoirs publics centraux et locaux dans leurs actions de protection
de I’environnement.

S appuyant sur le principe du droit de I’homme a un environnement sain
les acteurs de protection de I’environnement ont la possibilit¢ d’empécher toute
mesure ayant pour conséquence d’entrainer un recul dans la mise en ceuvre des
engagements nationaux. Pour ce faire, ’adoption de programmes d’actions
¢laborés sur la base des principes, et la mise en place de mécanismes procéduraux
obligent au respect de la protection dans un défi de progression.

Le Bénin a pris, en effet, conscience que les problémes
environnementaux sont évolutifs et parallélement, est obligé de faire des choix
de développement qui tiennent compte de I’environnement. Dans le programme
d’action 2016-2021, le Gouvernement a envisagé une intervention significative
en matiere d’aménagement équilibré et durable de 1’espace national en lien avec
les Objectifs de Développement Durable ODD). L’une des principales pistes
d’intervention privilégiées a cet effet est «I’amélioration du cadre de vie et la
promotion du développement durable» a travers une meilleure gestion des
conventions environnementales.
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C’est I’article 7 dernier tiret de la loi n°2020-26 du 29 septembre 2026
portant code des marché publiques en république du Bénin qui a relevé «le respect
de la réglementation en maticre environnementale, sociale et du travail ...». Ces
dispositions sont renforcées par ’article 46, 6™ tiret qui a mis en place un
important mécanisme procédural de non régression avec 1’insertion du cahier de
clauses environnementales. Cette disposition est une preuve de consolidation de
la non régression du Bénin dans la prise des mesures réglementaires et
législatives de protection de [I’environnement. Les considérations
environnementales du Code des Marchés Publics, loin de n’étre que de simples
démarches de bonnes pratiques environnementales, sont concrétisées par un
cahier de clauses environnementales, faisant partie intégrante du dossier d’appel
d’offre.

En conséquence, dans la pratique, le Code des marchés publics impose
un nouvel ordre de marché dont I’exécution est fondée sur une approche
fondamentalement différente des relations des hommes et de leur environnement
dans la mise en ceuvre des marchés publics.

A travers ces clauses environnementales, le 1égislateur vient insérer la
notion d ordre public écologique a la réglementation dans ’intérét général du
Bénin. La mise en ceuvre de ces clauses est fondée comme ’affirme Alexandre
KISS, «sur la justice environnementale qui permet de sauvegarder les ressources
environnementales et leurs équilibres»'?. Elles sont par ailleurs démonstratives
que le Droit béninois renferme des dispositions que, ni les acteurs étatiques ni
ceux économiques ne pourraient ignorer du fait que cette organisation, d’un ordre
juridique supérieur, impose une visée protectrice et évolutive.

Tout en soulignant que I’évaluation de I’effectivité de ces dispositions
peut faire 1’objet d’une autre étude, I’application des clauses environnementales
dans I’exécution des marchés publics, est une pratique démonstrative de la non-
régression du Bénin dans son engagement dans la protection de I’environnement.
L’Etat, est le grand acheteur, on le sait bien. La certitude de la dynamique
environnement dans la mise en ceuvre de ces clauses est ’implication des
organismes du Ministére en charge de I’environnement a travers les cellules
environnementales instituées dans chaque ministére, dans le contrdle de
I’exécution des marchés publics.

2 A. Kiss (2005), «L’ordre public écologique», dans M. BOUTELET et J. CL. FRrITZ
(dir.), L ordre public écologique, Bruylant, Bruxelles, pp. 165.

182



RIVISTA QUADRIMESTRALE DI DIRITTO DELL’ AMBIENTE
- SAGGI -
ANNO 2021 / NUMERO 2

Quant au titulaire du Marché, il prend «toutes les mesures nécessaires
pour protéger I’environnement tant sur le site qu’en dehors et pour éviter tous
dégats ou dommage aux personnes ou propriétés publiques ou autres qui
résulteraient de la pollution du bruit ou autres inconvénients résultant des
méthodes mises en ceuvre pour la réalisation des travaux» ',

Mais il faut souligner que les perspectives pour une internalisation
expresse du principe de non régression sont grandes avec une prise en compte
des opportunités d’actions malgré les obstacles qui peuvent se dresser contre
I’effectivité de sa mise en ceuvre.

1II. Les perspectives d’une internalisation expresse du principe

Le principe de non-régression n’existe pas expressément dans le droit
environnemental béninois nous 1’avons démontré amplement plus haut. Mais le
constat de son inexistence doit-il amener a la défection? Plusieurs opportunités
s’offrent a la fois sur le plan international que national pour agir dans le sens de
son internalisation.

A. Les opportunités d’action en faveur de l’internalisation

Le paragraphe 20 de la Déclaration de RIO + 20 affirme «I’intégration
des trois dimensions du développement durable a progressé de manicre inégale
et a subi des revers, aggravés par les multiples crises financiéres, économiques,
alimentaires et énergétiques, qui sont venues remettre en cause ’aptitude de tous
les pays, en particulier des pays en développement, a réaliser le développement
durable. A cet égard, il est essentiel de ne pas revenir sur les engagements
souscrits lors de la Conférence de 1992...».

Cette déclaration politique internationale reste une opportunité d’invite
de tous les pays a I’intégration de ce principe.

L’adoption par le Bénin de plusieurs principes internationaux est la
premiére opportunité d’actions. Le principe selon lequel «I’environnement est un
patrimoine commun de 1’humanité» et celui de «l’utilisation rationnelle des
ressources naturelles par la génération présente de maniére a ne pas hypothéquer
la possibilité pour les générations futures» sont deux principes dont la mise en

13 DTAO, Passation des marchés de travaux , Bénin, octobre 2018, p 155.
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ceuvre appelle la prise par I’Etat de réglementations fortes dont la construction ne
peut que se faire de manicre progressive et siire.

«Le droit de I’environnement s’appuie sur trois piliers: la prévention par
le droit administratif, la répression par le droit pénal, et la réparation par le droit
civil. Ces trois piliers sont indissociables et non exclusifs»'*. Ces trois piliers
sont les armes que détient la puissance publique pour prendre les mesures
législatives ou réglementaire de maniere non-régressive. La réglementation sur
les évaluations environnementales constitue un exemple de taille en mati¢re de
prévention. On sait que la prévention n’empéche pas les accidents, il faut donc
organiser la réparation et la réparation.

Par ailleurs, la progressivité du droit de I’environnement a également un
fondement structurel lié aux relations hiérarchiques entre les divers ordres
juridiques. La hiérarchie des normes juridiques place le droit international au
sommet des normes, s’en suivent les systémes d’intégration régionale et les droits
nationaux.

Lors de la conférence de Rio+20 les Etats ont exprimé la prise en compte
des progrés accomplis par le droit international en matiére d’environnement et
leur volonté de ne plus reculer a ’avenir.

Les paragraphes 19 et 22 de «I’avenir que nous voulons» ont pris acte de
la nécessité de poursuivre la mise en ceuvre des engagements souscrits
précédemment et des progres réalisés sur la voie du développement durable aux
niveaux régional, sous-régional national, et local du fait de 1’adoption de mesures
législatives, la création d’institutions et la conclusion d’accords internationaux.

Cet engagement international pour la non-régression consacré dans les
termes suivants «Il est essentiel de ne pas revenir sur les engagements souscrits
lors de la conférence de 1992» impose ’internalisation de ce principe par le
Bénin, qui a pris part a cette assise.

Il faut le souligner, une action dans ce sens serait de loin isolée, du
moment ou ce principe a été expressément revendiqué par d’autres organes
comme le Sénat francgais'.

14 M. PRIEUR, L’avenir du droit de ['environnement dans [’espace francophone Réunion
constitutive du comité sur I’environnement de I’AHJUCAF, Jun 2008, Porto-Novo, Bénin. pp.423-
430. Hal 00499294, p 4.

15 Lire le rapport d’information de Laurence Rossignol sur la Conférence de Rio+20 (n° 545, 22
mai 2012, p. 46).
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De plus, une étude comparée des constitutions montre que plusieurs états
ont intégré ce principe a leur constitution ou a des législations nationales. En
France c’est Darticle 2, 9° de la loi n°® 2016-1087 du 8 aofit 2016 pour la
reconquéte de la biodiversité, de la nature et des paysages qui a précisé le
principe. Il dispose en effet, «Le principe de non-régression, selon lequel la
protection de l'environnement, assurée par les dispositions législatives et
réglementaires relatives a l'environnement, ne peut faire l'objet que d'une
amélioration constante, compte tenu des connaissances scientifiques et
techniques du moment.

La constitution de I’Equateur de 2008 prévoit expressément la non-
régression (art. 11-8)' et Darticle 5-3 de la Constitution du Bouthan (2008)
dispose pour la protection de 1’environnement «une non régression de 60% des
foréts pour I’éternité» '’

Enfin, le concept de la non-régression n’est pas une exigence abstraite,
mais un engagement concret et continu de protection et d’amélioration de
I’environnement.

Le Professeur Michel Prieur, a longtemps défendu sa consécration
juridique et plusieurs articles de la doctrine ont pu donner un contenu a ce
principe et en décrire 1'émergence en droit international.

La pertinence de ce principe a amené le Bénin a 1’intégrer non pas dans
la constitution, mais dans la loi sur I’environnement actualisée introduite dans le
processus national de validation. C’est I’article 4, s du projet de loi sur
I’environnement qui dispose «le principe de non-régression, selon lequel la
protection de l'environnement, assurée par les dispositions législatives et
réglementaires relatives a l'environnement, ne peut faire I'objet que d'une
amélioration constante, compte tenu des connaissances scientifiques et
techniques du moment». Cette internalisation a été le fruit de tous les acteurs
impliqués dans la protection de 1’environnement. En attendant le vote de la loi
par les législateurs, I’internalisation de ce principe dans le projet de loi actualisé
reste un pas de géant non négligeable accompli par le Bénin. La loi une fois

16 «El contenido de los derechos se desarrollard de manera progresiva a través de las normas, la
jurisprudencia y las politicas publicas. El Estado generard y garantizara las condiciones necesarias
para su pleno reconocimiento y ejercicio», art 11-8, Constitucion de la Republica del Ecuador,
Publicada en el Registro Oficial No. 449 20 de octubre de 2008

17 Article 5-3 «The Government shall ensure that, in order to conserve the country’s natural
resources and to prevent degradation of the ecosystem, a minimum of sixty percent of Bhutan’s
total land shall be maintained under forest cover for all timey.
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votée, le Bénin sera hissé au rang des nations ayant intégré expressément la non-
régression dans leur réglementation nationale.

Si la nécessité de ’internalisation du principe n’est plus a démontrer au
Bénin, certains obstacles inhérents aux conventions et aux réalités nous semblent
essentiels a relever.

B. Les obstacles pour une mise en ceuvre du principe

Nul doute que le principe de non-régression est un principe de
développement, nous 1’avons développé plus haut. Il devrait étre un idéal
juridique qui détermine 1’organisation et 1’action de 1’Etat mais malheureusement
ce concept peut se retourner comme un gant, lorsque des ouvertures des textes
juridiques en offrent 1I’opportunité.

Comment espérer freiner les reculs des protections de I’environnement
quand les conventions internationales qui adheérent aux principes, offrent
I’opportunité de dénonciation aux Etats Parties?

La dénonciation, est I’acte par lequel un Etat ayant ratifi¢ une Convention
annonce son intention de mettre fin a ses obligations découlant de cette
ratification. Les conventions prévoient généralement que la dénonciation est
autorisée dans un délai d’une année, de deux ou trois années. C’est ainsi que
I’Article 27 de la convention de Baéle sur les mouvements transfrontiéres de
déchets dangereux a prévu la dénonciation par les Etats de I’accord, apres un délai
de trois ans apres I’entrée en vigueur.

Le protocole de KYOTO a la convention cadre des Nations Unies sur les
Changements climatiques a prévu la méme disposition en son article 27.1 qui
dispose «A D’expiration d’un délai de trois ans a compter de la date d’entrée en
vigueur du présent protocole a 1’égard d’une Partie, cette Partie peut a tout
moment le dénoncer par notification écrite au dépositaire».

Un troisiéme exemple, celui de la convention sur la diversité biologique,
révele la dénonciation a Darticle 38, alinéa 1 «A l'expiration d'un délai de deux
ans a compter de la date d'entrée en vigueur de la présente Convention a I'égard
d'une Partie contractante, cette Partie contractante peut a tout moment dénoncer
la Convention par notification écrite au Dépositaire».
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Une étude'® de I’OIT dénombre 698 dénonciations de plein droit en
raison de la ratification de conventions, ces dix derniéres années.

La Convention de Vienne sur le droit des traités de 1969, a repris les
principes de droit international incorporés dans la charte des Nations Unies sur
les droits de ’Homme.

Dans son préambule, on reléve «l'égalité des droits des peuples et leur
droit a disposer d'eux-mémes», «l'égalité souveraine et l'indépendance de tous les
Etats», «la non-ingérence dans les affaires intérieures des Etats», qui sont autant
de principes qui fondent le droit de dénonciation, reconnu a tout Etat

Ainsi, I’article 42 alinéa 2. De la convention de Viennes de 1969 sur le
Droit des traités, dispose que «l'extinction d'un traité, sa dénonciation ou le retrait
d'une partie ne peuvent avoir lieu qu'en application des dispositions du traité ou
de la présente Convention. Laméme reégle vaut pour la suspension de 'application
d'un traitéy.

Selon cette disposition, chaque état est libre de dénoncer un traité si les
dispositions dudit traité¢ le prévoient. Ainsi donc les Etats ayant ratifiés les
conventions ci-dessus visées sont libres d’y renoncer'’. Cette liberté accordée se
justifie par la volonté d’une garantie de la liberté des Etats en dépit des clauses
contractuels des conventions environnementales qui ne précisent aucune durée et
sont supposées d’application «perpétuelles».

Les Etats ne peuvent, pas plus que les individus, obliger indéfiniment
leurs successeurs et les lier par des liens indissolubles. Telle fut la position
confirmée par la jurisprudence de la cour permanente de justice internationale
dans «I’Affaire des zones franches de la Haute-Savoie et du pays de Gex»’.

On note a travers cette dénonciation une réelle contradiction qui conduira
a une marche en arricre dans la mise en ceuvre de la protection de
I’environnement.

La théorie d’inexistence de droit acquis aux lois au nom de la
souverainet¢ des parlements et de la démocratie, trouve en maticre
d’environnement difficilement un fondement. Les Etats devraient prendre leur

13 https://www.ilo.org/global/about-the-ilo/how-the-ilo-works/departments-and-office.

19 On peut citer la dénonciation par le Canada en 2011 du Protocole de Kyoto et en 2013 de la
Convention sur la désertification. Comme un traité international ne peut étre facilement modifié, et
donc ne peut reculer substantiellement a tout moment, il était plus facile de faire accepter I’idée de
non-régression a ce niveau.

20 Cf CPJI Série C, n° 58, p. 50 et ss.
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responsabilité pour assurer un caractére non- régressif a toute législation
environnementale, pour éviter que la substance du droit de 1’environnement, ne
constitue, en elle-méme, un obstacle.

La non appropriation de I’importance de I’environnement par les
décideurs politiques peut amener certains décideurs a prendre des décisions, a
’origine de régression. C’est ainsi que pour lutter contre la destruction des arbres,
I’Etat béninois a pris la décision en 2003 de subventionner I’achat du gaz pour
encourager les ménages a I’utilisation du Gaz et a ’abandon du bois de chauffe
et du charbon de bois. Mais en 2008 la subvention a fait I’objet de suspension et
la bouteille de 12 I subventionnée a 2500 oscille en 2021 autour de 8 mille francs
CFA. Tous les ménages n’ayant pas la possibilité de s’en procurer, la pression est
devenue encore plus forte sur le bois. Une application effective du principe apres
son internalisation, reste sans aucun doute la sensibilisation pour 1’adoption de
choix économiques viables.

Quid des administrations nationales pour la plupart du temps submergées
par des normes et principe. L’appropriation du principe reste une priorité pour
¢viter les cas de déréglementation ou de d’allégement des normes, qui en soi
constituent des régressions.

Le méme travail de sensibilisation mérite d’étre mené a 1’endroit des
acteurs judiciaires pour la sauvegarde des acquis et la constitution d’une
jurisprudence solide en la matiere.

1V. Conclusion

Le principe de non-régression n’est pas nouveau, sa reconnaissance dans
la mise en ceuvre des droits de I’homme est traditionnelle. Avec son insertion en
matiere environnementale depuis une décennie, ce principe a fait parler de lui
depuis et ne manquera pas de faire parler de lui au cours des prochaines années,
vu sa pertinence pour le développement durable.

La protection de I’environnement appelle a une intervention pleine de la
réglementation. Mais que vaudra réellement une réglementation si elle reste
caractéristique d’une régression a travers les objets qu’elle organise?

Pour assurer une protection durable de I’environnement, les Etats doivent
porter haut ce principe, en I’internalisant et en clarifiant les déterminants de son
effectivité. L’analyse de la contribution du principe de non régression au droit de
I’environnement au Bénin a permis de relever que le principe bien que n’étant
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pas inscrit expressément dans la constitution nationale et réglementation
environnementale, trouve une application implicite a travers la mise en ceuvre
d’autres principes de développement durable.

Le principe de non-régression permet d’éviter des irréversibilités qui
seraient nuisibles a 1’environnement ou susceptibles de remettre en cause toutes
les actions de protection préalablement initiées.

En dépit des contradictions relevées par la doctrine sur sa tendance a figer
le droit de I’environnement, le Bénin lui a accordé une importance et vient de
I’internaliser dans le projet de loi sur I’environnement en cours d’actualisation.

Ce choix du Bénin peut étre justifiée par I’évidence que la durabilité et
les générations futures renvoient a la durée et a I’intangibilité pour préserver les
droits des descendants de pouvoir jouir d’un environnement non dégradé.

La non-régression reste toutefois encore mal cernée bien que faisant
I’objet d’une application implicite. Le vote prochain de la loi sur I’environnement
du Bénin, concrétisera son internalisation expresse et facilitera le recours a ce
dernier par les acteurs judiciaires et de I’exécutif.

La participation et I’information du public sur le principe permettra, en
outre, d’assurer une bonne appropriation du principe par les acteurs chargés
d’¢laborer les réglementations et de les mettre en ceuvre.

Ceci amene a se questionner sur comment déterminer une stratégie de
suivi de la non-régression des réglementations environnementales? Les solutions
a ce questionnement feront 1’objet certainement d’une autre étude qui ¢largira le
champ de la doctrine sur la mise en ceuvre de ce principe.
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ABSTRACT

Marianne Pulchérie Simeon Donoumassou — La contribution du
principe de non-régression au droit de [’environnement au Bénin

La question de savoir si la non-régression est un principe de
développement du droit de I’environnement, a inspiré¢ la réflexion sur la
contribution de non-régression au droit de I’environnement au Bénin. Devant
la nécessit¢ de renforcer le lien entre le développement du droit de
I’environnement et 1’efficience des politiques publiques en faveur de
I’environnement dans D’optique d’un développement durable, la non-
régression a fait I’objet d’une application implicite et a orienté 1’élaboration
de la réglementation environnementale. [.’analyse a permis de relever que le
principe bien que n’étant pas inscrit expressément dans la réglementation
environnementale nationale, trouve une application implicite a travers la mise
en ceuvre d’autres principes de développement durable. Son internalisation
expresse et son appropriation de quelques obstacles restent le gage de son
effectivité.

MOTS-CLES: Environnement, protection, non-régression; droit de
[’environnement,; développement durable.

Marianne Pulchérie Simeon Donoumassou — The contribution of the
Non-Regression Principle to Environmental Law in Benin

The question of whether non-regression is a principle of development
of environmental law, has inspired reflection on the contribution of non-
regression to environmental law in Benin. Faced with the need to strengthen
the link between the development of environmental law and the efficiency of
public policies in favor of the environment with a view to sustainable
development, non-regression was the subject of implicit application and has
guided the development of environmental regulations. The analysis revealed
that the principle, although not expressly included in national environmental
regulations, finds an implicit application through the implementation of other
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principles of sustainable development. Its express internalization and its
appropriation of a few obstacles remain the pledge of its effectiveness.

KEYWORDS: Environment; protection, non-regression;
environmental law, sustainable development.
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JOSE ANTONIO TIETZMANN E SILVA", LUCIANE MARTINS DE
ARAUJO™
O principio da vedacdo ao retrocesso em matéria ambiental no Brasil

SUMARIO: 1. Introducdo. - 2. A afirma¢do normativa do principio de
vedacao ao retrocesso em matéria ambiental: uma certeza ou uma miragem? -
3. A ndo regressdo na jurisprudéncia ambiental do Supremo Tribunal Federal. -
4. Ando regresséo na jurisprudéncia ambiental do Superior Tribunal de Justica.-
5. Consideracdes finais.

1. Introducéo.

Falar sobre o principio da vedacdo ao retrocesso em matéria ambiental
implica, por certo, em considerar que ndo se trata necessariamente de uma
novidade no campo do Direito.

Por certo, a luz da teoria dos direitos fundamentais ja é possivel
vislumbrar dito principio, que se coaduna com a afirmagdo progressiva dos
direitos humanos, no plano internacional, e dos direitos fundamentais, no plano
interno. Dai por que, em se tratando da garantia e da implementacdo desses
direitos, pautar-se pelo retrocesso ndo é uma alternativa a se considerar.

No plano brasileiro, a vedagédo ao retrocesso pode ser deduzida numa via
reflexa, qual seja, a da progressividade na afirmacéo dos direitos fundamentais.
Prevista no artigo 5°, § 2°, da Constituicdo Federal de 1988, esta assim ementada:
«§ 2° Os direitos e garantias expressos nesta Constituicdo ndo excluem outros
decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados
internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja parte»'.

A progressividade na afirmacdo dos direitos humanos vale tanto mais
guanto se considere o direito fundamental ao meio ambiente.

* Lawyer in Environmental and Urban Law. Professor and researcher at the Pontifical Catholic
University of Goias, at the Federal University of Goids’ Law Faculty and in its Interdisciplinary
Master’s degree Program on Human Rights. Associated researcher at the Interdisciplinary Research
Centre on Environmental, Land Management and Urban Law (CRIDEAU) of the Limoges
University, France (jtietzmann@ufg.br).

** Lawyer in Environmental and Agrarian Law. Professor and researcher at the Pontifical Catholic
University of Goias’ Law and International Relations School. Associated researcher at the
Interdisciplinary Research Centre on Environmental, Land Management and Urban Law
(CRIDEAU) of the Limoges University, France (lucianemaraujo@gmail.com).

1 BRASIL, Constituicdo Federal, promulgada em 5 de outubro de 1988.
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No plano internacional, o direito humano ao meio ambiente esta afirmado
pela Declaracéo de Estocolmo sobre o Meio Humano (1972), pela Carta Africana
dos Direitos dos Homens e dos Povos (1981), pelo Protocolo de S&o Salvador
(1988), pela Convencdo de Aarhus (1998) ou, ainda, pelo Acordo de Escaz
(2018). No plano interno, € o caput do artigo 225 da Carta brasileira de 1988 que
fala na garantia de um «direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado».

O direito ao meio ambiente, que integra a chamada terceira dimenséo
dos direitos humanos, € tributario de acGes proativas - e progressivas - dos
Estados, como, alids, afirmou com certo grau de incisividade a Corte
Interamericana de Direitos Humanos na Opinido Consultiva n° 23, proferida em
novembro de 20172,

Pois bem, é a luz desses elementos que se buscara apresentar, aqui, de
maneira obviamente ndo exaustiva, a atual percepcdo normativa e jurisprudencial
do principio da vedacdo ao retrocesso em matéria ambiental no Brasil.

A analise tera como foco, no campo da jurisprudéncia, a atuacdo dos
tribunais superiores, em especial o Supremo Tribunal Federal (STF) e o Superior
Tribunal de Justica (STJ).

Na casuistica da Corte Constitucional, se abordara o principio da vedacéao
ao retrocesso ambiental no julgamento das ac¢Oes diretas de inconstitucionalidade
e na acdo declaratéria de constitucionalidade movidas em face da Lei
12.651/2012, a lei florestal brasileira; no Superior Tribunal de Justica, cuja
jurisprudéncia deu nascedouro ao principio in dubio pro natura, o principio serd
vislumbrado em vaérios julgados, por meio do qual pretende-se demonstrar a
existéncia de uma visdo mais proativa e, por certo, pré-ambiente, se comparada
ao STF.

Entende-se ser igualmente necessario se abordar as situacdes de
retrocesso normativo que se vem experimentando no Brasil, visando até mesmo
a melhor contemplar o exercicio proposto por essa Rivista Quadrimestrale di
Diritto dell ’Ambiente ao haver-nos encarregado da redacéo deste artigo.

Assim, o texto se divide nesta introducdo, seguida de trés partes, que se
dedicam, respectivamente, & afirmagdo normativa do principio de vedacdo ao

2 Opinido consultiva OC-23/17, de 15 de novembro de 2017, solicitada pela Republica da
Coldmbia. Meio Ambiente e Direitos Humanos (obrigacfes estatais em relagdo com o meio
ambiente no ambito d prote¢do e da garantia dos direitos a vida e a integridade pessoal -
interpretacéo e alcance dos artigos 4.1 e 5.1, em relacdo com os artigos 1.1 e 2 da Convengdo
Americana de Direitos Humanos).
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retrocesso em matéria ambiental, ao principio tal como elencado pela
jurisprudéncia do STF e do STJ e, finalmente, ao retrocesso normativo no Pais.
Segue-se uma breve conclusao, remetendo a necessidade de maior efetividade da
normativa ambiental brasileira.

A pesquisa, que é parte do projeto intitulado O Supremo Tribunal Federal
e o controle de constitucionalidade em matéria ambiental no Brasil, em curso na
Pontificia Universidade Catolica de Goias (PUC Goias, Brasil), foi realizada
tendo por base a construcdo do Principio da Vedacdo ao Retrocesso no plano
doutrinario, por meio de pesquisa bibliografica, bem como na analise de tratados
internacionais que reforcam a importancia desse principio. Também analisou-se
sua aplicacdo junto aos tribunais superiores no Brasil, especificamente no
Supremo Tribunal Federal e no Superior Tribunal de Justica, a fim de verificar
qual tem sido a viséo de cada uma dessas cortes sobre o principio em comento.

E tempo, pois, de se verificar como se afirma o principio da vedacéo ao
retrocesso ambiental, tanto no plano internacional como no plano brasileiro.

2. A afirmacdo normativa do principio de vedacdo ao retrocesso em
matéria ambiental: uma certeza ou uma miragem?

E considerando sua afirmac&o implicita no texto constitucional de 1988,
assim como a inexisténcia de regra que o especifique em relacdo a protecdo do
meio ambiente, que a presente sec¢do, ja no seu titulo, lanca questionamento sobre
0 principio de vedacao ao retrocesso em matéria ambiental.

Assim: deve-se vislumbrar o principio como sendo uma certeza ou mais
como miragem no horizonte desenhando pelo ordenamento juridico?

Ainda que se possa vislumbrar, num primeiro momento, que a resposta
mais simples e direta remeta a um principio incorpdreo, até mesmo diante da falta
de mencdo expressa no direito positivado no Brasil, a vedacdo ao retrocesso
ambiental estd implicitamente prevista nesse corpus, como também o estd na
seara internacional.

Com efeito, as declaragdes e tratados internacionais de direitos humanos
contemplam a necessidade de que eles sejam afirmados progressivamente, o que
se nota com maior intensidade quando se trata dos direitos de segunda e terceira
dimensoes, a exemplo do previsto, de uma parte, pelo artigo 26 da Convengao
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Americana de Direitos Humanos® e, de outra parte, pelo artigo 1° do Protocolo de
San Salvador, de 1988*:

Artigo 26. Desenvolvimento Progressivo. Os Estados-Partes
comprometem-se a adotar providéncia, tanto no &mbito interno como mediante
cooperacdo internacional, especialmente econdmica e técnica, a fim de conseguir
progressivamente a plena efetividade dos direitos que decorrem das normas
econdmicas, sociais e sobre educacdo, ciéncia e cultura, constantes da Carta da
Organizagdo dos Estados Americanos, reformada pelo Protocolo de Buenos
Aires, na medida dos recursos disponiveis, por via legislativa ou por outros meios
apropriados.

Artigo 1. Obrigagdo de Adotar Medidas. Os Estados-Partes neste
Protocolo Adicional a Convencdo Americana sobre Direitos Humanos
comprometem-se a adotar as medidas necessarias, tanto de ordem interna como
por meio da cooperagdo entre os Estados, especialmente econdmica e técnica, até
0 maximo dos recursos disponiveis e levando em conta seu grau de
desenvolvimento, a fim de conseguir, progressivamente e de acordo com a
legislacdo interna, a plena efetividade dos direitos reconhecidos neste Protocolo.
(grifo ndo existe no original)

Esses direitos, como se sabe, demandam nédo apenas obrigacdes ditas
“negativas” por parte dos Estados, mas também - e sobretudo - obrigagdes
positivas. Noutras palavras, os Estados devem agir em prol da garantia do direito
ao meio ambiente, o que representa, também, gastos de recursos que nem sempre
estdo disponiveis.

Sobre o tema, é importante lembrar, de acordo com Sudre®, que 0s
instrumentos para a garantia do direito a0 meio ambiente se vinculam as
obrigacfes — negativas e positivas — exigiveis dos Estados, no sentido de
«favorecer o progresso social e instaurar melhores condi¢des de vida», nos
termos da Declaracdo Universal de 1948, pois «[...] todos os direitos sao vividos
na e para a sociedade e sdo direitos humanos em sociedade [...]. Os direitos

3 BRASIL, Decreto n° 678, de 06.11.1992, que “Promulga a Convengiio Americana sobre Direitos
Humanos (Pacto de Sdo José da Costa Rica), de 22 de novembro de 1969.” DOU de 9.11.1992.

4 BRASIL, Decreto n° 3.321, de 30.12.1999, que “Promulga o Protocolo Adicional a Convencdo
Americana sobre Direitos Humanos em Matéria de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais
"Protocolo de Sdo Salvador", concluido em 17 de novembro de 1988, em Sédo Salvador, El
Salvador.” DOU de 31.12.1999.

5 F. SUDRE, Droit européen et international des droits de I’homme. 12. ed. Paris: Presses
Universitaires de France, 2015. A citacdo estd na pagina 242.
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econdmicos, sociais e culturais ndo sdéo menos necessarios que os direitos civis e
politicos, sdo complementares: a auséncia dos primeiros compromete o exercicio
real dos segundos».

Os Estados tém, portanto, obrigacdes positivas que decorrem do direito
ao meio ambiente, em especial pelo fato de que a indissociabilidade e a
interdependéncia entre os direitos humanos ensejam que a violacdo de qualquer
deles implique em que varios outros possam ser ou sejam, de fato, maculados.

Em razdo disso, ha uma série de obrigacOes imputaveis aos Estados, em
decorréncia do direito humano ao ambiente, o que se coaduna com o objetivo de
dar cumprimento ao respeito e a garantia dos direitos humanos em sua
integralidade.

O Acordo de Escazl (2018), ja mencionado, traz o principio da vedagdo
ao retrocesso em matéria ambiental nos principios que elenca em seu artigo 3°, 0
que remete a necessaria afirmacdo progressiva dos direitos instrumentais de
informacdo, participacdo e acesso a justica nessa seara. Dita abordagem é
justamente no sentido de garantir a afirmacéo, igualmente progressiva, do direito
humano ao meio ambiente.

Esse principio, ressalte-se, ja fora reconhecido na declaracao final da
Conferéncia da ONU sobre Desenvolvimento Sustentavel, a Rio+20, realizada
em junho de 2012 no Rio de Janeiro. O paragrafo 20 da declaracdo intitulada O
futuro que queremos o afirma, a partir da expressao do not backtrack em relacdo
aos compromissos assumidos na Conferéncia de 1992 sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento:

We acknowledge that, since 1992, there have been areas of insufficient
progress and setbacks in the integration of the three dimensions of sustainable
development, aggravated by multiple financial, economic, food and energy
crises, which have threatened the ability of all countries, in particular developing
countries, to achieve sustainable development. In this regard, it is critical that
we do not backtrack from our commitment to the outcome of the United Nations
Conference on Environment and Development. We also recognize that one of the
current major challenges for all countries, particularly for developing countries,
is the impact from the multiple crises affecting the world today. (ONU, 2012 -
grifo ndo existe no original).

Quanto ao ordenamento juridico brasileiro, o ndo retrocesso ambiental
remete - como para 0 caso do ndo retrocesso social - a regra constitucional
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implicita, “com base nos principios da seguranca juridica e da confiang¢a”, como
denotam Sarlet e Fensterseiffer.°

O principio, segundo os autores, busca «“blindar” as conquistas
legislativas - e, em certa medida, também as administrativas - no ambito dos
direitos fundamentais socioambientais contra retrocessos que venham a
comprometer 0 gozo e o desfrute de tais direitos».

Trata-se, em todo caso, de blindagem relativa, como bem asseveram 0s
autores, ja que o que se busca resguardar é o nucleo essencial de cada um dos
direitos fundamentais, «inclusive naquilo que em que tenham sido objeto de
concretizagdo na esfera infraconstitucional».

O principio visa, igualmente, & garantia de um dever de progressividade
no tocante a eficacia social desses direitos, ja que devem ser adotadas medidas
legislativas e administrativas «que busquem sempre uma melhoria ou
aprimoramento dos direitos fundamentais socioambientais».

Sobre o tema, é importante a licdo de Canotilho, citado na decisdo
proferida pelo STF na ADI 4901, quando aduz que:

O principio da proibicéo de retrocesso social pode formular-se assim: o
nucleo essencial dos direitos sociais ja realizado e efectivado atraves de medidas
legislativas [...] deve considerar-se constitucionalmente garantido, sendo
inconstitucionais quaisquer medidas estaduais que, sem a criacdo de outros
esquemas alternativos ou compensatorios, se traduzam, na pratica, numa
anulago, revogacio ou aniquilacio pura e simples desse nucleo essencial’.

Diante desses elementos, é certo que ndo se pode considerar que o
principio da vedacdo ao retrocesso deva implicar em imobilismo normativo ou
de politicas publicas. Deve, isso sim, representar uma continuidade, em
progressdo, no que diz respeito a garantia, in casu, do direito ao meio ambiente.

A Constituicdo Federal de 1988, ao estabelecer as obrigacfes do Poder
Pdblico vis-a-vis a garantia do direito a0 meio ambiente ecologicamente
equilibrado, no artigo 225, § 1°, estabelece que a Administracéo deva:

| - preservar e restaurar 0s processos ecologicos essenciais e prover o
manejo ecol6gico das espécies e ecossistemas; Il - preservar a diversidade e a

6 I. W. SARLET, T. FENSTERSEIFFER, Direito Constitucional Ambiental. Constituicdo, Direitos
Fundamentais e Proteco do Ambiente, 3. ed. S8o Paulo: RT, 2013. As cita¢des estdo nas paginas
67 e 68 da obra.

7J.J. G. CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo, Coimbra: Almedina, 7. ed.,
28 reimpresséo, p. 339-340.
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integridade do patriménio genético do Pais e fiscalizar as entidades dedicadas a
pesquisa e manipulacdo de material genético; Il - definir, em todas as unidades
da Federacdo, espacos territoriais e seus componentes a serem especialmente
protegidos, sendo a alteragdo e a supressdo permitidas somente através de lei,
vedada qualquer utilizacdo que comprometa a integridade dos atributos que
justifiqguem sua protecdo; IV - exigir, na forma da lei, para instalacdo de obra ou
atividade potencialmente causadora de significativa degradacdo do meio
ambiente, estudo prévio de impacto ambiental, a que se dara publicidade; V -
controlar a producdo, a comercializacdo e o emprego de técnicas, métodos e
substancias que comportem risco para a vida, a qualidade de vida e 0 meio
ambiente; VI - promover a educagdo ambiental em todos os niveis de ensino e a
conscientizacdo publica para a preservacdo do meio ambiente; VII - proteger a
fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as praticas que coloquem em risco sua
funcdo ecoldgica, provoquem a extingcdo de espécies ou submetam os animais a
crueldade.

As obrigacOes positivas estabelecidas no texto constitucional brasileiro
se coadunam, em linhas gerais, com o que veio a preconizar num passado recente
a Corte Interamericana de Direitos Humanos, por meio da Opinido Consultiva n°
23/17. Nessa opinio os juizes de S8o José da Costa Rica aduziram que, com vistas
ao respeito e a garantia dos direitos a vida e a integridade das pessoas, os Estados
devem:

a) prevenir danos ambientais significativos, dentro ou fora de seu
territorio; b) regular e supervisionar as atividades sob sua jurisdicdo que possam
causar danos significativos ao meio ambiente; c) desde que haja risco de danos
significativos ao meio ambiente, realizar estudos de impacto ambiental; d)
estabelecer um plano de contingéncia, a fim de ter medidas de seguranca e
procedimentos para minimizar a possibilidade de grandes acidentes ambientais;
e) agir de acordo com o principio da precaucdo, para, mesmo na auséncia de
certeza cientifica, proteger o direito a vida e a integridade pessoal de danos sérios
ou irreversiveis ao meio ambiente; f) cooperar, de boa-fé, na prote¢do contra
danos ambientais; g) notificar os demais Estados potencialmente afetados quando
tomem conhecimento de que uma atividade planejada sob sua jurisdi¢cdo possa
gerar um risco de danos transfronteiricos significativos e em casos de
emergéncias ambientais; h) garantir o direito de acesso a informagdes
relacionadas a possiveis efeitos sobre 0 meio ambiente, consagrados no artigo 13
da Convencéo; e, por fim, i) garantir o direito a participacdo das pessoas sob sua
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jurisdicdo na tomada de decisdes e na adogdo de politicas que possam afetar o
meio ambiente.

Ora, essa opinido da instancia interamericana denota clareza quanto a
oponibilidade do direito humano ao meio ambiente previsto pelo Protocolo de
S&o Salvador, reforcando, pelas obrigacbes que se impdem aos Estados -
conforme, reitera-se, o faz também a Carta brasileira de 1988 - a necesséria
progressividade na afirmacéo do direito ao meio ambiente.

Direito esse que, para alcancar eficécia social, é tributario de regras,
politicas e agdes publicas, as quais ndo podem retroceder a ponto de atingir, como
javisto, o nucleo essencial do direito ao meio ambiente.

Dai por que, em resposta a pergunta que nomina esta se¢do, é pertinente
considerar que seja no sentido da certeza de um principio da vedacdo ao
retrocesso em matéria ambiental, tanto nas normas internacionais como nas
brasileiras, principio esse que esta, também, presente na jurisprudéncia dos
tribunais superiores do Brasil, 0 Supremo Tribunal Federal e o Superior Tribunal
de Justica, como se vera da secdo seguinte.

3. A ndo regressao na jurisprudéncia ambiental do Supremo Tribunal
Federal

Foi por ocasifo do julgamento das acBes diretas de inconstitucionalidade®
e da agéo declaratdria de constitucionalidade,’ todas em relagéo a lei florestal de
2012, que o Supremo Tribunal Federal brasileiro se pronunciou de maneira mais
incisiva quanto ao principio da vedacdo ao retrocesso em matéria ambiental.

Cotejou, por certo, o principio aplicavel aos casos de ndo retrocesso
social para, em seguida, abordar o tema sob a Gtica do direito fundamental ao
meio ambiente, cujo nucleo ndo pode ser atingido, seja por normas menos
protetivas, seja pela inacdo do Estado.

Naquela ocasido, muitos dentre os dispositivos legais que foram objeto
de questionamento perante o STF tiveram reconhecida sua constitucionalidade.
Isso, pois, 0 entendimento da Corte foi no sentido de que haveréa retrocesso apenas
guando o nucleo basilar do direito fundamental for atingido, o que nem sempre
foi o caso a partir dos dispositivos da lei 12.651.

8 ADI’s 4901, 4902, 4903 e 4937.
9 ADC 42.
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Nesse sentido, vislumbra-se a seguinte passagem no voto conduzido pelo
relator, o Min. Luiz Fux, na ADI 4901:

Entender como “vedagdo ao retrocesso” qualquer tipo de reforma
legislativa ou administrativa que possa causar decréscimo na satisfacdo de um
dado valor constitucional seria ignorar um elemento basico da realidade: a
escassez. Rememore-se que, frequentemente, legisladores e administradores
somente poderdo implementar avangos na concretizagdo de determinados
objetivos constitucionais por meio de medidas que causam efeitos negativos em
outros objetivos igualmente caros ao constituinte. O engessamento das
possibilidades de escolhas na formulacdo de politicas publicas, a impedir a
redistribui¢do de recursos disponiveis entre as diversas finalidades carentes de
satisfagdo na sociedade, em nome de uma suposta “vedagdo ao retrocesso” sem
base no texto constitucional, viola o nucleo basico do principio democratico e
transfere indevidamente ao Judiciario funcGes inerentes aos Poderes Legislativo
e Executivo. Nédo fosse o suficiente, ainda afasta arranjos mais eficientes para o
desenvolvimento sustentavel do pais como um todo. (ADI 4901, p. 18 do
Relatorio)

O Supremo entendeu, outrossim, que ndo pode adentrar numa esfera que
é a do Poder Legislativo, com o exercicio de sua competéncia legiferante,
adotando normas que confortam as politicas adotadas e conduzidas pelo Poder
Executivo, com vistas a garantia do direito fundamental ao meio ambiente.
Segundo o Relator:

19. O Principio da vedacdo do retrocesso ndo se sobrepde ao principio
democréatico no afa de transferir ao Judiciario fungdes inerentes aos Poderes
Legislativo e Executivo, nem justifica afastar arranjos legais mais eficientes para
o desenvolvimento sustentavel do pais como um todo.

20. A propésito, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
demonstra deferéncia judicial ao planejamento estruturado pelos demais Poderes
no que tange as politicas publicas ambientais. [...] (ADI 4901, p. 7 do Relatorio)

Isso ndo significa, entretanto, que a Corte Constitucional brasileira ndo
tenha reconhecido a existéncia do principio em comento; tampouco que 0 mesmo
ndo se possa aplicar a situagdes que configurem retrocesso no tocante a protegdo
do meio ambiente.

Ao contrario, o Supremo reconheceu a inconstitucionalidade de
dispositivos da Lei Florestal, como a necessidade de se curvarem a uma
interpretacdo em conformidade com o texto da Constituicdo Federal de 1988.
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Essa visao da Corte Suprema do Pais levou a supressdo de retrocessos normativos
que, reconhecidamente, atingiam o nudcleo do direito a0 meio ambiente
ecologicamente equilibrado.

Ressaltem-se, por oportuno, as regras relativas as areas de preservacao
permanente (APP)™: exigiu-se que se mantenha esse tipo de vegetagio também
no entorno de olhos d’agua temporarios; para os casos de utilidade publica e de
interesse social, que permitem a supressdo de vegetagdo em APP, retirou-se a
possibilidade de supressdo para que se construam «instalacdes necessarias a
realizacdo de competicOes esportivas estaduais, nacionais ou internacionais»;
tampouco se permite a supressdo de vegetacdo em APP, ainda que se trate de caso
de utilidade publica ou interesse social, sem que se busque alternativa técnico-
locacional ao empreendimento; destaca-se, enfim, a APP margem de curso
d’agua, cujo computo deve iniciar no leito maior de inundagdo, € ndo no
malfadado conceito de “borda da calha do leito regular”. Impende destacar,
quanto a reserva legal,'* que o STF determinou fosse interpretado conforme a
Constituicdo o dispositivo que prevé sua compensacao, no sentido de que as areas
compensadas devem guardar identidade ecoldgica entre si.

Deve-se destacar que, em que pese o STF entender como constitucional
a criagdo do instituto denominado “Areas Rurais Consolidadas™?, que
possibilitou a continuidade de atividades em &reas onde houve supressdo de
vegetacdo em desacordo com as disposi¢Ges do antigo Codigo Florestal (Lei
4.771/1965), referido dispositivo contribuiu para que houvesse uma anistia
aqueles que descumpriram o regramento nele contido quanto a protecdo de areas
de Preservacdo Permanente (APP) e de Reserva Legal (RL). Assim, 0 hovo texto
legal, mesmo estabelecendo algumas obrigacfes para a regularizacdo dessas

10 De acordo com o artigo 3°, 11, da Lei 12.651/2012, 4 area de preservagdo permanente é toda «area
protegida, coberta ou ndo por vegetacdo nativa, com a fungdo ambiental de preservar os recursos
hidricos, a paisagem, a estabilidade geoldgica e a biodiversidade, facilitar o fluxo génico de fauna
e flora, proteger o solo e assegurar o bem-estar das popula¢fes humanas».

1 Oartigo 39, 111, da Lei 12.651/2012 define reserva legal como sendo a «area localizada no interior
de uma propriedade ou posse rural, delimitada nos termos do art. 12, com a fung¢éo de assegurar o
uso econdmico de modo sustentavel dos recursos naturais do imovel rural, auxiliar a conservacéo
e a reabilitacdo dos processos ecoldgicos e promover a conservacdo da biodiversidade, bem como
0 abrigo e a protecdo de fauna silvestre e da flora nativa».

2 O artigo 3°, 1V, da Lei 12.651/2012, define area rural consolidada como sendo a “area de imdvel
rural com ocupagao antropica preexistente a 22 de julho de 2008, com edificaces, benfeitorias ou
atividades agrossilvipastoris, admitida, neste ultimo caso, a adocédo do regime de pousio;”.
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areas, levou a reducéo da protecdo ambiental e de sua cobertura vegetal', o que,
sem duvida alguma, representa um retrocesso ambiental e a quebra, portanto, do
nacleo essencial do direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, previsto pelo artigo 225 da Carta de 1988.

Se € certo que outros dispositivos legais poderiam (ou deveriam?) haver
sido declarados como inconstitucionais pelo STF, esta Corte ndo poderia, em
nome do principio da vedacdo ao retrocesso em matéria ambiental, ignorar a
separacdo e a independéncia dos Poderes, que é fundamento da Republica
Federativa do Brasil, além de condicdo essencial para o pleno respeito ao pacto
federativo.

Dai, se apoiar apenas e tdo-somente nesse principio para julgar uma
norma como inconstitucional poderia, segundo o Supremo, configurar ingeréncia
de um Poder sobre o outro - o que é simplesmente vedado.

Vale notar que em casos relativos ao contetido de Resolugéo do Conselho
Nacional do Meio Ambiente (CONAMA) e a competéncia dos entes federados
para legislar em matéria de licenciamento ambiental, o STF entendeu que a
violacdo do principio da vedacao ao retrocesso socioambiental s6 ocorre quando
haja clara “flexibiliza¢do” das normas.

Assim, na ADI 6288, se a legislacdo do Estado do Ceara dispensa de
licenciamento ambiental empreendimentos potencialmente poluidores, se esta
falando em ataque ao principio, ao passo que, na ADI 5547, quando resolucdo do
CONAMA exige modalidade simplificada de licenciamento para assentamentos
de reforma agréria, ndo ha que se falar em afronta ao principio de vedacdo ao
retrocesso.

A justificativa, no primeiro caso, esta no fato de que a normativa federal
é clara em exigir licenciamento de empreendimentos potencialmente poluidores
e de que a competéncia para tanto é federal - por meio do CONAMA. Dai, a
impossibilidade de que ente federado, em extrapolacdo de competéncia
concorrente, deixe de exigir licengca ambiental de certas atividades.

No segundo caso, o STF entendeu que o previsto pela resolugdo do
Conselho de Meio Ambiente ndo enseja, de per se, retrocesso ambiental, ja que
este podera se verificar apenas e tdo-somente quando da efetiva posta em pratica

13 As disposicdes referentes a Areas de Preservacdo Permanente (APP) e Reserva Legal (RL) em
Areas Rurais Consolidadas possuem exigéncias bem inferiores ao regramento geral. Tais
dispositivos estdo contidos nos artigos 61 a 65, para as areas de preservacdo permanente, e 66 e 67,
para a reserva legal.
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dos comandos inseridos na aludida resolucdo, o que independe do texto
normativo.

Em julgamento de Agdo de Descumprimento de Preceito Fundamental
(ADPF) onde se questionava a Resolucdo 500/2020 do CONAMA, que revogou
as resolugdes 284/2001, 302 e 303/2002, o voto condutor do caso aduziu que:

15. Como se vé, o estado de coisas inaugurado pela revogacdo das
Resolugdes nos 284/2001, 302/2002 e 303/2002 do CONAMA sugere
agravamento da situacdo de inadimpléncia do Brasil para com suas obrigagoes
constitucionais e convencionais de tutela do meio ambiente. A supressdo de
marcos regulatérios ambientais, procedimento que nao se confunde com a sua
atualizagdo, configura quadro normativo de aparente retrocesso no campo da
protecdo e defesa do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado (art.
225, caput, da CF) e, consequentemente, dos direitos fundamentais a vida (art.
50, caput, da CF) e a saude (art. 60 da CF), a ponto de provocar a impressao da
ocorréncia de efetivo desmonte da estrutura estatal de prevenc¢ao e reparacdo dos
danos a integridade do patriménio ambiental comum

Pois bem, a postura do Supremo é clara no sentido de que a atualizacao
normativa nem sempre ensejara afronta ao principio da vedagdo ao retrocesso, ao
passo que a supressdo de exigéncias ambientais sem que outras sobrevenham
representa “aparente retrocesso” vis-a-vis a pratica do direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, tal como previsto pelo artigo 225 da Carta de 1988.

4. A ndo regressdo na jurisprudéncia ambiental do Superior Tribunal de
Justica

A discussdo sobre o Principio do Ndo Retrocesso ou Nao Regressao tem
sido também objeto de analise e discussdo no &mbito do Superior Tribunal de
Justica, que tem enfrentado questes urbanas ou rurais envolvendo a protecdo
ambiental e a qualidade de vida.

Nesse sentido, vale ressaltar os julgados a seguir, que tratam do tema e
gue demonstram que referido principio possui um carater dindmico, no qual o
entendimento vai acompanhando as mudangas sociais, ambientais e econémicas
gue acabam interferindo no ordenamento juridico.

A guisa de exemplo, no plano urbanistico, destaca-se o julgado abaixo,
objeto de acirrada discussdo entre 0s ministros e que, ao final, resultou no
seguinte desfecho:
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PROCESSUAL CIVIL, ADMINISTRATIVO, AMBIENTAL E
URBANISTICO. LOTEAMENTO CITY LAPA. ACAO CIVIL PUBLICA. ACAO DE
NUNCIACAO DE OBRA NOVA. RESTRICOES URBANISTICO-AMBIENTAIS
CONVENCIONAIS ESTABELECIDAS PELO LOTEADOR. ESTIPULACAO
CONTRATUAL EM FAVOR DE TERCEIRO, DE NATUREZA PROPTER REM.
DESCUMPRIMENTO. PREDIO DE NOVE ANDARES, EM AREA ONDE SO SE
ADMITEM RESIDENCIAS UNI FAMILIARES. PEDIDO DE DEMOLICAO. ViCIO
DE LEGALIDADE E DE LEGITIMIDADE DO ALVARA. IUS VARIANDI
ATRIBUIDO AO MUNICIPIO. INCIDENCIA DO PRINCIPIO DA NAO-
REGRESSAO (OU DA PROIBICAO DE RETROCESSO) URBANISTICO-
AMBIENTAL. VIOLACAO AO ART. 26, VII, DA LEI 6.766/79 (LEI LEHMANN),
AO ART. 572 DO CODIGO CIVIL DE 1916 (ART. 1.299 DO CODIGO CIVIL DE
2002) E A LEGISLACAO MUNICIPAL. ART. 334, I, DO CODIGO DE PROCESSO
CIVIL. VOTO-MERITO. (REsp 302906 / SP. Min. Relator Herman Benjamin, 22
Turma).

Trata-se de julgado que envolve questBes urbanistico-ambientais que
reforcam principios do Direito Ambiental, como o Principio do Meio Ambiente
Ecologicamente equilibrado, previsto na Constituicdo de 1988, em seu artigo
225, e da prevaléncia do interesse plblico sobre o interesse privado. Assim, o
Principio da N&o Regressao estaria totalmente em consonéncia com a garantia
«de que os avangos urbanistico-ambientais conguistados no passado ndo serdo
diluidos, destruidos ou negados pela geracdo atual ou pelas seguintes».

Nesse aspecto, 0 voto de mérito do relator ressalta que o Poder Publico
poderd flexibilizar restricdes urbanistico-ambientais somente se houver
inequivoco interesse publico «incapaz de ser atendido por outra via ou
mecanismo menos gravoso a coletividade de vizinhos». Tal reducdo sé podera
acontecer em «circunstancias excepcionais e de maneira cabalmente motivada».

Do voto condutor destaca-se trecho onde o principio da ndo regressao
serviu de fundamento para a prote¢do ambiental:

Essa regra geral, aplicavel ao Direito Urbanistico (em sintonia com igual
fendmeno no Direito Ambiental), é decorréncia da crescente escassez de espagos
verdes e dilapidagdo da qualidade de vida nas cidades e submete-se ao principio
da ndo-regressdao (ou, por outra terminologia, principio da proibi¢do de

14 Art. 225. Todos tém direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum
do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Pdblico e a coletividade o dever
de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geracoes.
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retrocesso), garantia de que os avancos urbanistico-ambientais conquistados no
passado ndo serdo destruidos ou negados pela geracéo atual.

O principio da N&o Regressdo encontra-se, portanto, em total
consonancia com os preceitos do Desenvolvimento Sustentavel®™, visto que a
manutencao das regras protetivas visa, justamente, a possibilitar que as geracoes
futuras possam também ter acesso aos recursos naturais para suprimento de suas
necessidades.

Os questionamentos relativos a Lei Florestal - norma ja& mencionada
alhures - especificamente sobre as Areas de Preservagio Permanente e as de
Reserva Legal, também tém sido objeto de discussdo junto a essa Corte, conforme
se nota a seguir:

AMBIENTAL E PROCESSUAL CIVIL. AREA DE PRESERVACAO
PERMANENTE. RESERVA LEGAL. DANO. OBRIGACAO DE RECUPERAR AREA
DEGRADADA. TERMO DE AJUSTAMENTO DE CONDUTA - TAC. ART. 5°, § 6°,
DA LEI 7.347/1985. TITULO EXECUTIVO EXTRAJUDICIAL. ART. 784, XII, DO
CODIGO DE PROCESSO CIVIL DE 2015. LIBERDADE CONTRATUAL. FUNCAO
SOCIAL E ECOLOGICA DO CONTRATO. ARTS. 421 E 1.228, § 1°, DO CODIGO
CIVIL. ATO JURIDICO PERFEITO. PRINCIPIO DA MELHORIA DA QUALIDADE
AMBIENTAL E PRINCIPIO DA PROIBICAO DE RETROCESSO.
INAPLICABILIDADE DO NOVO CODIGO FLORESTAL (LEI 12.651/2012).
IRRETROATIVIDADE DA LEI. TEMPUS REGIT ACTUM. ART. 6° CAPUT, DA
LEI DE INTRODUCAO AS NORMAS DO DIREITO BRASILEIRO. ART. 12 DO
DECRETO FEDERAL 8.235/2014. ABRANGENCIA DO TAC. PROBIDADE E BOA-
FE OBJETIVA NOS NEGOCIOS JURIDICOS. RESERVA MENTAL. ARTS. 110 E
113 DO CODIGO CIVIL. CONDUTA ATENTATORIA A DIGNIDADE DA
JUSTICA. ART. 774 DO CODIGO DE PROCESSO CIVIL. (Agint no REsp 1688885 /
SP, Rel. Min. Herman Benjamin).

No caso citado, a discussao refere-se a ndo observancia das disposicdes
legais insculpidas no antigo Cddigo Florestal (Lei 4.771/1965), quanto a
necessidade de protecdo das Areas de Preservacdo Permanente e das de Reserva
Legal, em imovel rural. O descumprimento dos dispositivos legais resultou na

15 De acordo com a Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (CMMAD), no
Relatdrio Nosso Futuro Comum, a humanidade é capaz de tornar o desenvolvimento sustentavel —
de garantir que ele atenda as necessidades do presente sem comprometer a capacidade de as
geracOes futuras atenderem também as suas (CMMAD. Nosso futuro comum. Rio de Janeiro:
Editora da Fundagéo Getulio Vargas, 1991, p. 9).
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assinatura de um Termo de Ajustamento de Conduta'®, que fora descumprido.
Em face das propostas de alteracdo do Cdédigo de 1965, os proprietéarios
inadimplentes requereram a suspensdo do cumprimento do TAC até a aprovagado
da nova lei, que Ihes seria mais benéfica, tese essa que foi objeto de apreciacdo
pelo STJ.

O Tribunal refutou a tese pretendida, tendo em vista que, se assim o
fizesse, estar-se-ia violando as disposi¢Oes da Lei de Introducdo as normas do
Direito Brasileiro (LINDB); especialmente o previsto por seu art. 6°, quanto ato
juridico perfeito. Do voto do relator vale ressaltar o seguinte trecho:

Outrossim, celebrar negdcio juridico na expectativa de ndo ter de cumpri-
lo por conta de anunciada reforma legislativa caracteriza repreensivel reserva
mental (Codigo Civil, art. 110). Hipotese clara, por outro lado, de conduta
atentatoria a dignidade da justica, mediante o emprego de meio artificioso para
evitar a execucdo do que acordado em favor da sociedade ... Firmado o TAC,
impossivel ao compromissario inadimplente alegar, para ndo observa-lo, que esta
a espera de alteracdo legislativa. Nem poderiam o Estado e outros legitimados
pela Lei 7.347/1985 pbr no papel o contrario — isso caracterizaria ofensa grave
tanto a seguranca juridica como a garantia de nao retrocesso da protecdo do meio
ambiente, irma gémea do principio da melhoria da qualidade ambiental.

No que se refere a aplicacdo das normas trazidas pela nova Lei Florestal
(Lei 12.651/2012), relativamente as APPs e as RLs, especificamente sobre o
cdmputo em comum dessas areas, o entendimento do STJ foi pela aplicacdo das
disposigdes do art. 158, da lei mencionada:

AMBIENTAL. AGRAVO INTERNO NO RECURSO ESPECIAL. ACAO
CIVIL PUBLICA. COMPUTO DA AREA DE PRESERVACAO PERMANENTE NO
CALCULO DA RESERVA LEGAL. IMPOSSIBILIDADE DE APLICACAO
RETROATIVA DO CODIGO FLORESTAL. VEDACAO AO RETROCESSO

16 |_ei n®7.347/1985, Lei da Acdo Civil Publica, art. 5°, § 6° Os drgéos publicos legitimados poderdo
tomar dos interessados compromisso de ajustamento de sua conduta as exigéncias legais, mediante
cominagdes, que terd eficacia de titulo executivo extrajudicial.

17 Decreto-Lei 4.657/1942, art. 6° A Lei em vigor tera efeito imediato e geral, respeitados o ato
juridico perfeito, o direito adquirido e a coisa julgada.

18 Art. 15. Sera admitido o cdmputo das Areas de Preservagio Permanente no calculo do percentual
da Reserva Legal do imdvel, desde que: | - o beneficio previsto neste artigo ndo implique a
conversdo de novas &reas para o uso alternativo do solo; Il - a &rea a ser computada esteja
conservada ou em processo de recuperagdo, conforme comprovagdo do proprietario ao drgdo
estadual integrante do Sisnama; e Il - o proprietario ou possuidor tenha requerido inclusdo do
imével no Cadastro Ambiental Rural - CAR, nos termos desta Lei.
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(PRINCIPIO TEMPUS REGIT ACTUM). PRECEDENTES DA PRIMEIRA E
SEGUNDA TURMA DO STJ. RESSALVA DO PONTO DE VISTA DO RELATOR.
AGRAVO INTERNO DO PARTICULAR A QUE SE NEGA PROVIMENTO. Aglint no
REsp 1668484 / SP, Relator Min. Ministro NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO.

Nesse caso, trata-se de Acgdo Civil Publica que fora proposta pelo
Ministério Pablico, por meio da qual se objetivava fossem observadas as regras
do antigo Cddigo Florestal e ndo as regras da nova lei, em fatos ocorridos na
vigéncia do antigo Codex relativamente ao computo das areas de preservacéo
permanente no calculo do percentual de Reserva Legal.

Nesse julgamento, o STJ entendeu que deve-se aplicar as regras novas
estabelecidas pela Lei n° 12.651/2012, com as ressalvas das disposicGes
declaradas inconstitucionais pelo STF), «ainda que a degradacéo tenha ocorrido
na vigéncia da Lei 4.771/1965». Do voto do relator, vale destacar a interpretacdo
dada sobre a aplicacdo da norma atual, em face do principio da Ndo Regresséo:

O Tribunal de origem se posicionou a favor da aplicacéo retroativa do
Novo Codigo Florestal com vistas ao computo da Area de Preservacdo
Permanente no percentual da Area de Reserva Legal, a fatos ocorridos antes da
vigéncia do Novo Cddigo Florestal (fls. 477/489). 4. E bem verdade que o
Supremo Tribunal Federal reconheceu, entdo, a aplicacdo do principio da
vedacdo ao retrocesso em matéria ambiental, contudo, deixando claro e expresso
que tal principio tem por escopo e limites a protecdo ao nucleo essencial (ndcleo
duro) dos direitos e garantias socioambientais conquistadas, ndo podendo ser
entendido como uma vedacdo geral para qualquer tipo de alteracdo legislativa
gue venha modificar, limitar ou restringir direitos e obrigacbes atinentes ao
Direito Ambiental. 5. Ndo € plausivel, assim, que o legislador fique
indefinidamente vinculado as legisla¢bes anteriores e ndo possa alterar o modo
de concretizagdo de determinado direito social, do contrario, o principio da
vedacdo do retrocesso constituiria 6bice absoluto a qualquer proposta legislativa
tendente a redimensionar a concre¢do de um direito social, conferindo, assim,
uma intangibilidade as normas infraconstitucionais que ndo é extensivel nem
mesmo as normas constitucionais. 6. Tais fatores demonstram que, nha
interpretacdo da Corte Suprema — a quem compete a guarda da Constituicdo
Federal —, a Lei 12.651/2012 ndo introduziu retrocesso proibido a tutela
ambiental, justamente porque o principio da vedagdo ao retrocesso ndo implica
imutabilidade ou engessamento da atividade legislativa. Destarte, concluir por
um suposto direito adquirido da coletividade a aplicacéo da Lei 4.771/1965, em
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detrimento da incidéncia imediata da Nova Codificacdo, consistiria, por vias
transversas, em afastar a deciséo vinculante do STF em controle concentrado de
constitucionalidade e consagrar a completa imobilizagéo legislativa para um sem-
namero de situagdes.

Nota-se pois, que o Superior Tribunal de Justica, em consonéncia com o
entendimento do Supremo Tribunal Federal, entendeu que o Principio da N&do
Regressdo ndo pode significar protecdo ambiental de forma imutavel, mas sim
algo dindmico e que deve ser entendido no contexto da situacdo fatica e do
contexto social, ambiental e econdmico.

5. Consideracdes finais

Da analise do Principio da Vedacdo ao Retrocesso, nota-se que sua
concepcdo visou justamente a reforcar a importancia dos direitos fundamentais
ligados principalmente & manutenc¢do dos direitos metaindividuais, neste caso, o
direito ao meio ambiente e a sadia qualidade de vida, tido como direito de terceira
dimenséo.

Dessa forma, no plano internacional, varios documentos fizeram parte de
sua construcdo, reforcando a necessidade de se manterem as conquistas ja
alcancadas nas legislagdes pds-Estocolmo (1972), um marco na construcao
normativa da protecdo ao meio ambiente. Essa trajetoria trouxe reflexos também
no plano interno brasileiro, visto que reforca as garantias constitucionais trazidas
pela Constitui¢do de 1988, principalmente no seu artigo 225 - dedicado a tematica
ambiental.

Tal principio, no entanto, deve ser interpretado de forma dindmica,
acompanhando assim, as mudancas sociais, econémicas e ambientais, mantendo,
porém, a preocupacdo com a protecdo ambiental, com o desenvolvimento
sustentavel, com a dignidade da pessoa humana, para que se mantenha intacto o
nucleo central dos direitos fundamentais.

Nesse sentido, nota-se que o enfrentamento do Principio da Vedacéo ao
Retrocesso junto aos Tribunais superiores brasileiros tem demonstrado que ele
deve ser analisado diante do caso concreto, exigindo uma precisa dosimetria no
tocante a sua aplicacéo.

Dessa forma, caracteriza-se 0 retrocesso ambiental somente quando o
cerne do direito fundamental for atingido.

209



RIVISTA QUADRIMESTRALE DI DIRITTO DELL’ AMBIENTE
- SAGGI -
ANNO 2021 / NUMERO 2

Dos casos analisados, chama-se a atencdo da posicdo do Supremo
Tribunal Federal ao analisar as ADI’s propostas em face da Lei Florestal de 2012,
notadamente quanto a existéncia de retrocesso ambiental em seus dispositivos.
Esse tribunal acabou por julgar a constitucionalidade da maioria deles, por haver
entendido que a Lei assegurara a manutencdo dos direitos fundamentais em
analise, mesmo que se vislumbrasse nitida a regressdo ambiental, como foi o caso
das &reas rurais consolidadas.

Nesse sentido, o STF reforcou, também, o pacto federativo, destacando
que cabe ao Poder Legislativo exercer a sua competéncia legiferante e, ao Poder
Executivo, conduzir as politica publicas.

Ja em relacdo a aplicacdo do principio junto ao Superior Tribunal de
Justica, esta Corte tem enfrentado o assunto, no caso da Lei Florestal, sempre
ponderando suas disposi¢des com cada caso concreto. Sua analise, portanto, seja
no plano urbanistico, seja no plano rural, reforca a necessidade de aplicacdo
dindmica do principio ao caso concreto, aliando-o a outros principios do Direito
Ambiental, como o Principio do Meio Ambiente Ecologicamente Equilibrado e
o0 Principio do Desenvolvimento Sustentavel.

Assim, pode-se observar a partir da analise procedida, a importancia do
Principio da Vedacdo ao Retrocesso e de sua analise em casos concretos, com 0
objetivo de fazer valer os direitos humanos ja insculpidos no plano internacional
e internalizados no ordenamento juridico brasileiro, bem como das garantias
fundamentais trazidas no corpo da Constituicdo Federal de 1988, sendo ele um
importante reforco na busca da protecédo efetiva ao meio ambiente - e, por certo,
da garantia do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, com todas
as obrigacdes, positivas e negativas, que dele decorrem.
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ABSTRACT

José Antdnio Tietzmann e Silva, Luciane Martins de Aradjo — O
principio da vedacgdo ao retrocesso em matéria ambiental no Brasil

Apesar das criticas de seus detratores, o principio da vedagdo ao
retrocesso em matéria ambiental é uma realidade, tanto no plano internacional
como no plano do Direito Brasileiro. Esse principio, afirmado sob a expressao
no backtrack na declaracdo final da Conferéncia da ONU sobre
Desenvolvimento Sustentavel, a Rio+20, em 2012, e, de maneira expressa, no
Acordo de Escazl, de 2018, demonstra ndo haver dividas quanto a sua
concretude no mundo juridico. Em nivel brasileiro, encontra guarida no texto
constitucional de 1988, todavia de maneira implicita, quando se aduz acerca
da seguranga juridica ou do fato de que novos tratados de direitos humanos
celebrados pelo Brasil integrardo os direitos e garantias fundamentais. O foco
do presente artigo é trazer a baila algumas decisGes das cortes superiores
brasileiras de maior relevo - o STF e 0 STJ - no que tange ao principio da
vedacdo ao retrocesso em matéria ambiental.

PALAVRAS-CHAVE: vedacdo ao retrocesso; Brasil; legislacéo;
jurisprudéncia; direito ao meio ambiente.

José Antbnio Tietzmann e Silva, Luciane Martins de Aradjo — The
principle of hon-regression on environmental matters in Brazil

Despite the critics arising from its detractors, the principle of non-
regression on environmental matters is real, both for international and
Brazilian Law. This principle, brought by the expression no backtrack, in the
final declaration of the UN Sustainable Development Conference, held at Rio
de Janeiro, in 2012, and literally in the 2018 Escazt Accord, demonstrate that
there are no doubts concerning its concretion in the juridical world. At the
Brazilian level, it finds shelter in the 1988 Federal Constitution, even though
in a non explicit way, when it mentions legal certainty or the fact that the new
human rights’ treaties signed by Brazil will be added to fundamental rights and
guarantees. The aim of this article is to present some of the decisions arising
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from Brazilian superior courts - the STF and the STJ - that concern the
principle of non regression in environmental matters.

KEYWORDS: Non-regression; Brazil; legislation; case law; right to
the environment.
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MIGUEL PATINO POSSE*, ADA VALENTINA GAVIRIA ERAZO™"
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1. Introduccion

El principio de no regresividad y los objetivos de desarrollo sostenible
(ODS) nacen con la finalidad de evitar lo que se ha considerado por algunos
observadores una derrota del hombre frente a la crisis del medio ambiente,
acompafiada de desafios como la pandemia del COVID-19, y de otros
acontecimientos que conllevan una situacion adversa a la conservacion de la vida
humana y al riesgo del deterioro que afronta la existencia de muchas de las
especies bioldgicas y la conservacion de los ecosistemas naturales que son finitos,
se ha propuesto cambiar el modelo de la explotacion econdmica extractivista a
Estados que tracen un progreso sostenible.

Para paises en desarrollo como Colombia, nuestro objeto de estudio;
dependen en gran medida de la inversion extranjera que es principalmente
extractivista lo que sucinta un reto superior en la salvaguardia sostenible de sus
recursos ecosistémicos cuyo deterioro se incrementa sustancialmente con el pasar
del tiempo, por esto es importante estudiar el principio de no regresion ambiental
en la normativa domestica para esto escribimos el siguiente interrogante.

* Abogado U Javeriana, Phd Derecho Ambiental Universidad de Alicante. Corresponsal CIDCE
Colombia. colabogados2@yahoo.es. Agradecemos a los demas miembros de Dialogo Ambiental
Colombia. Silvia Forero y Elkin Garcia.

** Abogada UJTL Bogota. Investigadora en Didlogo Ambiental Colombia, Coordinadora del
Semillero de Investigacion de Derecho Internacional Ambiental UJTL.
adav.gaviriae@utadeo.edu.co. Agradecemos a los demds miembros de Dialogo Ambiental
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(En el marco juridico de Colombia, pais rico en diversidad ecosistémica,
pero en via de desarrollo y dependiente de la inversion extranjera, es plausible la
gobernanza del principio de no regresion ambiental al nivel legislativo,
administrativo y judicial que responda de manera efectiva a la crisis
multidimensional ambiental, sanitaria, social y economica, ocasionada por la
pandemia COVID- 19 en cumplimiento de los objetivos de desarrollo sostenible
13 y 16 presentes en la Agenda 20307

Para esto examinaremos los antecedentes foraneos y domésticos del
principio de no regresion que posibilitaron la existencia de los ODS donde
confluyen los DDHH y el Derecho Internacional ambiental. Para luego revisar la
normativa interna del Estado haciendo un énfasis en el bloque de
Constitucionalidad, la ley, los decretos y los fallos jurisprudenciales alrededor
del principio en examen.

A partir de lo anterior se filtrara la recopilacion de la informacion por la
efectividad en la aplicacion del principio de no regresion, determinando su
aplicacion en los fallos de las altas cortes y los limites al amparo de los tratados
internacionales ratificados.

Luego hondaremos en la disyuntiva de la racionalidad ecologica vs la
racionalidad econdémica del Estado colombiano al ser un pais en via de desarrollo,
situacion a la que se viene enfrentando aun antes de la Pandemia COVID-19, por
la inversion extranjera extractivista, no obstante, se incrementa dicho dilema por
la crisis multidimensional latente.

Posteriormente y con un mejor panorama del marco normativo nacional,
se identificaran los retos de gobernanza a la luz de los ODS 13 y 16 proponiendo
una serie de acciones hacia una gobernanza al cuidado de la vida, que aumente el
1% del Plan Nacional de Desarrollo de Colombia y se ratifiquen tratados como
el de Escazu para que paren las injusticias ambientales y cese la muerte de lideres
ambientales que a hoy supera los 172 casos.

Finalmente se plantearan la teoria de los indicadores juridicos en cabeza
de Michel Pier como método potencialmente efectivo para la gobernanza
ambiental colombiana en respuesta de los objetivos del desarrollo sostenible.

2. Metodologia

Investigacion documental de las ciencias sociales en Derecho. Abordara
el principio de no regresion Ambiental en Colombia de manera exploratoria,
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mediante un arqueo histérico ocupandose del alcance de este mismo en la
normativa interna.

Se acude a un método cualitativo de investigacion argumentativa, donde
a partir de la teoria juridica y la jurisprudencia se determina el rol del principio
de no regresion a la luz de la efectividad de los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS) antes y después de la pandemia COVID-19.

Finalmente, la necesidad de Colombia de una gobernanza sostenible en
la ejecucion de los propdsitos de un Estado constitucional, social, democratico y
ambiental de Derecho tras la recuperacion emergente de la pandemia global del
2020.

3. Antecedentes internacionales del principio de no regresion ambiental

Para abordar el principio de progresion ambiental es importante examinar
dos fuentes del Derecho Internacional. Por una parte, el desarrollo de los
Derechos humanos y la evolucion del Derecho Internacional Ambiental, para la
presente redaccion por sus siglas DDHH y DIA en un breve recuento historico.

Estas materias del Derecho Internacional han cambiado la manera de
concebir el mundo. Han restructurado de manera transversal las fuentes del
Derecho foraneo y doméstico que ha generado efectos colaterales y directos para
el medio ambiente.

La evolucioén histérica del DIA puede comprenderse en cuatro etapas. La
primera se remonta desde el siglo XIX hasta la creacion de la ONU en 1945, la
segunda etapa, desde la creacion de la ONU hasta la Conferencia Mundial Sobre
el Medio Humano de Estocolmo de 1972, la tercera etapa desde Estocolmo hasta
la Conferencia Mundial Sobre Medio Ambiente y Desarrollo de Rio de Janeiro
en 1992 y finalmente la cuarta etapa de los desarrollos posteriores a Rio de
Janeiro. Guardando la linea historica propuesta por este autor, haremos una linea
de tiempo intersecante de ambas materias en exposicion.

Si bien podria legitimarse la existencia de los Derechos Humanos y el
Derecho Internacional Ambiental desde la aparicion de la vida humana por la
relacion interdependiente de este con su entorno, estas fuentes del Derecho
Internacional han sido reconocidas al margen de multiples luchas ecosistémicas.
Por un lado, el fin de la Guerra de los Treinta Afios, concretado mediante la firma
de los tratados de paz de Westfalia hecho historico que se le acota el nacimiento
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del Derecho Internacional' por otro lado las guerras humanas del siglo XX a raiz
de las cuales se frustraron iniciativas la Sociedad de las Naciones, establecida en
1919 durante la gran guerra y tras la finalizacion de la segunda guerra mundial
nace la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) en 1945 en la ciudad de San
Francisco® que afios mas tarde, responderd también a las luchas ambientales
mediante el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente
(PNUMA) en 1972 en la ciudad de Nairobi®.

La primera etapa en mencién comprende el Protocolo Adicional de San
salvador de 1988, que senala en su articulo 11 el derecho a un medio ambiente
sano dando apertura internacional a este como un Derecho Humano en materia
de Derechos Economicos, Sociales y Culturales. En la Constitucion Politica
colombiana de 1991, se encuentra en el articulo 79, sin embargo, este tratado
multilateral se ratifico hasta el 23 diciembre 1997.

La segunda etapa engloba memorables hitos historicos que dan vida para
algunos autores al Derecho Internacional Ambiental como una matriz
interdependiente de los Derechos Humanos pero auténoma en su desarrollo* con
la ya mencionada Conferencia Mundial Sobre el Medio Humano de Estocolmo
de 1972. No obstante, el principio de no regresion tiene su fuente arraigada al
desarrollo de los Derechos Humanos®, por esto, es importante mencionar el Pacto
de San José de Costa Rica de 1969, aprobada por Colombia mediante la ley 16
de 1972.

La tercera etapa es el interludio a la interseccion de las dos fuentes. Para
el DIA el mayor hito de su evolucion® fue la Conferencia Mundial Sobre Medio
Ambiente y Desarrollo de Rio de Janeiro en 1992 donde se generaron principios
como el 23 y 27 que se relacionan con la progresividad ambiental. También se

U'J. Ruiz, J. Y. D. CASTILLO MIREYA, Lecciones de Derecho Internacional Publico, Tirant lo
Blanch, Valencia, 2011, p. 23. M. Diaz DE VELASCO VALLEJO, Instituciones de Derecho
Internacional Publico, Decimoquinta, Madrid, 2005, p. 61. M. N. SHAW, [International Law,
Cambridge University Press, Cambridge, 2008, p. 25.

2 Crf. sitio web ofcial del Comité Internacional de la Cruz Roja https://www.icrc.org/en/who-we-
arc/history

3 D. U. VARGAS, F. A. CARDENAS, F. C. GARCIA, Derecho Internacional Ambienta, Universidad
Jorge Tadeo Lozano, 2010.

4 Ibidem, pag. 21. Véase también Convenio sobre Diversidad Biologica, supra nota 98, Preambulo.
5 M. P. CHACON, El principio de no regresion ambiental a la luz de la jurisprudencia constitucional
costarricense, Universitaria Leopoldianum, 2012.

% A. C.Kiss, D. SHELTON, Guide to International Environmental Law, Martinus Nijhoff Publishers,
Leiden, Boston, 2007, p. 67 y el sitio web http://csdngo.ige.org/links.htm
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generaron, bases documentales en proteccion del ambiente, la Agenda 21, la
Convencion Marco de las Naciones Unidas en Cambio Climatico, entre otras.

Por otra parte, en la evolucion de los DDHH se da la Conferencia
Mundial de Derechos Humanos de 1993 que examina los principios que se habian
desarrollado desde la Declaracion Universal de Derechos Humanos de 1948
ampliando la apertura de nuevos progresos en esta esfera’.

Finalmente, en la cuarta etapa confluyen nuestras fuentes Internacionales
en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Desarrollo Sostenible,
celebrada en Rio de Janeiro 2012. Mediante la cual surgen los Objetivos de
Desarrollo Sostenible sustituyendo a los Objetivos de Desarrollo del Milenio
(ODM) que durante 15 afios funcionaron como complemento para los Derechos
Econdmicos Sociales y Culturales, empero, la presencia de los DDHH fue
deficiente®.

Luego de reconocer la necesidad de los DDHH para acelerar el desarrollo
sostenible, se consigna la interseccion de estas fuentes del Derecho Internacional
para lograr el impulso global hacia la realizacion de los objetivos de la Agenda
2030.

Para cuestiones del presente articulo trataremos los ODS. No obstante, es
imprescindible mencionar el tratado de Escazi, catalogado como uno de los mas
importantes en materia ambiental por John Knox, el primer Experto
independiente sobre los derechos humanos y el medio ambiente designado por el
Consejo de Derechos Humanos’. Ademas, es el primer acuerdo de esta naturaleza
con participacion de Ameérica Latina y el Caribe, firmado por Colombia en 2019
y cuya ratificacion se espera.

No obstante, el Acuerdo de Escazu, es el segundo a nivel global de este
tipo, después de la convencion de Aarhus de 1998 con participacion principal de
Europa y Asia Central. Ambos acuerdos responden al desarrollo del principio 10
de la Conferencia de Rio de 1992 que busca garantizar el Derecho a un ambiente

7 A. A. CANGADO, Derecho Internacional de los Refugiados y Derecho Internacional de los
Derechos Humanos: aproximaciones y convergencias, Estudios Internacionales, Vol. 30, No. 119—
120, 1997, p. 321-349.

8 L. JORGE, A. C. MEDAGLIA, El Impacto de las Declaraciones de Rio y Estocolmo sobre la
Legislacion y las Politicas Ambientales en América Latina, Rev. Ciencias Juridicas, Vol. 0, no.
100, 2003.

 N. U. CEPAL, Relator Especial de Naciones Unidas sobre derechos humanos y medio ambiente
destaca reciente adopcion del Acuerdo Regional de CEPAL sobre derechos de acceso en asuntos
ambientales. 2018, http://www.cepal.org/es .
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sano y sostenible para las generaciones presentes y futuras, con el fin de generar
acceso a toda persona a la informacion, participacion en la toma de decisiones y
acceso a la justicia en asuntos ambientales'’.

3.1 Antecedentes legales y jurisprudenciales

El principio de progresion en el Derecho Ambiental Colombiano aparece
incorporado en su Constitucion Politica a través del denominado "Bloque de
Constitucionalidad" (articulo 93 de la Carta), segin el cual los instrumentos
internacionales anteriormente mencionados suscritos y/o ratificados por
Colombia, se asimilan como preceptos constitucionales'’.

Asi, el Derecho al medio ambiente sano tiene un caracter progresivo, 1o
que supone el deber de las autoridades competentes de tomar medidas que no
impliquen un retroceso injustificado frente al nivel de proteccion alcanzado
Como se sostiene en la sentencia de la Corte Constitucional C-443-09.

Colombia ha sido catalogado como pais pionero, en el establecimiento y
desarrollo de normas ambientales, desde la expedicion del Decreto Ley 2811 de
1974 o Codigo Nacional de Recursos Naturales y proteccion del Ambiente, el
Codigo Sanitario Nacional en 1979 y la Ley 99 de 1993'2,

Un ejemplo memorable de aplicacion del Principio de no regresion fue la
decision adoptada por la Corte Constitucional de declarar inexequible la totalidad
de la Ley Forestal 1021 de 2006 mediante sentencia C / 227 de 2008. Esta, entre
otras cosas, permitia al Estado renunciar a la autonomia y capacidad decisoria, al
aceptar que solamente los organismos publicos nacional o regional podria
establecer medidas para impedir la deforestacion y tala ilegal del bosque, lo cual
significaba una regresion frente al régimen anterior, “Decreto 1791 de 1996”"°,

10'N. U. CEPAL, Principio 10 de la Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo.
2015, https://www.cepal.org/es/infografias/principio-10-la-declaracion-rio-medio-ambiente-
desarrollo .

V. SueLT-Cock, El Bloque De Constitucionalidad como Mecanismo de Interpretacion
Constitucional. Aproximacion a los Contenidos del Bloque en Derechos En Colombia, Vniversitas,
No. 132, p. 301-382, 2016, Doi: 10.11144/Javeriana.Vj133.Bcmi.

12 LEGIS EDITORES S. A., Régimen Legal del Medio Ambiente, Legis Editores S. A., 2010.
https://www .legis.com.co/regimen-legal-del-medio-ambiente/p.

13 M. P. POSSE. El Principio de No Regresion en el Derecho Ambiental Colombiano. en: M. PRIEUR,
G. S0zz0 La non regresion en droit de l'environment. Bruxelles: Bruylant, 2012. p. 437-452.
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La Corte, establecio que la regresividad de la ley forestal 1021 de 2006
en su articulo 2°, consagraba entre principios y normas generales, las acciones
para detener dicha deforestacion y tala ilegal de los bosques, «asi como para
promover el desarrollo sostenible del sector forestal, deben ser queridos y
ejecutadas de manera conjunta y coordinada entre el Estado, la sociedad civil y
el sector productivo», puesto que desconocia la obligacion constitucional de
proteger las riquezas naturales de la Nacion , la realizacion del saneamiento
ambiental y garantia a un ambiente sano, consagrados en los articulos 8, 49, 79,
80 y 334 de la Carta'*.

La aplicacion del principio de no regresion a nivel nacional se ha dado
en desarrollo de los derechos sociales, econémicos y culturales. Empero, es
aplicable también a derechos de caracter colectivo como el derecho al ambiente
sano. Tal y como lo sefialo la Corte Constitucional en sentencia C-443/09" por
demanda de inconstitucionalidad de la ley 685 de 2001 (Coédigo de Minas) en
seleccion del articulo 34.

«Ahora bien, a pesar de que en nuestro ordenamiento constitucional este
derecho tiene el caracter de un derecho colectivo esta naturaleza no excluye la
aplicacion del principio de no regresion, debido a que precisamente el Protocolo
de San Salvador, en su articulo 1.1, sefiala la obligacion de los Estados partes de
adoptar las medidas necesarias “hasta el maximo de los recursos disponibles y
tomando en cuenta su grado de desarrollo, a fin de lograr progresivamente, y de
conformidad con la legislacion interna, la plena efectividad de los derechos que
se reconocen en el presente Protocolo» .

En el marco de la jurisdiccion colombiana el principio de progresion esta
blindado por los instrumentos juridicos de proteccion. Sin embargo, se encuentra
en entredicho la materializacion efectiva del mismos'’. La regresiéon por la
pandemia COVID- 19 genero un retroceso alrededor del mundo, que supedito la
humanidad a sus designios naturales, ademas de evidenciar falencias en la

14 Ibidem.

15 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-443 de 2009. Demanda de inconstitucionalidad
contra el articulo 34 (parcial) de la Ley 685 de 2001 “por la cual se expide el Codigo de Minas”.
Actores: Daniel Manrique y Jeronimo Rodriguez Lugo. Magistrado Ponente: Dr. A SIERRA
PORTO. Bogota, D. C., ocho (8) de julio de dos mil nueve (2009).

16 Ibidem, V1. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTO, 4. El Principio de Progresividad y la
Proteccion del Derecho al Medio Ambiente Sano.

17 J. GArRciA AMADO (1997) Citado por M. PATINO en Derecho Ambiental Colombiano, Bogota:
Legis, 1999 p. 27
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economia de los Estados'®, como Colombia que, fue sometida a un retroceso a la
miseria y la escasez. Ahora bien, en el marco Protocolo de San salvador menciona
«hasta el maximo de los recursos disponibles»'®. Lo que puede someter, con
grado de certeza el derecho a un ambiente Sano de caracter colectivo a una
disyuntiva con las necesidades econdmicas latentes en la actualidad que
profundizaremos en los préximos apartes.

4. Racionalidad economica vs. racionalidad ecologica

Con el fin de evitar lo que se ha considerado por algunos observadores
una derrota del hombre frente a la crisis del medio ambiente, acompafiada de
desafios como la pandemia del COVID-19 y de otros acontecimientos que
conllevan una situacion adversa a la conservacion de la vida humana y al riesgo
del deterioro que afronta la existencia de muchas de las especies biologicas y la
conservacion de los ecosistemas naturales, se ha propuesto cambiar el modelo de
la explotacion econémica extractivista a Estados que tracen un progreso
sostenible en respeto de su entorno vital que es finito.

Un medio para modificar la anterior realidad seria la implantacion
efectiva e inmediata del principio de no regresividad en el Derecho Ambiental.
Aqui es necesario atender las voces de los ambientalistas que han venido
cuestionando el modelo extractivista del desarrollo global. En el caso de América
Latina la siguiente apreciacion del ambientalista E Left que para alcanzar la
sostenibilidad planetaria perseguida por la Agenda 2030, debe tenerse en cuenta
el estado actual de cosas en los &mbitos ecolégico, biologico y econdmico®.

Coincidimos en el hecho de que vivimos un proceso de extrema
globalizacion, caracterizado (entre otros aspectos), por factores tales como la
hiper conexiéon econdémica de los paises, el cambio climatico mundial y la

18 N. U. CEePAL, La pandemia covid-19 genero wun retroceso, www.cepal.org.
https://www.cepal.org/es/comunicados/la-pandemia-covid- 19-genero-un-retroceso-mas-decada-
niveles-participacion-laboral.

19 Protocolo Adicional a la Convencion Americana sobre derechos humanos en materia de derechos
econdmicos, sociales y culturales, "Protocolo de San Salvador" Articulo 1. Obligacion de Adoptar
Medidas. (Adoptado en San Salvador, El Salvador, el 17 de noviembre de 1988, en el decimoctavo
periodo ordinario de sesiones de la Asamblea General)
https://www.cidh.oas.org/basicos/Basicos4.htm.

20 E LEEF- SIGLO XXI (eds), Racionalidad ambiental: la reapropiacion social de la naturaleza,
Siglo XXI, México, 2004.
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comunicacion de las personas a través del internet y que todos estos factores han
llevado a un predominio de la racionalidad econémica sobre la racionalidad
ecologica.

Precisamente la actual realidad ambiental no es alentadora; por el
contrario, si seguimos como vamos puede producirse en corto plazo una
Catastrofe Ambiental a nivel mundial; por ello O’Connor sefiala que en el actual
mundo la economia ha sido "ecologizada" y la naturaleza ha dejado de ser un
objeto del proceso de trabajo para ser codificada en términos del capital, para
pasar a ser una forma de “capital natural” creando asi una forma de valorizacion
econdémica de la naturaleza®'.

Desde una perspectiva similar Jalée opina en este sentido que junto con
las formas atavicas de explotacion intensiva que caracterizaron al “pillaje del
tercer mundo”, hoy se promueve una explotacion “conservacionista” de la
naturaleza. Para €l; la biodiversidad aparece no s6lo como una multiplicidad de
formas de vida, sino como zonas de reservas de naturaleza, territorios y habitat
de esa diversidad biologica y cultural, que hoy estan siendo valorizados por su
riqueza genética, sus recursos ecoturisticos o su funciéon como colectores de
carbono?,

De esta manera, afirma «si en épocas pasadas por ejemplo se construyo
en América Latina, latifundios de cafia de azucar, bananos, café¢ y algodon, el
nuevo sentido de la biodiversidad para el capital esta llevando a generar un nuevo
tipo de latifundio, el "latifundio genético"». Y luego formula los siguientes
interrogantes: «;sobre qué criterios se ha podido restringir el valor de la
biodiversidad a la de estos servicios ambientales? Y mas aun, ;jbajo qué
principios se pueden establecer las nuevas formas de apropiacion de estas
riquezas biologicas del planeta? ;Cuales son las bases de una nueva racionalidad
ambiental alternativa»®® como zonas de reservas de naturaleza, territorios y
habitat de esa diversidad biologica y cultural. Concomitante a las causas
anteriores puede mencionarse la globalizacion del calentamiento de la atmosfera,
la contaminaciéon generalizada de la contaminacion de los mares y el
aceleramiento de las migraciones por razones ambientales o de pobreza, todo lo

21 J. O’CONNOR, “;Es posible el capitalismo sostenible?,” Papeles de poblacién, Vol. 6, no. 24,
2000.

22 J. PIERRE, Pillaje del Tercer Mundo, Anagrama, Barcelona, 1968. Fue uno de los maximos
representantes de la llamada «escuela tercermundialista». Publicé Le Tiers Monde.

2 Ibidem.
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cual ha llevado al predominio de la sefialada racionalidad econdomica sobre los
demas procesos en formas tales que parecen eliminar la dimension espacial y
temporal de la vida. De acuerdo con la apreciacion ya conocida de Left: «es esta
sobre economizacion del mundo la que induce una homogeneizacion de los
patrones de produccion y de consumo, contra una sustentabilidad planetaria
fundada en la diversidad ecoldgica y cultural».

Es claro entonces que la economia y el concepto mismo de desarrollo
«incluyendo al desarrollo sustentable», han venido afirmando el sentido del
mundo y de la vida en la produccion, como lo ha venido afirmando Jalee uno de
los maximos representantes de la llamada escuela tercer mundialista®. Por ello
se ha sostenido que la naturaleza ha sido cosificada, desnaturalizada de su
complejidad ecologica y convertida en materia prima de un proceso econémico;
también al sentir de Jalee «los recursos naturales se han vuelto simples objetos
para la explotacion del capital»®.

4.1 Disyuntiva entre ambiente y economia en el marco jurisprudencial
del principio de no regresion.

Colombia es un Estado constitucional, social, democratico y ambiental
de Derecho consagrado en la Constituciéon Politica de Colombia de 1991%. En
contexto del Principio de progresion ambiental se pueden destacar los articulos
8° que consagra la obligacion de proteger las riquezas culturales y naturales de la
Nacion, el 58 sobre la funcion ecologica de la propiedad, el 79 que establece el
goce de un ambiente sano como un derecho colectivo y el deber del Estado de
protegerlo y el 95, numeral 8, que corresponde al deber de toda persona de velar
por la conservacién de un ambiente sano”’.

Seguido de lo anterior, la jurisprudencia de la Corte Constitucional tanto
en sentencias de constitucionalidad como en las de revision de tutelas destaca la
aplicacion de los articulos en mencion. En la Sentencia T-411 de 1992 se
categorizo el concepto de Constitucion Ecologica, conformada por 34

24 J. PIERRE, Op Cit.

2 Ibidem.

26 B. MARQUARDT, La sexta Ola o era del Estado constitucional democrdtico, social y ambiental —
ECDSA— en Iberoamérica: reconstitucionalizacion y pluralismo tridimensional, Revista Derechos
en Accion, Vol. 14, n.° 14, 2020, p. 356.

27 CONSTITUCION POLITICA DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA, en Gaceta
Constitucional, 127, de 10.10.1991.
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disposiciones que regulan la relacion de la sociedad con la naturaleza y que
buscan proteger el medioambiente®,

En desarrollo de este modelo de Constitucion Ecologica se han producido
importantes fallos en materia de progresividad ambiental como los que reconocen
personeria juridica a la naturaleza y proteccion a ecosistemas especiales como a
los Paramos, la reserva de la Amazonia, la salvaguardia de algunos rios del pais
e incluso la proteccion a determinados animales como el polémico caso del oso
de anteojos llamado “Chucho”. No obstante, también existen recurrentes
sentencias, en las cuales se supedita la proteccion del medio ambiente a el
desarrollo econémico y social®’.

Los jueces en las distintas categorias se encuentran en una constante
disyuntiva entre la proteccion del medio ambiente y la economia®®. Ahora bien,
aunque el principio de progresion se encuentra blindado juridicamente por
tratados internacionales y normativa interna, también se enfrenta a la coyuntura
generada por la pandemia COVID-19 que trae consigo una crisis
multidimensional, ambiental, sanitaria, social y econdémica, que restringe al
Estado Colombiano®".

28 CORTE CONSTITUCIONAL, Sentencia T 411 de 1992, Magistrado Ponente Alejando
Martinez-Caballero. Disponible en: http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1992/t-411-
92.htm.

29 CORTE CONSTITUCIONAL, Sentencia T 622 de 2016: reconoce como sujeto de derechos a
Rio Atrato. LA CORTE SUPREMA DE JUSTICIA, en Sentencia STC4360 2018: reconoce la
Amazonia colombiana como entidad sujeta de derechos como también el Habeas Corpus del Oso
Chucho en providencia AHC 4806-2017. EL TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE BOYACA en
2018, reconoce como sujeto de derechos a Paramo de Pisba. EL TRIBUNAL ADMINISTRATIVO
DEL TOLIMA 2019 reconocié como sujetos de derecho a los Rios Coello, Combeima y Cocora.
EL TRIBUNAL SUPERIOR DE MEDELLIN ANTIOQUIA, 2019. Reconoce como sujeto de
derechos a Rio Cauca. EL JUZGADO UNICO CIVIL MUNICIPAL DE LA PLATA HUILA 2019,
reconoce como sujeto de derechos a Rio La Plata.

30 CORTE CONSTITUCIONAL, Sentencia SU 842 de 2013: ordena reabrir el tramo total de la via
Engativa por considerar que no hacia parte del humedal Jaboque. LA CORTE SUPREMA DE
JUSTICIA, Providencia STP 13124 de 2016: revalida licencia para ampliacion de la Planta de
Tratamiento de Aguas Residuales en afectacion del Rio Bogotd. EL CONSEJO DE ESTADO,
Sentencia 25000-23-26-000-2001-02491-01(28326), de 1997: no encuentra responsabilidad de la
CAR en la situacion de degradacion ambiental de la laguna de Fuquene. Sentencia 25000-23-27-
000-2001-90479-01 Sala Contenciosa Administrativa de 2014: no se declara al rio Bogota como
sujeto de derechos.

3I'E. M. R. PINZON, Colombia: Impacto econdémico, social y politico de la COVID-19, Analisis
Carolina, no. 24, p. 1, 2020.

223


http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1992/t-411-92.htm
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1992/t-411-92.htm

RIVISTA QUADRIMESTRALE DI DIRITTO DELL’ AMBIENTE
- SAGGI -
ANNO 2021 / NUMERO 2

El estatus de derecho humano del principio de no regresion ambiental
obliga al operador juridico a aplicar la regla hermenéutica de la norma mas
favorable y de la condicion mas beneficiosa para el interés publico ambiental.

«La regla general es que el derecho ambiental, salvo contadas
excepciones, Unicamente podria ser modificado in mellius y nunca in pejus»>.

No obstante, tiene un limite y este son sus recursos disponibles de
acuerdo con el articulo 1.1 del Protocolo de San Salvador® que no puede ser
excusa para apartarse de los objetivos de Desarrollo Sostenible.

Colombia es un Estado rico en recursos naturales tanto renovables como
no renovables, sin embargo, como Estado en Desarrollo tiene interés en la
inversion nacional y extranjera de la economia, la cual necesariamente debe
aplicar los parametros y técnicas de la produccion sostenible que se persigue a
nivel global.

Por esto es importante conocer la normativa doméstica en progresividad
ambiental para intentar asegurar el nivel de proteccion alcanzado. Que no haya
una regresion ambiental sino por el contrario un incremento en la conciencia de
la importancia del cuidado de los ecosistemas para la subsistencia humana**. Con
normas que aseguren la proteccion del entorno vital conexo a la proteccion de la
vida humana y la subsistencia de las generaciones presentes y futuras.

La defensa del medio ambiente es obligacion del Estado, asi mismo, el
cumplimiento de los objetivos del Desarrollo Sostenible (ODS) para el 2030, que
no descuida la economia, sino por el contrario, la armoniza con el contexto global
que trabaja en pro de un planeta tierra sostenible®’.

4.2 Retos del principio de no regresion ambiental en Colombia

Luego de haber hecho un recorrido por la normativa interna del Estado
Colombiano, se puede afirmar que se encuentra a la vanguardia tedrica en materia
ambiental. No obstante, en la practica, la violaciéon de Derechos Humanos es
recurrente al igual que la degradacion del medio ambiente. Esto ocurre por la falta

32.0. P. TEXEIRA, O Direito ao Ambiente Ecologicamente Equilibrado como Direito Fundamental,
Livraria do Advogado, Porto Alegre, 2006.

33 Ob cit "Protocolo De San Salvador”.

34 M. V. BERROS, Construyendo el principio de no regresién en el Derecho argentino, en J,4, 2011-
1V, fasc. N.13, Buenos Aires, 2011.

35 NACIONES UNIDAS, Memoria del Secretario General sobre la labor de la Organizacion, Nac.
Unidas, Vol. 1, no. 1, 2015,p. 1-88, https://undocs.org/es/A/70/1.
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de la efectividad de las normas que pone en entredicho la materializacion de los
Derechos. Se necesita implementar una mejor gobernanza, si bien es cierto, que
la eficiencia es un proceso juridico complejo que necesita tanto adecuaciones
institucionales, procedimientos idoneos, vigilancia administrativa, control
judicial y participacion de la sociedad civil es inexcusable que los compromisos
queden en papel.

Los tedricos que se ocupan de la efectividad ambiental ponen esta
realidad en manifiesto en la Reunion de la Corte Constitucional en la ciudad de
Ibagué en el 2012.

«En el ambito global, a pesar de la profusa regulacion existente en
materia medioambiental, se identifica la necesidad de impulsar la consagracion y
promocion del principio de no regresion ambiental. Asi mismo, es preciso Corte
Constitucional 9 fortalecer la relacion entre cambio climatico y derechos
humanos mediante el disefio de politicas, planes y estrategias orientados a
compatibilizar los objetivos globales que estan implicitos en los derechos
humanos con el caracter individual de los mismos»**.

Indudablemente las conclusiones alcanzadas en este encuentro sefialan
que a través del principio de no regresion del derecho ambiental, el Estado
mediante una gobernanza idonea, se ve compelido a adoptar medidas de caracter
legislativo, administrativo y judicial, que tengan como finalidad el incremento
gradual, constante, sostenido, sistematico del alcance y amplitud del nivel de
proteccion ambiental, buscando alcanzar su plena efectividad en justo equilibrio
con la proteccion y promocion del resto de los derechos humanos.

La gobernanza, es el gran reto que tiene Colombia. Es necesario que
todos los actores del estado tanto administradores como administrados se
coordinen para la realizacion y de la efectividad de los tratados multilaterales de
la Agenda 30 y el Acuerdo de Escazi. Referente al Glltimo tratado en mencion es
necesario destacar que fue un logro la firma de Colombia en 2019. Empero, es
necesaria su ratificacion, para detener la injusticia ambiental y social que vive la
poblacion, en especial los defensores del ambiente cuya cifra de muertes supera

36 M. PIER, CORTE CONSTITUCIONAL, Memorias Encuentro Constitucional por la Tierra,
Editorial. Bogota, 2015, p. 8.
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los 172 casos®’ y que ademas ha incrementado para afio 2020 en el confinamiento
por la COVID-19*. Tema que es digno de memorar en otro articulo.

Colombia, como miembro de las naciones unidas ratifico la Agenda 30
que aprobada por la Asamblea General de Naciones Unidas a través de la
Resolucion 70/1 de 2015%. Tratado que dio vida a los objetivos de desarrollo
sostenible (ODS) objeto de estudio para esta investigacion.

La magnitud del problema de la inefectividad del Derecho Ambiental
debe atacarse desde la gobernanza en las multiples esferas del Estado y la
sociedad. No obstante, abordaremos la necesidad de la efectividad en la
normativa ambiental a las luces de los ODS 13 y 16.

5. La gobernanza ambiental colombiana y el principio de progresion

En materia de gobernanza ambiental se han expedido reglas y se han
creado instituciones para la administraciéon, manejo y defensa de los bienes
tutelados e incluso se han presentado desarrollos legales importantes en distintos
paises. Esta nueva sensibilidad, exige un cambio en las relaciones con la
naturaleza que obedece en gran parte a la actual situacion del planeta. Cobran
validez las palabras de Boutros Ghali, Secretario General, en el discurso de
inauguracion de la Cumbre de la Tierra de Rio 92, «hemos llegado a un mundo
finito, en el que todos estamos inevitablemente confinados" y a que "ello significa
simplemente que ya no existe la naturaleza en el sentido clasico de la expresion,
sino que, de ahora en adelante, la naturaleza estara en manos de los hombres»*°.

Colombia es un Estado constitucional, social, democratico y ambiental
de Derecho consagrado en la Constitucion Politica de 1991. Por esto, debe
admitirse como pieza integral del principio de progresion, la Agenda 2030 que,
contempla 17 Objetivos para el Desarrollo Sostenible (ODS), que para el
documento sub examine se tendran en especial consideracion los objetivos 13 y
16.

37 FRONT LINE DEFENDERS, Anélisis global de front line defenders, 2019, p. 4.
https://www.frontlinedefenders.org/en/resource-publication/global-analysis-2019.

3% FRONT LINE DEFENDERS, Analisis global de front line defenders, 2020, p. 21,
https://www .frontlinedefenders.org/en/resource-publication/global-analysis-2020.

39 NACIONES UNIDAS. Op. Cit.

40 F, RuBio DE UrQuia, O. PALLA SAGUES, La Conferencia de Naciones Unidas sobre el medio
ambiente y el desarrollo, Boletin econémico de ICE, Espafia, 1992, p. 31.
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Los Objetivos de Desarrollo Sostenible, son un nuevo acuerdo ético y
programatico entre las naciones y las personas para hacerle frente a los desafios
de la sociedad contemporanea. Las preocupaciones globales aun estan enfocadas
en el lento crecimiento econdmico, las desigualdades sociales, las preocupaciones
ambientales y el anhelo de la paz en todas sus dimensiones. Por eso era necesario
una revision de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), para avanzar en
la construccion de soluciones que permitieran el bienestar universal®'.

Haciendo una comparacion con el Informe de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible 2020 y el Informe Anual de Avance en la Implementacion de los ODS
en Colombia 2020*. Guardando las proporciones, muestran que, antes de la
pandemia de la COVID-19, los progresos continuaban siendo desiguales y no
estdbamos bien encauzados para cumplir con los Objetivos para el afio 2030.

En Colombia se observaban algunos avances que concuerdan con el
panorama global. Antes de la Emergencia Sanitaria por Decreto 417 del 17 de
marzo del 2020, por el cual se declara un Estado de Emergencia Economica,
Social y Ecoldgica en todo el Territorio Nacional, habian disminuido la
proporcion de nifios y jovenes que no asistian a la escuela, habia mejorado el
acceso al agua potable con una gestion segura en los sectores urbanos
manteniéndose como reto en las zonas rurales*’,ademas, estaba aumentando la
representacion de la mujer en las funciones directivas. Por otro lado, aumentaba
el numero de personas que padecian inseguridad alimentaria, el medio ambiente
natural seguia deteriorandose a un ritmo alarmante y persistian los drasticos
niveles de desigualdad en todas las regiones.

Ningtin objetivo de desarrollo sostenible se ha librado de los efectos de
la pandemia, pero aun en circunstancias normales precovid, el deterioro del
ambiente continuaba en aumento y persiste asi en la actualidad. E1 ODS 13 grita
accion por el cambio climatico emergente, que estd en inminente riesgo, en
especial en paises en desarrollo como lo es Colombia. El desarrollo sostenible
debe ser objeto de cuidadosa gobernanza por el Estado colombiano por cuanto,
el reto de la sostenibilidad ambiental puede verse amenazado por la economia
extractivista para acelerar el crecimiento, sin embargo, no debe permitirse un
retroceso que afecte el entorno vital y la subsistencia humana.

41 NACIONES UNIDAS. Op. Cit.

42 L. ALBERTO, D. GOMEZ, A. GARCIA, D. Rios, O. ROMERO, “Informe anual de avance en la
implementacion de los ODS en Colombia,” 2020, p. 96, https://www.ods.gov.co/es/resources.

43 Ibidem, p. 28.
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Las Empresas Transnacionales (ETN), tienen un enfoque globalizado y
buscan maximizar sus utilidades mediante una estrategia comercial disefiada para
operar mediante un conglomerado de personas juridicas con una matriz en
comun. Que busca, aprovechar las ventajas comparativas que tienen los paises,
relacionados con costos de produccion, comportamiento del consumidor,
régimen tributario y normativas legales. Factores indispensables para determinar
la inversion y para generar actividades a escala internacional creando filiales y
sucursales** en dicho territorio®.

Las ETN sin perjuicio de reconocer el desarrollo econdémico y la
generacion de empleos en las Naciones, tienen responsabilidad local e
Internacional por violaciones de derechos humanos y masacres ambientales.
Hecho que ha llamado la atencion de la comunidad internacional, para lo que se
han llevado a cabo formulacién de Tratados para evitar que esto continte
sucediendo. Sin embargo, el tema sigue siendo apocado™.

Toda vez que las ETN, son entes privados, por tanto, se encuentran
sometidos al Derecho Internacional como meros Sujetos del Derecho
Internacional Publico. Es decir, que a excepcion de la responsabilidad
extraterritorial. Estas se encuentran sometidas a la legislacion local de cada
nacion lo que implica la necesidad, de no solo tener un cuadro de Derecho
Ambiental estructurado, sino que, este trascienda de manera efectiva y arménica
a las otras areas del Derecho que puedan estar encontradas con los Objetivos de
Desarrollo Sostenible.

Lo anterior comporta un reto de gobernabilidad y gobernanza para el
Estado Colombiano puesto que es un destino de inversion para las ETN, lo que
puede ayudar a la recuperacion econdmica, no obstante, debe haber limites
legales, administrativos y judiciales que permitan el pleno desarrollo del Derecho
Ambiental y no se incurra en violacion del principio de no regresion ambiental,
entre otros derechos humanos.

4 Las filiales se diferencian de las sucursales porque no comparten la misma personalidad juridica
que la casa matriz.

4 M. A. AcHURY Ruiz, La violacion de los DDHH, en los paises en via de desarrollo a
consecuencia de las actividades de las empresas transnacionales: caso de estudio Drummond en
Colombia. Guillermo Meléndez Lizarazo Empresas Transnacionales Diplomado Intensivo de
Derecho Internacional ACOLDL

46 Conferencia internacional «Empresas transnacionales y derechos humanos: caminos para su
realizacion efectivay, 9 y 10 de noviembre de 2017.
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Para esto es indispensable aumentar la inversion en sostenibilidad que a
hoy es del 1% del Plan Nacional de Desarrollo de Colombia. Lo que deja en jaque
la materializacion de los instrumentos normativos para su debida ejecucion.

Si partimos de la afirmacion que, Colombia es un Estado constitucional,
social, democratico y ambiental de Derecho. El ultimo componente de esta
definicion, nos permite afirmar que la inversion del 1% en sostenibilidad es
insulsa, por esto, debe ser aumentada por lo menos en un 10%, ademas, de
acompanar el Plan Nacional de Desarrollo de manera transversal en todas sus
actividades para responder a los objetivos de la Agenda 30, cuya finalidad es, la
tutela de bienes juridicos esenciales como la vida, salud y el equilibrio ecologico,
a través de normas de gobernanza que busquen blindar la biodiversidad y
disminuir la contaminacion.

Para esto Colombia debe implementar el ODS 13, para tomar medidas
urgentes que, aborden el cambio climatico y sus impactos ecosistémicos.
Revisando el ordenamiento juridico, encontramos en el marco institucional la Ley
1931 de 2018 un estatuto especial para el cambio climético que, debe ser
prioridad para el ordenamiento juridico colombiano, no obstante, también es
necesaria la aplicacion efectiva de los instrumentos internacionales que
comportan interés en materia, siendo prioritaria la incorporacion del Acuerdo de
Paris no solo en el derecho climatico sino también en las politicas, las estrategias
y la planificacién nacional en la gobernanza colombiana, como también, es
ineludible la Ratificacion del Acuerdo de Escazii para su apremiante
implementacion.

Igualmente, es necesaria la inversion en un sistema judicial moderno para
que el presupuesto del Plan Operativo Anual de Inversiones de la Rama Judicial
no se vea reducido por la nueva virtualidad*’. Sino por el contrario esta sea una
herramienta para ampliar la efectividad y celeridad del sistema.

Para la correcta implementacion del ODS 16 se necesita invertir en la
educacion de los jueces en materia ambiental, las sentencias deben ser dictadas
por jueces independientes, proactivos, con amplios poderes y conocimientos
especializados en la materia ambiental*®; descongestionar los despachos para que

47 J. BLANQUICET, Los desafios de la justicia en Colombia ante la virtualidad, El Heraldo, 2021,
https://www.elheraldo.co/judicial/los-desafios-de-la-justicia-en-colombia-ante-la-virtualidad-
793137.

48 M. P. CHACON, “Decisiones judiciales efectivas en materia ambiental effective judicial decisions
in environmental matters”, Rev. cientifica Monfiagiie, Vol 11, 2020, p. 6.
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la justicia sea real y efectiva. asi reducir sustancialmente todas las formas de
violencia y trabajar con los gobiernos, las comunidades para encontrar soluciones
duraderas a los conflictos e inseguridades por los que atraviesa Colombia,
reforzados por la Emergencia Sanitaria ocasionada por la Covid-19.

Colombia debe continuar trabajando en la promociéon de sociedades
pacificas e inclusivas para el desarrollo sostenible, garantizar el acceso a la
justicia para todos y establecer instituciones eficaces, responsables e inclusivas
en todas las ramas del poder publico del Estado.

Ratificar el acuerdo de Escazli para garantizar el acceso a la Informacion,
la participacion publica y el acceso a la justicia en asuntos ambientales, ademas
de establecer tribunales y hacer nombramiento de fiscales especializados en
medio ambiente.

Reducir significativamente la corrupcion y el soborno en todas sus
formas, reduciendo los gastos de funcionamiento y afianzando la existencia de
legislacion para combatir la corrupcion y el blanqueo de dinero. Mediante el
establecimiento de instituciones eficaces, responsables y transparentes a todos los
niveles para la proteccion del medio ambiente y el control de la contaminacion.

Finalmente promover y aplicar leyes y politicas no discriminatorias que
prevea recursos y mecanismos para la recopilacion de quejas y reclamos que,
cuente con el restablecimiento real de los derechos de los administrados,
promoviendo la aplicacion efectiva de los instrumentos internacionales de
derechos humanos y medio ambiente para la implementacion cierta de los ODS.

5.1 Los indicadores juridicos como propuesta de gobernanza para la
efectividad

Los indicadores juridicos son una propuesta de gobernanza para
Colombia. La postulacion académica del autor Michel Prier entiende que, la
existencia de indicadores juridicos como una fuente de informacion para tomar
mejores decisiones en prioritaria, que si bien, no tiene el rigor de tener un efecto
juridicamente vinculante, sean estos afectos a la toma de decisiones
gubernamentales.

«Nous consi-dérons que [’existence d’indicateurs juridiques devrait
permettre a l’avenir de remettre le droit a sa juste place comme un des facteurs
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essentiels conditionnant nécessairement les résultats de la politique
environnementale»®.

No se trata, de abogar por la gobernanza numérica o la creencia ciega en
los méritos de la evaluacion comparativa de los balances aplicados a la ley. Esto
apunta, a permitir la restauracion del derecho en el futuro como uno de los
factores esenciales que condicionan los resultados de la politica ambiental que
debe ser efectiva y progresiva. El autor Michel Prier, estudia la efectividad
ambiental en paises en desarrollo como Benin, Cameriin, Madagascar y Tunez
que del 2017 al 2021 han tenido un progreso considerable en la implementacion
de los ODS.

Desde 2012, la Fundacién Alemana Bertelsmann Stiftung y la Red de
Soluciones de Desarrollo Sostenible (SDSN) adscrita a la Universidad de
Columbia, Nueva York han estado desarrollando una metodologia para clasificar
a los estados en la implementacion de los ODS.

Esta clasificacion se basa en una escala cualitativa del 0 al 100. Los
autores aplican 99 indicadores en 157 estados para ayudar a los responsables de
la toma de decisiones a identificar las prioridades de accion para alcanzar las
metas de los ODS™.

Asi entonces, en 2017 solo se analizaron 157 paises de los Estados parte
de las Naciones Unidad. Tunez ocupaba el puesto 65 del mundo, con una
calificacion de 68,7; Camertn, ubicado en el puesto 130 del mundo, con una
calificacion de 52,8, Benin, en el puesto 142 del mundo, con 49,5 y Madagascar,
en el puesto 153 del mundo, con 43,5.

Colombia hace parte de este estudio, en 2017 se encontraba superando el
pais de Tunez, con una calificacion de 70,05. A hoy 2021, Tinez ocupaba el
puesto 60 del mundo, con una calificacion de 71.44 encontrandose por encima de
Colombia que se ubica en el puesto 68 del mundo, con una calificacion de 70.56.

Para la Evaluacion de la eficacia del derecho nacional colombiano, es
apremiante la implementacion de los indicadores juridicos, siendo indispensable,
seleccionar los temas prioritarios de la nacion que, a observancia de lo
investigado se pueden concretar en seis areas de evaluacion practica como lo son:
los principios generales, las leyes y la jurisprudencia, el medio ambiente en la

49 M. PRIEUR, Les indicateurs juridiques Outils d’évaluation de [’effectivité du droit de
[’environnement. Quebec: Instituto de la Francofonia para el Desarrollo Sostenible (IFDD), 2018,
p-2.

30 Sustainable Development Solutions Network, <http.//www.unsdsn.org>.
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Constitucion, el derecho a la informacion, el derecho a la participacion publica,
el acceso a la justicia ambiental y el sub examine principio de no regresion.

Ahora bien, es preciso afirmar que en Colombia no existen indicadores
juridicos en el marco institucional colombiano, la nacién cuenta con indicadores
estadisticos, contables y de gestion ambiental en cabeza del Instituto de
Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales IDEAM). También con los
Informes de Gestion Anual que presenta el Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible.

No obstante, en el Derecho Internacional Ambiental, el tema de los
indicadores juridico se encuentre en Desarrollo. El Sistema de Cuentas
Ambientales y Econdmicas (SCAE) en su version 2012 en cual Colombia actud
como miembros del Comité de Expertos para América latina, no se incluyeron
los indicadores juridicos’'. Existe, la disputa de la dificil amortizaciéon y
aplicacion a escala global.

Sin embargo, para el 2020 la reciente obra “Los Indicadores de
Gobernanza Ambiental para América Latina y el Caribe (IGA)”*?, nos demuestra
que es posible abordar los indicadores juridicos desde una perspectiva regional,
este proyecto representa el primer esfuerzo realizado para abordar este desafio
mediante la medicion del funcionamiento de la gobernanza ambiental en la
practica en diez paises de la region entre los que se encuentra Colombia.

Los IGA proporcionan datos nuevos organizados en torno a 11
indicadores primarios de gobernanza ambiental para cada pais™. Que deberia
empezar a ser usados para la Gobernanza doméstica, empero, el estado
colombiano esta en el deber de introducir estos indicadores y crear unos mas
precisos que sean vinculados al Ordenamiento Juridico Nacional que, apropien a
los administrados de las politicas y el derecho, al menos en lo que respecta a la
legislacion medioambiental, cuya armonizacion se ve facilitada por ser un Estado
constitucional, social, democratico y ambiental de Derecho.

31 Ibidem.

52 M. VIZEU PINHEIRO, L. ROJAS SANCHEZ, S. C. LONG, A. PONCE, Los Indicadores de Gobernanza
Ambiental para América Latina y el Caribe (IGA): Washington: Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), 2020.

33 Ibidem. 1) Regulacion y cumplimiento; 2) Participacion ciudadana; 3) Derechos fundamentales
ambientales y sociales; 4) Acceso y calidad de la justicia; 5) Calidad del aire y clima; 6) Recursos
y calidad del agua; 7) Biodiversidad; 8) Bosques; 9) Océanos, mares y recursos marinos; 10)
Gestion de residuos; y 11) Extraccion y mineria.
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Colombia puede ser objeto de estudio para la gobernanza ambiental
mediante la postulacion prometedora de los indicadores juridicos, no obstante, es
necesaria la inversion estatal para la elaboracion de un proyecto serio, objeto una
nueva investigacion.

6. Conclusion

Luego de explorar el principio de no regresion ambiental en
ordenamiento juridico colombiano, en la normativa foranea y doméstica, resolver
para el caso en examen la pugna entre economia y sostenibilidad ex ante y ex post
pandemia COVID-19, en contexto de los lineamientos internacionales para la
gobernanza efectiva de la agenda 2030 en los principios 13 y 16 podemos dar
respuesta a nuestro interrogante.

(En el marco juridico de Colombia, pais rico en diversidad ecosistémica,
pero en via de desarrollo y dependiente de la inversion extranjera, es plausible la
gobernanza del principio de no regresion ambiental al nivel legislativo,
administrativo y judicial que responda de manera efectiva a la crisis
multidimensional ambiental, sanitaria, social y economica, ocasionada por la
pandemia COVID- 19 en cumplimiento de los objetivos de desarrollo sostenible
13 y 16 presentes en la Agenda 20307

Podemos concluir que Colombia es un Estado constitucional, social,
democratico y ambiental de Derecho, que cuenta con un bloque de
constitucionalidad que permite la aplicacion de tratados internacionales en la
jurisdiccion interna, como el protocolo de san salvador que, permite el desarrollo
del principio de no regresion como derecho humano de caracter colectivo al
amparo del reconocimiento de la Corte constitucional, no obstante, la
materializacion efectiva del mismo se encuentra en entredicho.

En la consulta de los fallos revisados, se puede afirmar que los jueces en
las distintas categorias se encuentran en un constante dilema entre la proteccion
del medio ambiente y la economia. Para paises en desarrollo como Colombia, es
necesaria la inversion extranjera que es potencialmente extractivista en manos de
las empresas transnacionales que buscan legislaciones comodas que representen
una ventaja competitiva en el mercado. Esto representa un reto para la normativa
doméstica que debe identificar vacios legales en el ordenamiento juridico y
asegurar el nivel de proteccion alcanzado en materia ambiental.
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La economia colombiana necesita una recuperacion, empero, la defensa
del medio ambiente no puede ser apocado puesto que también es una obligacion
ineludible del Estado. Esta pugna es resuelta por los ODS, donde confluyen los
Derechos Humanos, el cuidado progresivo del ambiente, armonizando la
economia con el contexto global para alcanzar la sostenibilidad planetaria
perseguida por la Agenda 2030.

Es importante aplicar efectivamente los Objetivos de Desarrollo
Sostenible, no obstante, se examinaron los ODS 13 y 16 que, se encuentran en
incumplimiento ex ante de la pandemia COVID-19 y que pueden continuar
amenazados por la inobservancia del Estado Colombiano ex post de la crisis
multidimensional ambiental, sanitaria, social y econdmica latente.

El ODS 13, se ve amenazado por la baja inversion en sostenibilidad que
equivale el 1% del Plan Nacional de Desarrollo de Colombia que debe aumentar
por lo menos a un 10%, ademas de acompaiiar dicho plan de gobierno de manera
transversal en todas sus actividades para responder a los objetivos de la Agenda
30, cuyo objetivo final, es la tutela de bienes juridicos esenciales como la vida,
salud y el equilibrio ecoldgico, a través de normas de gobernanza que busquen
blindar la biodiversidad y disminuir la contaminacion.

El ODS 16 también necesita de una inversion considerable en el sistema
judicial colombiano que, involucre la educacion de los jueces y fiscales en
materia ambiental para con esto tener fallos mas céleres, independientes,
proactivos, con amplios poderes y conocimientos especializados, para
descongestionar los despachos, reducir sustancialmente todas las formas de
violencia y trabajar con los gobiernos para alcanzar una justicia real, duradera y
efectiva.

Por lo que es necesario un cambio de paradigma en la Gobernanza
nacional compelida a adoptar medidas de caracter legislativo, administrativo y
judicial, que tengan como finalidad el incremento gradual, constante, sostenido y
sistematico del alcance y amplitud del nivel de protecciéon ambiental, buscando
una labor conjunta del estado con la sociedad civil.

Estos anhelos se han concretado en la propuesta del profesor Michel
Prieur que, plantea la teoria de los indicadores juridicos a la luz de los Objetivos
de Desarrollo Sostenible como una alternativa que cumple con el respeto al
principio de progresividad ambiental, ademas es pensado desde la efectividad
ambiental prioridad para el marco institucional, gubernamental, legislativo y
judicial del Estado Colombiano.
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ABSTRACT

Miguel Patifio Posse, Ada Valentina Gaviria Erazo - El principio de
non regression: la necesidad de proyeccion de los ods como politica ambiental
efectiva en Colombia

Mediante un recuento historico del principio de no regresion ambiental
en el Derecho Internacional y el Derecho Colombiano, se aborda la
importancia de la aplicacion de este principio en el marco normativo del estado
sub examine de acuerdo con los tratados firmados y ratificados por dicho
Estado. Resaltando los Objetivos de Desarrollo Sostenible como instrumento
sine qua non para la gobernanza doméstica. También se aborda como objeto
de estudio, la disyuntiva de sostenibilidad vs la economia extractivista a la luz
de la Pandemia COVID- 19 que causo un atraso multidimensional que exige
una respuesta de recuperacion ambiental, sanitaria, social y econdomica que
aplique el principio de no regresion y que ademas sea efectivo a la luz de los
ODS.
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Miguel Patifio Posse, Ada Valentina Gaviria Erazo — The principle of
non-regression: the need for projection of the SDGs as an effective
environmental policy in Colombia

Through a historical account of the principle of environmental non-
regression in International Law and Colombian Law, the importance of the
application of this principle in the regulatory framework of the sub-examine
State is addressed in accordance with the treati