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Foreword

INWENt and ITUCN Environmental Law Centre (IUCN-ELC) are pleased to publish the second
volume of ‘Environmental Law in Developing Countries — Selected Issues'.

Thefirst volume was produced at the beginning of afive-year ‘ Fellowship Programme at the
IUCN-ELC’ sponsored by the Carl Duisberg Gesell schaft, which became InNWENt during the course
of this programme.

The INWEnNt Fellowship Programme at the IUCN-ELC was a great success. from 2000 to
2004, nineteen Fellows, in groups of four or five, spent four monthsin Germany, one at an InWEnNt
Centre to learn about Germany, and three at the ELC, where they conducted research on an envi-
ronmental law topic of their choice. The Fellows totalled 9 men and 10 women, 7 from Asia, 6
from Africa, and 6 from Latin America. All young professionals, they came from various back-
grounds. government service, non-governmental organizations, and universities.

They all gavethe Programme ahigh rating, asit permitted them first to get to know and spend
several monthsin Germany, a country new to many of them, and second to carry out research in a
topic which they had chosen with aview to serving their professional development and the needs
of their home country.

It was not possible to publish the research results of all the Fellows. Thus a selection was
made, with contributions from the 2002, 2003 and 2004 groups. We fedl that this sample of the
programme results illustrates the variety of interests, languages, and cultures represented in the
programme, as well as the enthusiasm and professional qualities of the participants.

The papers published here are the sole responsibility of their authors. However, each author,
in developing his or her paper, benefited from interaction with the staff of the IJUCN ELC, and
guidance from the programme coordinator. All authors have acknowledged the usefulness of this
process in enriching and broadening their perspective.

INWENt and IUCN EL C are pleased to make these paperswidely available, as contributionsto
the debates they each raise and as a welcome source of information on developing countries’ con-
cerns on current environmental |aw issues.

Demetrio Polo-Cheva Francoise Burhenne-Guilmin
Senior Project Manager Programme Coordinator
Environment, Energy and Water Senior Counsel, IUCN-ELC

INWENt
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. Introduction

It isnow an indisputable fact in modern environmental discourse that the promotion of environ-
mental protection and sustainable development is fundamentally enhanced through the adoption
of strategiesand practicesthat secure acitizen’ srightsto accessinformation, public participation
and accessto justice.

The link between participation and effective protection of the environment has long been
recognised. Indeed, the first major United Nations Conference on the Human Environment
recognisedthat “ Man hasa fundamental right to freedom, equality, and adequate standar dsof life,
inan environment of quality that permits a life of dignity and well being and he bears the solemn
responsibility to protect and improve the environment for the present and future generations L
The recognition that the right to an adequate standard of life in an environment of quality that
permitsalife of dignity isthe responsibility of man laid the foundation for collective action and
therefore participation in environmental protection and management.

Twenty years later in 1992, the United Natlons in its Conference on Environment and
Development heldin Rio de Janeiro reaffi rmed? the Decl aration of the United Nations Conference
on the Human Environment, adopted at Stockholm on 16" June, 1972. It asserted that it did seek
to build on the Stockholm declaration with the goal of establishing a new and equitable global
partnershi pthroughthecreatlon of new level sof co-operationamong states, key sectorsof societies
and the people

Theperiod between and after thesetwo major UN Conferenceshasseenagrowing recognition
and elevation of environmental procedural rights. The best example of the elevatl on of accessto
information, public participation and accesstojusticeisthe Aarhus Convention *which grantsthe
public rights and imposes on party states and public authorities obligations regarding access to
information and public participation. It backs up these rights with accessto justice provisionsthat
go some way into providing the community with an opportunity to enforce the right to accessto
information and public participation.

It is important to note that up until the advent of the Aarhus Convention, access to
environmental information, public participation and accessto justice were not aways recognised
asrights. Indeed, earlier environmental treaties did not generally contain formal obligations for
public participation.® In latter years, especially after the Stockholm and Rio Declarations, most
international environmental instruments imposed positive obligations on states to take measures

Principle 1 of the Stockholm Declaration adopted by the United Nations Conference on the
Human Environment, on the 16" June, 1972 in Stockholm, Sweden.

See Preambl e to the Rio Declaration on Environment and Development, June 1992, Rio de
Janeiro, Brazil.

Preamble to the Rio Declaration op.cit.

UN/ECE Convention on Accessto Information, public Participation and Accessto Justicein
Environmental Matters, adopted at Aarhus, Denmark on the 25" June 1998, entered into force
30 Oct. 2001. The Convention is commonly referred to as the Aarhus Convention.

See Articles 4 to 9 of the Aarhus Convention.
®  TheHarvard Environmental Law Review Vol. 21 1997, No. 2 p. 537.
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toimprove public education and awareness on environmental matters.’ These commitmentswere
characterised by positive obligations they placed upon states to act |n aparticular manner, rather
than by creating rights or entitlements for legal and natural persons However, the adopti ion® of
the Aarhus Convention with an option for non-ECE countriesto accede to the Convention means
that an irreversible trend with global implications has been set for securing environmental
procedural rights. Indeed, the Secretary-General of the United Nations, Mr. Kofi A. Annan, has
noted:

“ Although regional in scope, the significance of the Aarhus Conventionisglobal. It
is by far the most impressive elaboration of principle 10 of the Rio Declaration,
which stresses the need for citizen participation in environmental issues and for
access to information on the environment ... Furthermore, the convention will be
open to accession by non ECE countriesgiving it the potential to serve asa global
framework strengthening citizens’ environmental rights” .%°

Today, environmental procedural rights continueto be at the centre stage of the discourse on
sustainable development.

However, environmental procedural rights are not only important because states have made
international commitments for their implementation. As the text of Principle 10 of the Rio
Declaration and other international instrumentsshow, theapplication of environmental procedural
rights is national. Accordingly, it isin the interest of states even independent of international
commitments to enact laws that implement environmental procedural rightsin order to achieve
sustainable devel opment.

Therefore, this article analyses the extent to which Uganda has progressed in promoting and
securing Environmental Procedural Rights for its citizens. It will assess the environmental
procedural regime in the country and propose recommendatlons for its improvement. As is
appropriately noted in the guide to the Aarhus Convention,** environmental procedural rights
cover matters enmeshed in varying social and legal systems and traditions, which makes their
implementation ahuge challenge. Thefact that different countrieshavedifferent political systems
and are at different levelsin termsof their capacity to implement environmental procedural rights
means that the successful implementation of environmental procedural rightsin any country will
depend to agreat extent on not only public pressure from advocacy organisations and the political
will of that country but also on the availability of resources, both human and financial.

Nevertheless, it is the contention of this paper that regardless of the challenges faced by
different countriesat any one particular time, itisimportant for statesto recognise and implement

Seee.g. the 1987 Montreal Protocol on Substancesthat Depletethe Ozone Layer, which calls
upon Parties to co-operate in promoting public awareness of the environmental effects of
emissions of controlled substances and other substances that deplete the ozone layer; 1992
Climate Change Convention Article 4(1)(1); Biodiversity Convention Article 13.

Sustainable Devel opment and Good Governance, p. 185.

The 55 member states of the UN/ECE include the nations of the west, central and eastern
Europe, the newly Independent States of the former Soviet Union, Israel, Canada, and the
United States

Foreword to the Aarhus Convention.

Introductiontothe Aarhus Convention, in: Stec, S., Casey-L efkowitz, S. and Jendroska, J. The
Aarhus Convention: An Implementation Guide UNECE/CEP/72 (UN New Y ork and Geneva,
2000).

10
11

18



Improving Environmental Procedural Rightsin Uganda

environmental procedural rightsinorder to achievesustai nabledevel opment. Thefocuson Uganda
and case studies from other countriesin this paper shows the extent to which the recognition and
implementation of environmental procedural rights playsavital role in achieving environmental
protection and sustainable devel opment.

The paper consists of four parts. Part one examinesthe concept of Environmental Procedural
Rights. Part two investigates the global context within which these rights have emerged and how
they have been provided for in international and regional instruments. Thisisfollowed by select
case studiesto elucidate how environmental procedural rights have been implemented especialy
inthe European Union, which by far hasthemost advanced system on accesstoinformation, public
participation and accessto justice. The aboveframework laysthefoundation for an analysisof the
policy and legal framework for environmental protection in Uganda and the extent to which
procedural rights have been promoted and implemented. Thefinal section of the study consists of
recommendations for improving Uganda s environmental procedural rights regime.

Il. The Concept of Environmental Procedural Rights

Environmental procedural rights, asreferred to in this paper, basically refer to the three rights of
access to information, public participation and access to justice. These three rights provide for
practical and realistic ways to promote environmental protection and to achieve sustainable
development. In so doing, procedural rights establish the linkage between practical, easily
understandable rights, such as those relating to information and deuson making, and the harder
to grasp complex rightsincluded in theright to ahealthy envi ronment.*? Accordi ngly, procedural
rights strengthen the linkage between the development of one set of human rights, in particular
those relating to the basic conditions of life, including the environment, and another set of human
rights, those relating to human self fulfilment and expression.

Environmental procedural rightsrest on the view that environmental protection and sustain-
able development cannot be left to governments alone but require and beneflt from civic
participation in public affairs already reflected in existing civil and political rlghts

Itisimportant to notethat, asobserved by Birnieand Boy! el theargument for environmental
procedural rights should not be confused with eco-anarchist theories, nor with policies of radical
political decentralisation. Rather, it is based on the belief that governments which operate with

12 The Aarhus Convention: An Implementation Guide, supra note 11, p. 29.

13 Birnieand Boyle: International Law and the Environment 2" Edition 2002, p. 261. Indeed, the
concept of environmental procedural rights has been said by some scholarsto haveitsorigins
onmuchthesamebasisasthetheoretical basisfor international humanrightsinthe period after
the Second World War. Inthat period, the United Nationsin particular embraced the concept
of human rights. The United Nations Organisation Charter committed all member states to
universal respect for and the observance of human rights and fundamental freedomsto fulfil
in good faith the obligations assumed by them in accordance with the Charter and to takejoint
and separate action in co-operation with the UN for the achievement of universal respect and
observance of human rights. On the 10" December 1948, the United Nations General
Assembly endorsed the Universal Declaration of Human Rights, declaring that every oneis
entitled to all therightsset forth in thisdeclaration, without distinction of any kind, suchas...
national origin ... and no distinction shall be made on the basis of the country or territory to
which a person belongs. (For a detailed discussion on this, see Environmental and Planning
Law Journal Vol. 13., August 1996).

1% 4., p. 261.
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openness, accountability, and civic participation aremorelikely to promote environmental justice,
to balance the needs of present and future generations in the protection of the environment, to
integrate environment considerations in governmental decisions, and to implement and enforce
existing environmental standards than are closed, totalitarian societies governed in a rigid
centralised fashion.™®

Therefore, environmental procedura rights are generaly a rethinking of the process of
implementing and enforcing environmenta governance norms.

1. The Right to Access to Information

“Information is power and a people who mean to be their own governors
must arm themsel ves with the power that knowledge gives’
James Madison

Theright to accessto information is considered first in time among the procedural rights because
effective public participation in decision making depends on full, accurate, up to date informa-
tion.1® Accordingly, accessto information isconsidered to be at the heart of sound environmental
protection and sustainable development. It enables citizens to obtain information about the state
of the environment and human health; factors affecting or potentially affecting the environment
such as pollution and proposed projects that could impact on the environment; laws, policies and
international agreementspotentlally affecting theenvironment; and threatsto the environment and
how to respond to them.!” Access to information, therefore, enables citizens to participate
meaningfully in decisionsthat directly affect their livelihood, thus promoting accountability and
transparency in environmental decision making.

However, theright to accessto information does not mean that acitizen may obtain unlimited
access to all information. The government is generally permitted to withhold carefully circum-
scribed types of information in order to protect individual privacy, recognised trade secrets and
particularly sensitive national security information.

Theright of accesstoinformationisdirected at two situations. Thefirst dealswiththepublic's
right to seek information from public authorities and the obligation of the public authorities to
providethat information. The second coverstheright of the public to receive information and the
mandate on the public authority to collect and disseminate that information without any specific
requestl. The former right of accessto information is often referred to as passive while the | atter
active.

15 Birnie and Boyle note that empirically thisis difficult to demonstrate save by reference to

countries with a disastrous environmental record such as the former Soviet Union where the
environmental costsof totalitarianism appear to have been asignificant factor inthe countries
democratic revolution. However, they further note that the same point can equally be made of
nontotalitarian states, insofar asaffected groupssuch asindigenouspeoplesareexcluded from
participation in decision making.

The Aarhus Convention: An Implementation Guide: supra note 11.

Bruch, C. E., Regional Opportunities for Improving Environmental Governance through
Access to Information, Public Participation and Access to Justice. April 2000.

Popovic, N., “The Right to Participate in Decisions that Affect the Environment” Pace
Environmental Law Review Vol. 10, pp. 683, 695 (1993).

The Aarhus Convention, An implementation guide: supra note 11.
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It is important to note that access to information is not an end in itself. In order for
environmental information to be meaningful, it must be accurate, affordable, accessible, timely,
comprehensive and available across state boundaries. In addition, the information must be user-
friendly and the mechanisms set in place to access that information must not impose financial or
admizrg)i strative obstaclesthat would frustrate the public’ sability to obtain environmental informa-
tion.

2. The Right to Public Participation

“ Demoacratic strength is not merely a function of electoral process. A true
Democracy must additionally featur etransparent and participatory decision
making and a government that isin constant dialog with its citizens to shape
and direct itsfundamental policies. It ispluralistic decision making that isat
the heart of democracy, and there must exist a public space within which
citizens learn from and debate each other, and where the government is
informed about the public will” .

Ramon Daubon?!

The right to public participation has gained importance in recent years. This importance is
grounded in recognition of thefact that better decision making will flow frominvolving the public
in development processes. It has now been generally agreed that environmental problems cannot
be solved and sustainable devel opment achieved by solely relying on some technocratic bureau-
cratic monopoly of decision making.?? An institutional arena of public discourse and civic
participation is essential _to arrive at the desired outcome of environmental protection and
sustainabl e devel opment.

Public participation in decision-making isimportant because it allows the public to express
their views on key government policiesand laws concerning the environmental conditionsintheir
communities. Thisin turn enables government to adopt policiesand enact lawsthat arerelevant to
communitiesand takeinto account their needs. Parti ci pati on enabl esthe parti ci pating communities
to hold public authorities accountable for implementation, thus improving the efficiency and
credibility of government processes.

Public participation should be understood to include the full range of optionsthat engage and
integrate the public into the process of making or implementing a policy choice. Participation
includes processes by which citizens can engage in public deliberation effectively and with
technical competence. Thiscan beenabled through educationand training aswell asthrough access
toinformation. Representativeinstitutionsareal soimportant in ensuring participation. Thismeans
that states should be ableto providerepresentation for the public at both thelocal and national level
in order for them to influence policy dialogue and provide oversight to the policy formulation and

20
21

Popovic: supra note 19.

Presentation to opening Plenary, Montevideo Conference on Public Participation in Sustain-
able Decision Making (August 1996).

Baden, J. and Stroup, R. (eds) have discussed thefailings of such approachesin great detail in
The Environmental Costs of Bureaucratic Convenience, University of Michigan Press, Ann
Arbor, 1981.

23 Aristotle, The Politics, T. A. Sinclair trans., Penguin, Harmondsworth, 1981 pp. 197-198.
Contemporary writershave championed theimportanceof public participation. Seegenerally,
Benhabib, Model s of Public Space; Arendt, H., The Liberal Tradition; and Habermas, J.,in C.
Caloun (ed), Habermas and the Public Sohere, MIT Press, Cambridge, 1992, pp. 73-98.
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implementation process. Additionally, public participation should include mechanisms by which
the public can communi catewith government and with each other inorder to effectively participate
in developing and implementing sustainable development policies. This can include public
hearings, notice and consultation rule making, access to information, citizen advisory boards,
citizen ombudsmen, judicial review mechanisms and theright to organise and operate NGOsin a
responsible and accountable manner.®*

3. The Right to Access to Justice

“The quality of mercy isnot strain’d ... It blesseth him that gives
and him that takes”

William Shakespeare, “ The Merchant of Venice’,

Act IV Scenell

The right to access to justice and environmental protection have been separate fields for the
magjority of their existence. However, in the past decade, the interconnection between the right to
access to justice and environmental protection has been increasingly recogni%d.25

Accessto justice as a procedural right is concerned with that area of the law that deals with
theenjoyment of legal claims. It setsout theform of actionaclaimant may invokeinorder toenforce
hisor her legal rights. Proceduresdefinetheregimeof rightsand dutiesof valueto thosethat invoke
them. They provide for the right for a particular procedure and the obligations to facilitate it.?®

At an elementary level, public participation will havelittle meaning if citizenslack theright
to seek legal redress through effective access to justice. Accessto justice serves as a mechanism
for civil society to challenge government actors who fail to follow the rules that govern how the
public should be consulted, thus enforcing accessto information and public participation. Access
tojustice isalso in some cases away for citizensto challenge other private parties or businesses
that havefailed to comply with thel aws, such as public health and environmental laws, that assure
that development will be sustainable.®” Therefore, access to justice enables citizens tQ assist
government in the enforcement of laws and in ensuring respect for environmental rights.?

Access to justice aso includes advocacy and association rights, for example, freedom of
assembly which protectstheright of the peopleto cometogether to advocatetheir intereststhrough
public interest and community based organisations.

24 Dannemaier, E., Democracy inDevelopment: Towardal egal Framework for theAmericas’,

in Tulane Environmental Law Journal Vol. 11, Winter 1997, Issue 1 at pp. 13 and 14.

Hunt, T. and Lunde, K., “ Access to Justice and Environmental Protection: International and
Domestic Perspectives’, The Journal of Environment and Development VVol. 7 No. 4 Dec.
1998.

Ogendo, O., “Through the Interstices of Procedure: A paper presented at the East African
Workshop on Environmental Procedural Rights’. 2001, Entebbe, Uganda.

Dannenmaier, E.: supra note 24 at p. 31.

Bruch, C. E., Regional Opportunities for Improving Environmental Governance through
Access to Information, Public Participation and Access to Justice. April 2000.

29 Babich, A., “ Citizen Suits: The Teethin Public Participation”, 25 ELR 101418 (March 1995)
at 10429.
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II. The Global Context within which Procedural
Rights Have Emerged

1. The International Level

The context within which procedural rights have emerged at theinternational level can belocated
in the commitments that governments have made over the yearsrelating to accessto information,
public participation, and access to justice. By advocating democracy and governance, these
commitments generally advanced and set the foundation on which the corollary environmental
procedural rights are based.*

1.1 The Stockholm Declaration on the Human Environment

Thewatershed eventininternational environmental |aw to which the devel opment of environmen-
tal procedural rights can betraced isthe Stockholm Conference on the Human Environment. This
conference summed up theawakened conscience of humankind and marked thebeginning of atruly
environmentally-conscious era. As the Stockholm conference’ s final declaration made clear, its
purpose was “to inspire and %w de the peoples of the world in the preservation and enhancement
of the Human Environment”, The result was the Declaration of the United Nations Conference
for the Human Environment.? For thefirst timeat the global level, heads of state and government
agreed that the protection and preservation of the Environment isthe responsibility of everybody
(emphasis mine). The delegates at the conference proclaimed that “to defend and improve the
human envi ronment for present and future generatlons has become an imperative goal for
mankind...” .%3 Accordi ngly, it wasagreed that “in order to achievethisenvironmental goal, it will
demand the acceptance of responsibility by all ¢itizensand by enterprise and institutions at every
level, all sharing equitably in common efforts”, 3 thusrecognising for thefirst timethei mportance
of publ ic participation in environmental protection. Eric Dannenmaier has correctly noted™ that
the declaration could not speak openly of democracy and thus environmental procedural rights
because of the diversity of political systems represented at Stockholm. That notwithstanding, the
veiled references to citizen responsibility and involvement in common efforts in the Stockholm

30 The firgt of these instruments in which procedural rights can be traced is the Universa

Declaration on Human Rights. It has succinct provisions on access to information, public
participation and access to justice. The International Covenant on Civil and Political Rights
reaffirmed the commitments made by statesunder the Universal Declaration of Human Rights
and provides for access to information, public participation and access to justice in equal
measures. See Bruch, C. E. and Czebiniak, R., “Globalising Environmental Governance:
Making the Leap from Regional Initiativeson Transparency, Participation and Accountability
in Environmental Matters’ in The Environmental Law Reporter; News and AnalysisVol. 32
No. 4, April 2002 at p. 10433.

Declaration of the United Nations Conference onthe Human Environment (Stockholm, 1972),
Part 1, para. 3.

The final Declaration consisted of 6 declarations and 26 principles which were organised
aroundfour major themes: (1) theright of al peopletoahealthy environment (2) intergenerational
equity (3) assistance to developing countries and (4) protection from pollution.

Report of the United Nations Conference on the Human Environment, para. 6.
Id. para. 7.
Dannenmaier, E.: supra note 24, p. 6.
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declaration did set the foundation on which the emergence and development of environmental
procedural rights have been built.

1.2 The World Charter for Nature

Almost ten yearsafter the Stockholm declaration, the United Nationstook another step towardsthe
recognition and promotion of environmental procedural rightsin the World Charter for Nature.
TheCharter emphasi sed theuniversal responsibility of all peoplesto safeguard resourcesfor future
generationsand to protect and restorethe natural world. The Charter providesfor public disclosure
of public information and requires that this disclosure be in time to permit effective consultation
and participation. 37 There are also provisions within the Charter requiring that opportunity be
provided for all personsto participate, individually or with others, in the formulation of decisions
of direct concern to their environment and to give access for redress when the environment has
suffered damage or degradation.38

However, eventhoughthe Charter provided abreakthroughintermsof recognising theimpact
of unsustai nable consumption and production and in asserting theimportance of public disclosure
of public information and public participation, it fell short of advocating for legally enforceable
rights.

1.3 The Rio Declaration

At the 1992 United Nations Conference on Environment and Development held in Rio de Janeiro
(Rio Summit), delegates from 109 nations affirmed that public participation is essential to
sustainable development and to fulfilling the mutual commitments made in Rio. This acknowl-
edgement and commitment is embodied in the provisions of Principle 10 of the Rio Declaration
which states that “environmental procedural rights are best handled with the participation of all
concerned citizens, at the relevant level. At the National Level, each individual shall have
appropriate access to information concer ning the environment that is held by public authorities,
including information on hazardous materials and activities in their communities, and an
opportunity to participate in decision making processes. States shall facilitate and encourage
public awareness and participation by making information widely available. Effective access to
judicial and administrative proceedings, including redress and remedy shall be provided.”

It is clear from the provisions of the Rio Declaration that procedural rights were not only
recognised but apositive obligation was placed upon statesto ensure thefull and proper enjoyment
of these rights. The delegates to the Rio Summit accepted the importance of concrete legal
mandates, and emphasised the use of legal and regulatory meansto ensure public participati on.>®
Indeed, the Declaration not only provided for accesstoinformation, public participation and access
to justice in general terms, it went into the detail of identifying specific categories of people to
whom special attention should be given. It thus identifies categories of persons traditionally
excluded from decision-making for whomintegrationinto the deC|S|on making processisdeemed
particularly important: women, youth and indigenous people Indeed, the Rio Declaration on

3 Adopted by the U.N. General Assembly in New Y ork on 29 October 1982.
37 See Article 16.

¥ sSeeArticle 23.

% Dannenmaier, E.; supra note 24 p. 8.

Dannenmaier, E.: supra note 24 p. 7. Principles 20, 21 and 22 of the Rio Declaration provide
for the integration of women, youth and indigenous peopl e respectively.
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procedural rightsin Principle 10 contains mandatory language for the promotion and recognition
of access to information, public participation and access to justice.

1.4 Agenda 21

Nitin Desai*! has described Agenda 21 as one of the principal outcomes of the United Nations
Conference on Environment and Development. It presents a series of integrated strategies and
detailed programmes to promote environmentally sound and sustainable development in all
countries. It setsforthanaction plan by which thesignatoriestothe Rio Declaration may implement
the principles set forth iniit. It crystallises the Rio Declaration provisions on procedural rights by
requiring that action betaken by statesfor thereali sation of accesstoinformation, participation and
access to justice.

Agenda 21 calls on governments to promulgate or strengthen, subject to country specific
conditions, any legidlative measures necessary to enable the establishment of non-governmental
organisationsto protect the publicinterest throughlegal actions. Governmentsareurgedto develop
or improve mechanisms to facilitate the involvement of concerned individuals, groups and
organisationsin decision making at all levels, to establish judicial and administrative procedures
for legal redress and remedy of actions affecting environment and development that may be
unlawful or infringe on rights under the law, and to provide access to individuals, groups and
organisations with a recognised legal interest. The Agenda also promotes mechanisms for
appropriate involvement of individuals and groups in the devel opment and enforcement of laws
and regulations on environment and development and mechanisms to aIIow non governmental
organisations to play their partnership role responsibly and effectlvely

The Agenda contains very strong reference to the importance of participation and therole
that non-governmental organisations can play at al levels from policy formulation and decision
making to implementation. Chapter 27 also provides in great detaill for the mechanisms for
implementation, including financing for the participation of non-governmental organisations.

The promotlon of the right to accessto information for decision making forms an important
part of the Agenda, It notes that in sustainable development, everyoneis auser and provider of
information. Thisincludesdata, appropriately packaged, experience and knowledge. Theneed for
information arisesat all level sfrom senior decision-makersat the national and international levels
to thegrassrootsand individual levels. Therefore, the emphasisunder Agenda2linthisregardis
placed on bridging the data gap and improving information availability in order to promote
environmental protection and sustainable devel opment.

It isimportant to note that Agenda 21 does not contain only general provisions on accessto
information. Thespecificactionareasof the Agendaal so containdetailed provisionsrelatingtoand
strengthening the rlght to accessto information. For example, Chapter 19 of the Agenda dealing
with toxic chemicals™ affirms the importance of information especially in assessing the risks

41 see Foreword to the guide on Agenda 21 by Nitin Desai, Under Secretary General for Policy
and Co-ordination and Sustainable Development at the United Nations.

Dannenmaier, E.: supra note 24 p. 8.

See Chapter 27 which deals with strengthening the role of non governmental organisations.
Chapter 40 of the Agenda deals with the right to access to information for decision making.

The Chapter deals with environmentally sound management of toxic chemicals, including
prevention of illegal international traffic in toxic and dangerous products.
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entailed by the use of a great number of chemicals.* Chapter 36 of Agenda 21 is dedicated to
promoting education, public awarenessand training. It placesafirm and positiveresponsibility on
all governments to develop their own priorities and schedules relating to education, public
awareness and training. Chapter 37 deals with mechanisms for capacity building in developing
countriesespecially in relation to the implementation of the Agendawhich extensively dealswith
the rights of accessto information, participation and access to justice.

An anaysis of Agenda 21 together with the Rio Declaration reveals that they represent
progressfrom Stockholm by openly endorsing arolefor citizensin development decisions, andin
promoting the integration of groups that do not traditionally have such arole. Governments took
animportant stepforward at theRio Summit whenthey affirmedtheroleof citizensindevel o;ament
decisions and provided an outline of the areas where the public should become engaged.

However, itisimportant to notethat in spite of the progressmadeat Rio, Agenda21isno more
than an international consensus document, which mostly relies on broad statements rather than
concrete commitments.

2. The Regional Level

2.1 The Aarhus Convention

TheAarhusConvention*® hasinan unprecedented way provided for therealisation and implemen-
tation of environmental procedural rights. Indeed, the rights to access to information, public
participation and access to justice form the three pillars of the Convention respectively. The
Convention provides that the three pillars depend on each other for full implementation of the
Convention objectives, * thus giving cognisanceto theindivisibility and interdependence of these
rights.

The Convention provides for the right of the public to seek out and haye access to public
informationwhich publicauthoriti esareobl igedto makeavailabletothe publi icbutalso provides
for theright of the public to receive’ thlsmformatlon by placing a positive responsibility on the
statesto disseminateinformation of publici nterest.>? Thedefinition of environmental information
inthe Conventionincludesinformationinany material form, written, electronic, visual onthestate

4 One of the programme areas within this chapter is the harmonisation and classification and

labelling of chemicals as well as information exchange and establishment of risk education
programmes.

Dannenmaier, E.: supra note 24 p. 9.

UN/ECE Convention on Accessto Information, Public Participationin Decision Making and
Access to Justice in Environmental Matters, available at http://www.unece.org/env/pp/
documents/cep43e.pdf.

49 |d. See Article 3.
%0 |d. See Article 4.

>l The right of the public to receive information under Article 5 of the Convention places an
obligation onthe statesto collect up to dateinformation and disseminateit to thepublic. States
are further required under this Article to inform the public about the nature and extent of
information held by government and how the public may accessit.

Id. Article5. Suchinformation may includeinformation onanimminent threat to public health
or theenvironment. Publicauthoritiesarerequired to disseminateinformation that canhel pthe
affected public prevent or mitigate their effects.
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of theelementsof the environment, institutional and natural factorsaffecting or likely to affect the
elements of the environment, and the state of human health and safety, conditi ons¢ of human life,

cultural sites and built structures.>® Although this definition has been criticised™ as not being
exhaustive, it does contain the widest definition of information that the public can haveto access
to anywhereat theregional level. Moreover, accessto information within the Convention extends
not only toinformation held by environmental authoritiesbut also by any public authority that falls
within the scope of the Conventi on.>®

An important element of the access to information provisions of the Convention is that any
person may request information W|thout demonstrating aninterest intheinformation or stating the
purposefor whichit will be used.® The Convention requiresthat any information reguested must
be provided in no morethan onemonth with apossibleextension of up to two months.”” Moreover,
wheretheinformation required by any member of the publicisnot in the possession of any public
authority, that authority isrequiredto either forwardtherequest for that informati ontotheauthorlty
that does have it or inform the applicant where it believes that information may be obtai ned.>

TheConvention containsseveral other significant provisionsrelating toaccesstoinformation.
It requires statesto promote public accessto information by informing the public about the nature
and extent of information held by the government and how the public may access it.> In addition,
states are required to progressively provide information via electronic data bases that the public
may access through the Internet and to prepare, publish and disseminate national state of the
environment reports.*°

However, the right to access to information under the Convention is not absolute.?* Public
authorities may withhold information if its release would harm certain interests, such as national
defence, commercial confidentiality, intellectual property rights and personal privacy.

The right to public63 participation in the Aarhus Convention is of three kinds. It covers
participation where the public isinterested in decision-making on a particular activity,64 partici-

53 see Aarhus Convention Article 2.3.

> SeeBruch, C. E. and Czebeniak, R.; supra note 30.

% See Aarhus Convention Article 2(2) which defines Public Authority.
6 |d. Article 4.1.

" |d. Article 4.2.

8 |d. Article 4.5.

9 |d. Article5.3.

0 |d. Article 5.4.

61 The Convention, however, requires in Article 4.4 that any exemptions be interpreted in a
restrictive way, taking into account the public interest served by disclosure and taking into
account whether the information requested relates to emissions into the environment.

2 1d. Article 4.4, 4.3.

63 The Aarhus Convention describesthe public asthe public affected or likely to be affected by,
or having aninterest in, environmental decision-making. See Article 2.5. Public alsoincludes
one or more natural or legal persons and in accordance with national legislation or practice,
their associations, organisations or groups. See Article 2.4.

See Article 6: Such activities include participation in decision making on licensing and
permitting certain kinds of proposed activitieswhich arelisted in Annex 1 to the Convention.
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pation in the development of plans, programmes and policies relating to the envi ronment® and
participation of the publicin preparation of laws, rules and legally binding norms.®® The Aarhus
Convention requiresthat for the areasin which public participation isrequired, public authorities
must provideadequate, timely and effective noticeto the public of the proposed activity, thenature
of the Possi ble decision (including opportunitiesfor public comment) and other relevant informa-
tion.”" The public can submit oral or written proposal % and in order to ensure that public
participation is meaningful, the Convention requires parties to ensure that in the decision on a
request, dueaccountistaken of theoutcomeof public participation. Accordingly, publicauthorities
arerequired to issue their decision in writing including the reasonsfor their decision and to make
the final decision publicly available.®

Access to justice under the Aarhus Convention is deemed necessary to alow for the
enforcement of theright of accessto information and participation. Consequently, the convention
requires states to provide public access to administrative or judicial proceduresto challenge acts
and omissions by private persons and _PUb|IC authorities, which contravene provisions of its
national law relating to the environment. O This requirement in the Convention enablesthe public
to enforcetheir rightsin relation to participation and accessto information espeual ly wherethere
isapositiveresponsibility on apublic authority to perform under any of the rlghts Yaccordi ngly,
Article 9.1 provides that any person who believes that his or her request for information under
Article4 wasnot dealt with according to the prescribed requirements must have accessto court or
other independent legally empowered body to review the decision. Likewise, Article 9.2 provides
for aright to seek review of thedecisionsmadeon proj ectsor activitiesaddressed by article6, which
generally deal swiththeright to participatein decisionson specificissues. The Conventionrequires
that the judicial and administrative review procedures be fair, equitable, timely and not prohibi-
tively expensve Addltlonally, court decisions are required to be in writing and publicly
accessible.”®

2.2 The Inter-American Strategy for the Promotion of Public
Participation in Decision Making for Sustainable Development

Within the North American region, following the commitments that states made under the Rio
Declaration and Agenda 21, the Organisation of American States (OAS) developed what is
commonly referred to as the ISP or the Inter-American Strategy for the Promotion of Public
Participation in Decision Making for Sustainable Development.”* Unlikethe Aarhus Convention,

6 Article 7 requires states to make appropriate and practical provisions for the public to
participate during the preparation of plans and programmes relating to the environment.

Id. See Article 8 generally encourages nationsto promote public participation in the prepara-
tion of rules and regulations that may have a significant effect on the environment.

67 seeArticle 6. 2 and 6.3; Bruch C. E. et al.: supra note 30, p. 10435.
% SeeArticle6.7.

9 seeArticle6.8 and 6.9.

0 sSeeArticle9.3.

L 1d. See Article 9.

2 sSeeArticle9.4.

3 SeeArticle9.4 and 9.5.

™ Thelnter American Council for | ntegral Devel opment approved thel SP consisting of aPolicy
Framework and Recommendations for Action in April 2000.
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the | SPisnot binding on the member states. It isregarded only asastrategy, which encouragesthe
signatories to undertake legal and institutional reforms for the implementation of the Rio
commitments.

The proc&ssleadl ng to theformation of the | SP can betraced back to the 1994 Miami Summit
of the Americas’ wherethe OA S affi rmed their commitment to the Rio Declaration. Thisprocess
wascarried forward to SantaCruzin 1996" Wherethe headsof stateof Americaschargedthe OAS
withtheduty of formulatingthel SP. In 1998," theOASonceagal nagreedtocommittodeveloping
legal and institutional frameworks to encourage public participation. Following a process of
thorough consultation, the Inter-American Council finally approved the ISP in April 2000.

The Policy Framework of the ISP establishes the basic elements that member states are
encouraged to implement. These include:

* Improving communication mechanisms to share information;

» Establishing legal and regulatory frameworks to ensure public access to information,
decision making and justice;

* Promoting institutional structures, policies and procedures for expanding public partici-
pation;

» Advancing education and training programmes,
» Dedicating funding for public participation in decision making; and
* Promoting forafor consultati on.”®

Although the ISP is not binding on its signatories, it has significant implications for
environmental procedural rights and accountability. It represents yet another step forward at the
regional level for the promotion and realisation of environmental procedural rights. Therefore,
whilethe | SPistechnically soft law, thuswith no binding obligationsand i nstitutional framework,
it establishes regional principles and standards that OAS and member states are now seeking to
implement.79

> TheMiami Summit for the Americas was less detailed than the Rio Declaration and Agenda

21 but it clearly embraced the principle of participatory democracy. The heads of State of the
Americas at this Summit agreed that democracy includes not only free and fair elections, but
also the right of all citizens to participate in government. The governments committed to
facilitate fuller participation of their peoplein political activity, in accordance with national
legislation. They also affirmed the importance of including in political dialogue women and
indigenous groups deemed to be traditionally marginalised.

The OA S Summit on sustainable development in Santa Cruz Boliviawas a presidential level
summit although the US was represented by Vice President Gore. The Declaration of Santa
Cruz dela Sierraendorsed civil society participation in decision making in several areas and
includesacommitment that the signatoriesfrom thethirty four democraciesof the hemisphere
will support and encourage as a basic requisite for sustainable devel opment, broad participa-
tion by civil society in the decision making process, including policies and programmes and
their design, implementation and evaluation.

" The Santiago Summit on Sustainable Development for the Americas 1998.

8 Bruch, C. E,. et al.: supra note 30 at 10437.
79
Id.
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2.3 The Memorandum of Understanding between the Republic of
Kenya, the United Republic of Tanzania and the Republic of
Uganda for Co-operation on Environment Management

Within the African context, the creation of the East African Community 8 brought with it new
opportunitiesfor the pursuit and enjoyment of environmental procedural rlclyhts TheMemorandum
of Understandingfor Co-operationonEnvi ronment Management (M OU) wassigned by thethree
East African states on the 22" October 1998.%% In its preamble, the MOU states that the
governments of the Republic of Kenya, the United Republic of Tanzania, and the Republic of
Ugandaare conscious of the need to co-operate in the rational management and sustai nabl e use of
the environment and natural resources to ensure sustainable devel opment.83

The MOU contains several areas of co-operati on®* between the three East African States and
makes one of the most elaborate provisions on procedural rightsin an environmental documentin
the East African Sub-region. The MOU recognises the importance of access to information as a
supportive and capaci t%/ building measure for environmental protection and sustainable devel op-
ment. It provides that,

8  Egtablished by the East African Community Treaty adopted at Arusha, Tanzania, 30 Novem-
ber 1999.

The Treaty establishing the East African Community provides for co-operation in Environ-
ment and Natural Resources Management between Uganda, Kenya and Tanzania.

TheMOU ispart and parcel of the EAC Treaty and it antici patesthe devel opment of aprotocol
on environmental management under the Treaty establishing the East African Community.
(SeeArticle 3).

This provision isin line with the its parent treaty provisions, the East African Community
Treaty, which notesthat devel opment activitiesmay havenegativeimpactsontheenvironment
leading to the degradation of the environment and depletion of natural resources and that a
clean and healthy environment is arequisite for sustainable devel opment.

The general areas of co-operation provided for under the MOU include: Co-operation in
strengthening and/or expanding the on going devel opment activities that demonstrate sound
environmental management practice, commonwater quality and control programmesbased on
harmonised water policies, standards and monitoring systems, developing and applying
common measures to reduce and control general environmental degradation and promoting
sustainable use of natural resources; devel oping common strategiesto combat desertification,
land usepoliciesaswell asefficient use of water resources, and stock assessment and optimum
utilisation and conservation of the fisheries resource. There are also specia provisions for
specific areas of co-operation in the areas of devel opment and enforcement of environmental
legislation; management of the L ake Victoriaecosystem; management of theforest resources,
management of wildlife, management of the marine coastal environmental; management of
wastes and hazardous waste, pollution and control management, development and harmoni-
sation of environmental i mpact assessments, devel opment and harmoni sation of environmental
standards and capacity building and support measures.

8  seeArticle 16(2)(a); Article 16(2)(c) providesthat: “ Partner states agreeto establish resource
centres on environmental management including environmental law, forestry, wildlife,
pollution, management, environmental information, environmental impact assessment, haz-
ardousand non hazardouswastes management, toxi c and hazardouschemical s, environmental
standards, water and land resources management.”
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82

83

30



Improving Environmental Procedural Rightsin Uganda

“ Partner states shall promote public awareness programmes and access to infor-
mationaswell asmeasur esai med at enhancing public participation onenvironmen-
tal management and issues’ .

It is important to note that the MOU does not limit itself to general provisions on access to
information. It contains more specific provisions on access to information in the areas of co-
operation enumerated under it. There are provisions within the MOU for the partner states to
develop common programmes and procedures for the dissemination of information on the
operation and use of enV| ronmental impact assessments as a necessary regulatory measure for
sustainabledevel opment %In addl tiontothat, thepartner statesal so agreeto exchangeinformation
on forest resources,®’ wildlife,% the marine and coastal environment®® and waste and hazardous
waste. X |n relation to the marine and coastal environment, theMOU recogni sestheimportance of
co-operating and sharing information with international and regional organisationsfrom research
and monitoring.

However, even though the MOU has extensive provisions on access to information, these
provisions are more general statements of intent by the member states rather than binding
commitments. Moreover, theM OU doesnot el aborate onthepractical proceduresand mechanisms
that member states will take to actualise access to information by the public in the East African
Community. That notwithstanding, the MOU setsafirm basisfor the promotion and realisation of
theright to accessto environmental information by the citizens of the East African Community in
ways that were hitherto not possible in the member states.

The advent of environmental impact assessments brought with it increased opportunity for
public participation in decision making in development processes. The MOU has seized this
opportunity to make wide-ranging provisions for public participation in environmental impact
assessments by the partner states. The MOU requires all partner states to enact legislation to
regulate environmental impact assessment. The legislation on EIAs by the member states is
required to contain provisions that enable public participation at all stages of the processrelated
to environmental impact assessment. % It is further required that partner states develop common
programmes and procedures for the dissemination of information on the operation and use of
envi r%r?]mental impact assessment as a necessary regulatory measure for sustainable develop-
ment.

The MOU aso contains strong provisions on public participation in the areas of general co-
operation. For exampleit providesthat “ Partner states agreeto review existing national policies
and legislation on foreststo reflect moder n concepts of multiple economic, social and ecological

8  seeArticle 14(3).

87 See Article 9(a),(d).
8  seeArticle 10(2)(0).
8 seeArticles 11(b).
D See Article 12(d), (e).
9 seeArticle 11(b).

92 seeArticle 14(2).

%3 seeArticle 14(3).
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roles of forests’.% The MOU also provides for community participation in wildlife resource
management within the three East African States.

The access to justice provisions in the MOU require member states to develop measures,
policies and laws which will grant access, due process and equal treatment in administrative and
judicia proceedings for all persons who are or may be affected by environmentally harmful
activitiesintheterritory of any partner states. B Thisarticl elaysthefoundationfor locusstandi (i.e.,
standing to sue) in environmental mattersin East Africabecauseit not only enablesthe aggri eved
party to seek redressinhisor her homecountry but alsoinany of thepartner stateswhoaresignatory
to the memorandum of understanding. The provisions of the MOU grant rights of access to the
nationals or residents of the partner states to judicia and administrative establishments to seek
remediesfor transboundary environmental damage.97 Theseprovisionsof locusstandi openupthe
judicial space for the partner statesin away that has hitherto not been known in the Sub-region.
The concept of locus standi in the East African region hastraditionally been interpreted narrowly
to limit accessto justice to only the residents of a partner state in which the violation occurred. In
addition, any would-be complainants were required to have a direct and distinct interest in the
matter that was greater than the general public interest. By providing in Article 16(2)(d) accessto
“ all personswho areor who may beaffected by environmentally har mful activities” theM OU goes
beyond the conventional confines of locus standi to open up the justice system to all environmen-
tally awarecitizenswithinthepartner states. However, theMOU isnot only significant for itslocus
standi provision but also for the requirement that any accessto justice shall ensuredueprocessand
equal treatment of all.

Itisthereforevery clear from theanalysisof theMOU that it has quite substantive provisions
on environmental procedural rights. Although these provisions are by no means exhaustive, they
do set anew course in environmental governance in the East African Sub-region. Moreover, the
existence of more prescriptive provisionsin the MOU like those relating to EIA’ s means that the
three East African States are moving in the right direction toward the promotion and recognition
of environmental procedural rights. The act of signing the MOU by the three East African States
isvery significant for environmental governance and accountability in East Africabecauseit lays
the foundation for the formulation and eventual development of a protocol on Environmental
Governance in East Africa® The MOU and the antici pated Protocol on Environmental Govern-
ance aso serve to bring the region out of isolation and into the global ambit of the developing
discourse on environmental procedural rights. Virtually al regions of the world® are moving

% Article 10(b); The realisation that forests can have economic aswell as social values means

that thereisarecognition that resource-dependent communitiesthat livein and around forests
do have a role to play in management of forest resources. Public participation in the
management of the forestry sector is further strengthened by the provisions of Article 9(f).

It provides for the development of user rights in and outside protected areas and calls upon
member statesto harmonisetheir wildlifelawsin order to avoid discrepanciesin enforcement
across borders. The recognition of user rights in protected areas is a magjor move in the
participation of communities in the management of Wildlife areas, which have hitherto been
the preserve of the state.

% seeArticle 16(2)(d).
9 SeeArticle 16(4).

% TheTreaty for the Establishment of the East African Community between K enya, Ugandaand
Tanzaniaprovidesfor the devel opment of an Environmental Protocol. TheMOU isviewed as
afast track towardsthe devel opment of an environmental protocol to the East African Treaty.

For example, the Inter-American Strategy for the Promotion of Public Participation in
DecisionMakingfor Sustainable Devel opment, whichisregarded asastrategy that encourages
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towards the development of instruments that are meant to promote environmental procedural
rights. The European Union has taken the lead in this endeavour with the adoption of the Aarhus
Conventlon whichisthefirst bindinginstrument at theregional level onenvironmental procedural
rlghts

V. Implementing Environmental Procedural Rights:

A Case Study of the European Union Legal and
Policy Framework

The following section examines the extent to which the EU has implemented the rights to
information, public participation and accessto justice. The EU was chosen for the case study on
implementing environmental procedural rights because of its Iong experlence in recognising the
importanceof, andindeveloping, environmental procedural rights. 101 A ccordi ngly, thevolumeof
informationand experiencegained over thedecadesmakeit aprimecandidatefor best practicecase

the signatories to undertake legal and institutional reformsfor the implementation of the Rio
Declaration; the NAAEC among Canada, Mexico and the United States, which is a side
agreement that grew out of the concernsthat the NAFTA did not adequately takeinto account
environmental interests and therefore was established in part to enhance compliance with and
enforcement of environmental laws and regulations and to promote transparency and public
participationinthedevel opment of environmental laws; the ASEM for Asian countries, which
isacollectiveeffort to create aco-operative processto better promote economic, political and
cultural development aswell as environmental protection. As part of this effort, athree year
project entitled Public Participation in Environmental Aspects in ASEM countries was
initiated in June 2000.

The UN/ECE Convention on Accessto Information, Public Participation in Decision Making
and Access to Justice in Environmental Matters.

The Origins of EU policy on environmental procedural rights can be traced back to the EC
Commission’ sformal communicationto the Council of July 1971 which called attentiontothe
needfor community action programmesontheenvironment. Thisledtotheadoption of thefirst
action programme at the end of 1973. It contained provisions on exchange of information and
examination of the application of environmental laws and controlsand acommon EC system
of documentation and dissemination of information especially in relation to environmental
protection. The second Environmental Action Programme emphasised the importance of
monitoring and assessing compliancewith EC Environmental Actionmeasureswhilethethird
one was aimed at strengthening the cohesion of EC and national environmental policy. The
1985 Directive on the assessment of the effects of certain public and private projects on the
environment, commonly referred to as the “Environmental Impact Assessment Directive”
provided that information on matters of major environmental significance be made available
to those who may be affected. In order to create a co-ordinating mechanism and to ensure
consistency of information on the state of the environment and natural resources in the
Community, the “Corine Programme” was adopted for a period of four years beginning in
1985. In accordance with the Fourth Action Programme, the main objective of the Corine
programme was to ensure the availability of a sound base of comparable environmental
information for purposes of assisting policy making. The Fourth Action Programme recom-
mended the continuation of the Corineprogrammeand set new priorities, whichincludedwider
access to environmental information, improved implementation of legislation and increased
public education in order to promote greater public participation in environmental matters. It
included aprovision on the need for acommunity law on thefreedom of accessto information
ontheenvironment. Thisrecommendation set the stagefor theformul ation and adoption of the
Directive on Freedom of Access to Information on the Environment.
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studiesandlesson |earning. Theemphasisunder theanalysisinthissectionison general policy and
legal commitments in implementing environmental procedura rights in the EU and how select
countrieswithin the EU have responded to these legal and policy requirements. In particular, the
analysis focuses on the period after the passing of the EU Directive on the freedom of accessto
information on the environment.*% Thus, the paper will examinethe stepsthat have been taken at
EU level in the promotion of environmental procedural rights with special attention being given
to the developments that have taken place since the adoption of the Aarhus convention.

The EU framework for implementing environmental law isuniquein that all member states
must operate within its environmental framework. As such, member states are obliged to follow
EU environmental regul ationsand toimplement environmental directivesadopted at the EU level.
Under EU law, regul ationsarethemost powerful law making instrumentsbecausethey arebinding
in their entirety and are directly applicable in all member states. Without any need for further
intervention by national governmentsor legislatures, regul ations become part of the national legal
system of each member state. Directives, on the other hand, though binding on the member states
to which they are addressed, allow for achoice of the form and method of their implementationin
member states' national laws. Failure on the part of a member state to implement a directive
completely or correctly within the stated period may lead to individuals and legal persons being
able to rely on the provisions of the directive in their dealings with the member states. 108

1. EU Legal and Policy Initiatives on the Right to Access to
Information

Member states must have nationa legislation to implement EU Directives. Accordingly, in
responseto the Council Directive on the freedom of accessto information on the environment,
several EU member statesformulated and approved lawsto implement the Council directive. For
example, Austria approved one in 1993, Denmark in 1994, Germany in 1994, Greece in 1995,
United Kingdom in 1992, Spain in 1995 and Ireland in 1993, with an update in 1996.1°

Under the Directive, member statesarerequiredto performadual task: (1) provideindividuals
with environmental information upon request and (2) make available general mformatl on on the
state of the environment voluntarily.'% The Directive sets out the conditions'®’ ynder which
information may be made available freely and without any need to prove an interest.'% Theri ght
to seek information without having an interest was affirmed in the case of Commission v.
Germany 109 \where the European Court of Justice (ECJ) affirmed the Council’ s rejection of the
suggestion put forward by the Economic and Social Committeethat theapplicant beobligedtostate
the reasons for seeking the information requested.

102 council Directive 90/313/EC of the 7" June 1990.

103 see Weatherill, S. and Beaumont, P., in EC Law: The Essential Guideto the Legal Workings
of the European Community, 2 Edition 1995 Penguin Books, pages 136 to 139.

104 council Directive 90/313/EEC of 7t June 1990.

195 poorsto Democracy: Current Trends and Practicesin Public Participation in Environmental
Decision Making in Western Europe. June, 1998.

106 Article 1.

107 see Articles 3t0 6.

108 See Article 3.

109 Ccase C-217/97, (1993) 3 C.M.L.R 227,284 (Opinion of Advocate General Finnely).
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The Directive also contains provisionsthat limit the right to access to information in certain
circumstances.® However, there is strong emphasis on ensuring that the provisions on the
exceptionsinthedirectivearenot used by themember statesto derogatefromtheprincipleof access
to environmental information, which |sa9rereqw5|tefor effective participation. For example, in
the case of Mecklenburg v. Pi nneberg, the ECJ considered the aims of the Directive and
concluded that the exception of “preliminary investigation proceedings’ covers exclusively
proceedingsof ajudicial or quasi judicial nature or at least proceedingswhich will inevitably lead
to theimposition of apenalty if the offence (administrative or criminal) is established. Therefore,
the court concluded, an administrative procedure, such as the one included in the Article 7(1)(2)
of the German Umweltinfor mationsgesetz, will fall under the confidentiality exception only if it
immediately precedes* contentious or quasi contentious proceedingswhich arisefromtheneed to
obtain proof or to investigate amatter” prior to the opening of the actual procedure. Accordingly,
the ECJ directed in this case that national legislation providing for partial access must be drafted
clearly to ensure compliance with the principle of legal certainty and to enable persons who may
submit arequest for information to know the full extent of their rights.

There are divergencies among EU member states in implementing the Directive exceptions
on accesstoinformation. For example, in Greece, authorities cannot refuseto provideinformation
on the basis of the protection of privacy, medical, industrial or commercial confidentiaity if this
information is exclusively related to the person requesting it. In the Netherlands, when the
confidential businessexceptionisapplied, aso-called* second text” must be provided. Thismeans
that confidential information will be withheld while the rest will be made available. In Austria,
“publicinterest”, aswell ascommercia and industrial secrets, isone of the exceptions appliedin
withholding information from the public.

Astotheprovision of theaccesstoinformation directivethat requiresstatesto makeavailable
general information on the state of the environment, the ECJ hasreiterated that the wording of the
provision makesit clear that the Community intended to makethe concePt abroad one, embracing
both information and activities relating to the state of the environment. 2 The ECJ noted further
that the use in Article 2(a) of the Directive of the term “including” indicates that “administrative
measures’ ismerely an example of the activities or measures covered under the Directive. 13

Therequirement that member states shall ensurethat information relating to the environment
isavailableto all persons may sometimes give rise to an unreasonable amount of administrative
work because of the legal and administrative peculiarities of each member state. For examplein
theU.K., all magjor environmental statutes—the Control of Pollution Act, the Water ResourcesAct,
the Environmental Protection Act, have separate information reglstrlas11 In Spain, al public
authorities are required to have their own general information on the state of the environment in

10 Member states may refuse a request for information affecting: the confidentiality of the
proceedings of public authorities, international relations and national defence, public security
matters, matters which are or have been sub judice or under inquiry (including disciplinary
measures) or which arethe subject of preliminary investigation proceedings, commercia and
industrial confidentiality, including intellectual property, the confidentiality of persona data
and files, material supplied by athird party without that party being under alegal obligation
to do so, material the disclosure of which would make it more likely that the environment to
which such material relates would be damaged (See Article 3(29)).

11 case C-321/96, 1998 E. C. R. |. 3809, 3835.
112" 5ee Mecklenburg v. Pinneberg, 1998, E.C.R. | — 3809.
113

Id.

114 Gavouneli, M., “Access to Environmental Information; Delimitation of a right”, Tulane
Environmental Law Journal, Volume 3, Summer (2000), Issue 2.
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theform of periodic reports.}'® In Germany, the Federal Environmental Agency producesboth an
annual report and several sectoral ones.*® However, in spite of the burden of work that may be
involved in ensuring access to environmental information by the public especially from such a
variety of sources, the ECJ has held that where the volume of work would give rise to an
unreasonable amount of administrative worki states are required to balance the interest in public
access against the burden of work so caused.'* Thisruli ng signifiestheimportancethe EU places
on access to information as a prerequisite for public participation in environmental matters.

Therefore, under Greek law, a competent public authority cannot legally refuse to supply
copiesof documentsor material onthegroundsthat itisnot the servicethat preparesthe documents
requested or not the service primarily responsible for it.}'® In Germany, Denmark and the
Netherlands, national authorities are under an obligation, in responseto arequest for information
that they do not hold or are not competent to provide, to forward the request to the authority which
does hold that information or which is competent to provide that information.'°

Costs are often one of the magjor hindrancesin realising the right to access to environmental
information. The Directive recognises this problem and requires that member states may make a
charge for supplying information but that such charge may not exceed areasonable cost.’° The
ECJininterpreting“ reasonablecosts’ held that “theterm reasonablefor the purposeof Articlefive
of the Directive must be understood as meaning that it does not authorise member statesto passon
to those seeking information the entire amount of the costs, in particular indirect ones, actually
incurred by the state budget in conducting an information search” . 12! The implementation of this
policy directive variesamong the member states of the EU. For example, it wasfound that Austria
and Denmark have provisionsto providefor information freeof charge. However, in Austria, there
aretwo exceptions: (1) wheretheinformationrequestedisavail ableinapublicationwithapurchase
price, the person requesting the information pays the publication price and (2) where the request
is extensive, the person requesting information may pay a total amount that may not exceed a
reasonable cost.1? In Germany, regulations under the Federal Accessto Information Act provide
for fees for the work of federal authorities.®

It isimportant to note that following the adoption of the Aarhus Convention, a proposal was
presented by the Commission of the European Communities for a new directive on access to
environmental information.'2* The directive would upon adopti on*? replace Council Directive

15 4.
116 |4,

117 See Case C- 217/97 Hautalav. Council (1997) 3 C.M.L.R 524, 528.

118 Doorsto Democracy: supra note 105.

119 Id

120 Article 5 Council Directive on [the freedom of] Access to Information on the Environment.

121 See Case C- 217/97, Commission v. Germany (1993) 3 C. M. L. R 227, 300.

122 Doors to Democracy: supra note 105.
123 4.

124 Proposal for a Directive of the European Parliament and Council on Public Access to

Environmental Information Brussels, 29.06.2000 COM(2000) 402 final.

Editor’ snote: since this paper was written, Directive 2003/4/EC of the European Parliament
and of the Council on Public Accessto Environmental I nformation wasadopted on 28 January
2003 (OJL 41 of 14.02.2003, p. 26). Itisthe main instrument to align Community legislation
with the provisions of the Aarhus Convention on public accessto environmental information.
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90/313/EEC, of June 1990, on freedom of access to information on the environment, thus
necessitating some changeswhere necessary by the member statesintheir legal regimeson access
to mformatzl on in order to takeinto account the new changes. The aim of the proposed directiveis
threefold:*

1. To correct the shortcomings identified in the practical application of Directive 90/313/
EEC;

2. To pave the way for the ratification by the European Community of the UN/ECE
Convention on Accessto Information, Public Participation and Accessto Justice through
the alignment of the proposal to the relevant provisions of the convention; and

3. To adapt Directive 90/313/EEC to developments in information technologies so as to
make asecond-generation directive, whichwill reflect the changesin how theinformation
is created, collected and transmitted.

An examination of the proposed directive indicates that it basically seeks to align EC
legislation on access to environmental information with what is laid down in the Aarhus
Convention, in addition to taking into account thelessons|earned in the practical implementation
of Directive 90/313/EEC. Accordingly, the proposed definition on environmental information
under the new directive seeks to be more comprehensive and explicit so as to encompass other
categories of information whi ch were excluded from the scope of the Directive but are provided
forinthe Aarhus Convention.*?’ The proposed directive also seeksto include the definition of an
applicant 8 which does not exist in the original directive, and to clarify the right of accessto
environmental information upon request to bring it in line with the provisions of the Aarhus
Convention.*?® Further a ignment with the Aarhus Convention is made in the proposed directive
intheareaof exceptl onsto publicaccessto environmental information 130 andintheareasof access
to justice, 131 denial of environmental information, and dissemination of environmental informa-
tion.

The new Directive repeals Directive 90/313/EEC and, compared to it, imposes some stricter
obligations upon Member States, in particular regarding the active dissemination of environ-
mental information by public authoritiesand extending theright of accesstoinformationfrom
citizens of the EU to any person, regardiess its residence. The Directive also obliges the
Member Statesto providefor anadministrative*appeal”, (optional inthe Aarhus Convention)
which is a procedure that has the advantage of being rapid and free of charge. This new
Directive obliges the Member States of the European Union to implement it in legislation at
the latest by 14 February 2005 (http://europa.eu.int/comm/environment/aarhus/index.htm).

Proposal for a Directive of the European Parliament and Council on Public Access to
Environmental Information Brussels, 29.06.2000 COM (2000) 402 final.

127 see Article 1 of the proposed Directive of the European Parliament and Council on Public
Access to environmental information Brussels, 29.06.2000 COM (2000) 402 final.

128 see Article 2 of the proposed Directive of the European Parliament and Council on Public
Access to environmental information Brussels, 29.06.2000 COM (2000) 402 final.

129 see Article 3 of the proposed Directive of the European Parliament and Council on Public
Access to environmental information Brussels, 29.06.2000 COM (2000) 402 final.

130 see Article 4 of the proposed Directive of the European Parliament and Council on Public
Access to environmental information Brussels, 29.06.2000 COM (2000) 402 final.

131 see Article 6 of the proposed Directive of the European Parliament and Council on Public
Access to environmental information Brussels, 29.06.2000 COM (2000) 402 final.

132 see Article 7 of the proposed Directive of the European Parliament and Council on Public
Access to environmental information Brussels, 29.06.2000 COM (2000) 402 final.
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Itistherefore clear from the above analysisthat once the proposed directiveisadopted by the
Council, member states will be required to make certain changes where necessary in their laws
relating to accessto environmental informationinorder tobringtheminlinewiththenew directive.
The Council proposal notes that although it is not apparent from the national reports of member
statesthat the implementation of Directive 90/313/EEC gaveriseto any great financial problems,
theimplementation of the proposed directive would oblige member statesto havegreater recourse
to modern computer technology for making information available to the public thus having
financial and human cost implications for itsimpl ementation.**3

2. EU Legal and Policy Initiatives on the Right to Public
Participation

The EU does not a have a single directive specifically dealing with public participation in
environmental matters. However, Council Directive 85/337/EEC, amended by 97/11/EEC, onthe
assessment of the effectsof certain public and private projectson theenvironment containsseveral
succinct provisionson public participation in environmental matters, especially in environmental
impact assessments.

A number of other Directives contain provisions on public participation in environmental
decision-making.}**

In the absence of asingle directive dealing with the right to public participation in environ-
mental matters, the Commission of the European Communities has noted that there is need for
public participation to beintroduced into directivesin the environmental sphere and has proposed
adirectiveof the European Parliament and the Council providingfor public partici gati oninrespect
of the drawing up of certain plans and programmes relating to the envi ronment.>*> The proposed
directive basically seeksto align community law on public participation in environment matters
with the provisions of the Aarhus Convention. It further seeksto amend directive 85/337/EEC on
the assessment of the effects of certain public and private projects on the environment (the EIA
directive) and Council Directive 96/61/EC on integrated pollution prevention and control (the
IPPC Directive). The proposal makes provision for public participation procedures in respect of
plans or programmes to be drawn up under the following community legislation: 1%

» Article7(1) of Council Directive 75/44/EEC on waste;

» Article 6 of Council Directive 91/157/EEC on batteries and accumulators containing
certain dangerous substances,

133 See section 4 on costs of implementing the proposal for member states in the proposed
Directive of the European Parliament and Council on Public Access to environmental
information Brussels, 29.06.2000 COM (2000) 402 final.

134 E.g. Directive 2001/42/EC of the European Parliament and of the Council of 27 June 2001 on
the assessment of certain plans and programmes on the environment (JO L 197, 21.07.2001,
p. 30) and Directive 2000/60/EC of the European Parliament and of the Council of 23 October
2000 establishing aframework for Community action in the field of water policy (JO L 327,
22.12.2000, p. 1).

135 commission of the European Communities. Proposal for a Directive of the European
Parliament and the Council providing for public participation in respect of the drawing up of
certain programmesrel ating to the environment and amending Council Directive85/337/EEC
and 96/61/EEC. Commission of the European Communities. Brussels, 18.01.2001 COM
(2000) 839 FINAL; 2000/331 (COD) .

136 |4,

38



Improving Environmental Procedural Rightsin Uganda

» Article 5 of Council Directive 91/676/EEC on hazardous waste;
» Article 14 of Council Directive 94/62/EC on packaging and packaging waste;

» Article 8(3) of Council Directive 96/62/EC on ambient air quality assessment and
management including plansreferred to in Articles 3(4), 5(4), 5(5) of Council Directive
1999/30EC relating to limit values for sulphur dioxide, nitrogen dioxide and oxides of
nitrogen, particulate matter and lead in ambient air.

Accordingly, the new proposal requires member states to ensure that:3’

* Thepublicisinformed (by public noticesor other appropriate means) about any proposals
for such plansor programmes and that rel evant information about such proposalsismade
available to the public.

* Thepublicisentitled to expresscommentsand opinions before decisionson the plansand
programmes are made.

* Inmaking those decisions, due account is taken of the results of the public participation.

Inthemeantime, until the proposed directive on public participationinenvi ronmental matters
requiring member states of the EU to make some changesin their lawsis adopted 8 the right to
public participationinenvironmental mattersisexercisedinvariouswaysinthe EU member states.
It generally takesthe form of constitutional and legislative requirements, referenda, participation
on consultativebodies, public consultation, theright to make submissionsprior to decision maki ng
and the right to have such submissions taken into account when the final decision is made.t
Examplesof constitutional provisionsinclude Spain and Portugal whose constitutions providefor
the right to public participation in environmental matters. In general, though, participation rights
inthe EU member states are mostly found in framework environmental lawsaswell asguidelines
and administrative laws or codes.

The most elaborate provisions on public participation in environmental matters in most
countriesrelatesto decision making about i ssuing of authorisationsor permitsfor installationsand
the performance of activities, which also includes environmental impact assessments of certain
projects. The reason for this common prevalenceisthe Council Directive 85/337/EEC, amended
by 97/11/EEC, on the assessment of the effects of certain public and private projects on the
environment, which set theimpetusfor the devel opment and adoption of national |egislation by EU

137 | pid,

138 Editor snote: Sincethis paper waswritten, Directive 2003/35/EC of the European Parliament
and of the Council providing for public participation in respect of the drawing up of certain
plans and programmes relating to the environment and amending with regard to public
participation and accessto justice Council Directives85/337/EEC and 96/61/EC (OJL 156 of
25.06.2003, p. 17) was adopted on 26 May 2003.

This Directive updates provisions on public participation in the permitting procedures at
national level under legislation on environmental impact assessment and integrated pollution
prevention and control. Further, it contains rules on public participation in the preparation of
anumber of environmental plansand programmesunder Directivesonwaste, air pollutionand
protection of waters against nitrate pollution. Member States are obliged to adopt their laws
and other provisions to comply with this Directive by 25 June 2005 at the latest (http://
europa.eu.int/comm/environment/aarhus/index.htm).

139 poorsto Democracy: supra note 105.

39



Environmental Law in Developing Countries

member states on environmental impact assessments and which contain harmonised elements of
public participationin environmental impact assessments. However, in additionto participationin
ElAs, therearegeneral public participationrightsin several other areasrel ati ing totheenvironment
in the EU member states. The most significant of these are in the areas of:2

« Elaboration of regulations about environmental matters;
« Approval of plans, programs and policies that affect the environment;
» Territorial planning, including the planning of land use and resources and urban planning.

Therefore, several EU member stateshaveel aborate provisionsregarding public participation
in siting, permitting and environmental impact assessment. For example in Austria, under the
Environment Impact Assessment and Public Participation Law, 141 everybody is alowed to get
information about any pending project and to comment on it within six weeks. Thereisaso a
requirement that EIA results should be published and discussed at a public hearing. Moreover, it
isarequirement under the law that the opinions of citizens and citizen groups must be taken into
account in reaching the final decision.

In the Netherlands, public participation is allowed in the most important environmental
proceedings especially those concerning environmental emissions, licences for industrial siting,
energy production, waste processing installations and several others. In Germany, thereare strong
provisions on public participation in environmental impact assessments. Under the Irish system,
any person may inspect an application for asiting and submit awritten comment, which must be
taken into account by the planning authority when making its decision. The same participation
rights are available under Irish Law for applications for waste collection and disposal and for air
pollution licences. Spanish legislation allows public participation in procedures regarding EIAS.
It allows all citizens to present their comments and claims and to receive a response from the
concerned authority.

It isimportant to notethat in all countries sampled, public participation rightsinclude NGOs.
For example, Danish NGOs are regularly consulted on policy making and regarding plans,
programmes and legidation. At local level, Danlsh NGOs participatein monitoring and influence
local decisions through *“ Green Councils’. 142, Spain, the Land L egidlation sets out mandatory
provisions on periods of public participation in town planning procedures, and allows affected
individuals and NGOs to participate in these procedures. In Ireland, NGOs are members of the
Advisory Committee created to makerecommendationsregarding functionsof the Environmental
Protection Agency.

Public participation in environmental matters is not limited to EIAs and to siting and
permitting or implementing programs. Thereisaso room for public participation in making laws
and regulations within the EU member states. It is possible for individual members of the public
and NGOsupon invitationto participatein parliamentary committee proceedingsinrelationto the
environment and where requested to present opinionsonissuesand lawsthat are being considered
for adoption by thelegislature. In addition, membersof the public caninsomeEU countriesinitiate
legislation or referenda. For example, in Spainitispossiblefor the public to initiate legislation at
both the national level and in the autonomous regions. A national legislation initiative in Spain
requires 500,000 signatures of Spanish nationalswho arerecorded on the censusin order to oblige

140 Id.
141 Id.

142 Green Councils are community level organisations that deal with environmental matters.
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parliament to debate thetext of the proposition which formsthe subject of theinitiative. Asregards
referenda, Austria, Germany, the Netherlands, Portugal, and Spain include the right to initiate a
referendum. In Austria, under federal law, 10,000 voters can initiate a referendum on any issue
including environmental matters.

3. EU Legal and Policy Initiatives on the Right to Access to
Justice

Theright to access to justice in environmental mattersin the EU isnot provided for in any single
regulation or directive. However, theright is provided for in several environmental instruments.
For example, the freedom of access to information on the environment directive provides that,
subject to certain exceptions, any natural or legal person is entitled to receive environmental
information from public authoritiesat hisor her request without having to proveaninterest, which
is backed bY the right to seek judicial or administrative review of the decision to refuse
information.”™ The fifth programme of the EU “towards sustainability” gave impetus to the
promotion and recognition of theright to accessto justice within EU member stateswhen it noted
that members of the public have adirect interest in the quality of their living environment and that
individual sand publicinterest groupsshoul d have practi cableaccessto thecourtsin order toensure
that their legitimate interests are protected and that prescrlbed environmental measures are
effectively enforced and illegal practices stopped Following the adoption of the Aarhus
Convention, the European Commission has aready presented two proposals for directives
containing provisions on access to justice. The proposal for a directive on public access to
environmental information'®® provides that the right to access to information can be reviewed
before acourt of law or other body established by law in which the acts or omissions of the public
authority concerned can bereviewed. With respect to public participation in decision making, the
proposal for adirectiveproviding for public participationinrespect of drawing up certain plansand
programmesrel ating to theenvironment and amending Council Directives85/337/EEC and 96/61/
EC providesin accordance with the relevant national legal system, that the public concerned has
access to areview procedure before a court of law or other body established by law to challenge
the substantive or procedural legality of decisions, acts or omissions subject to the public
participation provisionsof thisdirective. Boththese proposed directivesareconsideredtobeinline
with the Aarhus Convention.

The most current development relating to access to 4usti ce at the EU level is the proposed
directive on accessto justice in environmental matters.*’ Followi ng the adoption of the Aarhus

143 seeArticle4 of the Council Directive 90/313/EC of 7t June 1990 (OJL 158, 23.06.1990 p. 56-
58) on the freedom of access to information on the environment.

144 A European Community Programme of policy and action in relation to the environment and
sustainable development, COM (92) 23 final —Voal. 11 at (76); OJ 1993 C 138/5; approved by
the Council initsresolution of 1% February 1993, OJ 1993 C 138/1.

145 com (2000) 402 final; OJ C 337; 28.11.2000, p. 156.

146 Eyropean Commission Directorate General Environment: Working Document on access to
justice in environmental matters dated 11" April 2002.

147 Editor snote: Since this paper was written, Directive 2003/4/EC on public accessto environ-
mental information and Directive 2003/35/EC on public participation were adopted (seesupra
note 125 and 138). They both contain provisions on accessto justicewhich areinlinewiththe
requirements arising from the Aarhus Convention. The Commission has also adopted the
proposal for a Directive on access to justice in environmental matters. This proposa will
contribute to the implementation of the Aarhus Convention and will also fulfil the shortcom-
ingsin controlling the application of environmental law. The shortcomings of enforcement of
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Convention, the European Commission is currently consulting EU member states on a proposed
draft for adirective on accessto justice in environmental matters. A working document detailing
the new proposed draft directive on access toJ usticein environmental matters statesthat the main
of the objectives of the directive will be to:t

* Ensureahigh level of environmental protection;

* Providefor abetter enforcement and practical application of environmental law inthe EU
and in the accession countries;

* Implement the Aarhus Convention;
» Promote the process of good governance.

Itisimportant to note that even in the absence of aspecificinstrument at the EU level dealing
with theright to accessto justice, theright to an effectivejudicial remedy in case of breach of EU
law isageneral principle of community law.14°

Theconstitutionsof anumber of theEU member statesprovidefor therighttoaccesstojustice.
For example, the constitutions of Spain and Portugal explicitly provide for actio popularis or
popular action in certain circumstances, which are however not usually limited to environmental
matters. The Constitution of Portugal categorically statesthat “everyone enjoystheright to actio
popularisin the case and under the conditions provided by law, notably the right to promote the
prevention, the suppression and the prosecution of offencesagainst public health, theenvironment,
the quality of life and the cultural heritage” . The Constitutions of both Portugal and Spain allow
for openstandingto sueor citi zen; SU|tSW|thout theneedto show aspecial legal interest and extends
tobothnatural andlegal persons O However, it isimportant to notethat for themost part, theright
to access to justice in most EU member states is found in general legislation or framework
environmental laws. Administrative procedures continue to be the most important avenue for
environmental protection and enforcement among the majority of EU member states, although
judicial enforcement isagrowing mechanism for promoting and enforcing environmental lawsin
several countries.®!

In most EU member states, administrative standing isgoverned by existing proceduresin the
processof granting permitsand sitelicenses, EI Asand general participationintheapproval of laws
andregulations, policiesand programs. In Denmark, Ireland, Finland, the Netherlandsand Sweden
administrative law is the normal and indeed preferred method for contesting decisions by public
authoritiesrelating to the environment. In Germany, Belgium, Denmark, Finland, France, Ireland
and United Kingdom, there are specific administrative procedures, usually to ad hoc bodies, inthe
areasof water, protection of natureand planning. Generally, all EU member statessubject planning

environmental law are pointed out, inter alia, in the 6™ Community Environment Action
Programme (OJL 242, 10.09.2002, p. 1) where it was recognised that better access to courts
for non-governmental organisations and individuals would have a beneficial effect on the
implementation of Community law (http://europa.eu.int/comm/environment/aarhus/index.htm).

148 European Commission Directorate General Environment: Working Document on access to
justice in environmental matters dated 11" April 2002.

1499 ECJ; 15.05.1996, Johnston, 22-84, ECR 1651.
150 DPoorsto Democracy, supra note 105.

151 See Prieur, M., Complaintsand Appealsin the Area of Environment in the Member states of
the European Union. Study for the Commission of the European Community, DGXI| March
1998.
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consents to administrative appeals. Individual administrative acts are generally subject to a non-
contentious appeal to the authority that made the decision, and thereafter to ahigher level of the
same authority or an administrativelaw appeal or to the Minister or an ad hoc administrative body.
For example, intheU.K. an agglicant may make an appeal to the Minister against the grant of an
individual planning consent.1>* In Austria, Italy, the Netherlands, Sweden (with regard to plans),
Germany and Denmark, an applicant’ sappeal will be admitted only if he or she participated in the
consultation or claim procedure organised before the decision wastaken. However, therest of the
EU states allow for the contesting of adecision after it has been taken even if the objector did not
take part in the consultation procedure.153

Standing to contest or appeal administrative decisions, actsor omissionsiswidely recognised
among EU member states. In Denmark, theright to legal standing includesthe courtsaswell asthe
administrativeappeal system. Denmark hastwo appeal boardsdealing with environmental matters
(1) the Nature Protection Board of Appeal which deals with nature protection issues and (2)
Environment Appeal Board which deals with general environmental issues. In Germany, public
participation rights can be asserted in an administrative court. Greek laws grant legal standing
beforethecouncil of state, whichistheadministrativecourt for bothindividualsand NGOs, aslong
as proof of interest isshown. In Ireland, individuals and NGOs have the right to appeal before an
administrative court onissuesregarding planning applications, air pollution, specific authorisation
of pollution licensesand in the case of integrated pollution control and waste management licence
applications. The Irish law on Accessto Information on the Environment grants standing before
administrative and constitutional courts only to affected individuals and NGOs. In Norway, the
Accessto Justice Act grantsindividualsand NGOstheright of standing before courts. The United
Kingdom, Spain and Portugal all have gmaou%PrOV|sons that allow for individual and NGO
standing before administrative and civil courts.

Payment for costs presents one of the biggest challenges for enforcing the right to access to
justice. Inthe EU, payment of costsinadministrative proceduresisrequiredin Germany, Belgium,
Ireland, Portugal and the United Kingdom. In Denmark, the minister for the environment may
decide that the costs of an appeal should be paid in certain circumstances, for example water
matters, but generally the appellant’ s costs are refunded if the appeal is successful. 155

V. Access to Environmental Information, Public

Participation and Access to Environmental
Justice in Uganda

1. The 1995 National Environment Management Policy

The 1995 National Environment Management Policy sets the broad policy framework for the
promotion and protection of the environment in Uganda. Its stated overall policy goal is
“ sustainable social and economic development which maintains or enhances environmental
quality and resource productivity on a long term basis that meets the needs of the present

152 prieur, M., Complaintsand Appealsin the Area of Environment in the Member States of the
European Union. Study for the Commission of the European Community, DGX1 March 1998.

153 |4,

154 Doors to Democracy supra note 105.

155 Prieur, M., Complaints and Appealsin the Areaof Environment in the Member states of the
European Union. Study for the Commission of the European Community, DGX1 March 1998.
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generatlons without compromising the ability of the future generatlons to meet their own
needs’ .2°® The key policy objectives set to help achieve this goal incl ude:®

* Integrating environmental concernsinall development policies, planning and activitiesat
national, district and local levels, with the full participation of the people (emphasis
added);

e Ensuring individual and community participation in environmental improvement activi-
ties.

Underlying these broad policy objectives are key principles, which are intended to guide
policy devel opment and implementation strategies. It isimportant to note that these key principles
contain only one reference to public participation: “ Effective involvement of women and youth in
natural resources gollcy formulation, planning, decision making, management and programme
implementation. nl

Chapter 3.14 of the Policy contains the substantive provisions on public participation in
environmental management under the National Environment Management Policy. The Policy
states that participation of the people in resource management is intended not only to enlist their
support but also to influence change in behaviour and attitudes and act as an incentive for
sustainable resource use. Accordingly, the objectives for public participation in environmental
mattersin Ugandainclude:

* Involving the resource users in environmental planning, implementing, monitoring and
evaluation at al levels,

» Bringing resource management decisions and management closer to the resource users.

The guiding principles to ensure attainment of these objectives include seeking the co-
operation and participation of the publicinall phases of environmental planning, implementation,
monitoring, and evaluation and involving women and youth in environmental decision making.
The Policy provides for several strategies that will be pursued to achieve public participation in
environmental protection and management in Uganda. These include:

» Developing guidelines on public participation in environmental matters;

»  Wideningopportunitiesfor public participationinnatural resourcemanagementincluding
co-management and benefit sharing in protected area’ s management.

Inadditionto providing for general public participation, thepolicy containsspecial provisions
forthe é)al’tl cipation of non-governmental organisationsin environmental protection and manage-
ment.?° The policy recognises the importance of NGOs in mobilising and sensitising the public
in environmental matters and in ensuring that the voices of the underprivileged are incorporated
in national development procem.me.160

1% The National Environment Management Policy for Uganda 1995; Chapter 2.1.
157 1d. Chapter 2.2.
18 See Chapter 2.3(xiv).

159 Chapter 5.3.
160 |4
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One of the peculiarities of the Policy is the notable absence of any concise provisions on
participationrightsinitsEnvironmental Impact Assessment (EIA) provisions. Thestated objective
of ElAs in the Policy is to provide a system of environmental monitoring so that adverse
environmental impactscan beforeseen, eliminated or mitigated. 161 Thisobjectivedoesnotinclude
public participation rightsand neither do theguiding principlesand strategl esthat areset upwithin
the policy to ensure effective Environmental Impact Assessment. 162 That notwithstanding, it is
important to note that the EI A regulations that were devel oped as aresult of thispolicy directive
contain elaborate provisions on public participation in EIAS.

The Policy recognises the importance of access to environmental information by the public
in Uganda. In notesthat in order to achieve sustainable environmental protection, thereisneed to
continuously antici pate new challenges and this requires availability of timely, up to date and
accurate information.*%® Accordi ngly, it sets one of its major objectives as “to collect, analyse,
store and disseminate on a continuous basis, reliable information relating to environmental
management issues including bio-diversity, soil conservation, fuel wood supply and demand and
pollution control” 164 Thisobjectiveisbased on the guiding principlethat theright to aclean and
healthy envi ronment guaranteed to the citizens of Ugandal n the Constitution should carry with it
the right to be informed about environmental issues. 165 The Poli icy therefore avers to make
available to all interested users all unclassified or non-proprietary information. Moreover, the
Policy promisesto tailor information generation to user needs and to set up well-defined Iegal and
institutional guidelinesfor information management in order to facilitate public access.” " There
isalsoacommitment withinthePolicy to provideclear legisl ation and guidelineson environmental
information, specifying which mformatlon is freely available to the public and which may be
regarded as classified or proprletary 57 Accordi ngly, the Policy providesthat one of the guiding
principlesfor itsimplementation isthe creation of aright to accessto environmental information,
while protecting proprietary informati on.t

Access to justice in the Policy is provided for in the institutional framework for ensuring
environmental protection and management in Uganda. The policy limits locus to sue for non
complianceand environmental damagetothegovernment institutionsthat areset upintheNational
Environmental Management Act'® (hereafter referred to asthe National Environment Statute or
NEMA Statute) thus limiting the public right to accessto justice in environmental matters.

2. The National Environment Statute

The National Environment Statute isdescribed asastatuteto providefor sustai nable management
of the environment, to establish an authority asa co-ordinating, monitoring and supervisory body
for that purpose, and for other mattersincidental to or connected to the foregoing.

161 Chapter 3.8.
162 |4
163 See Chapter 3.3 on Environmental Information.

164 See Chapter 3.3 Objectives for environmental information.
165
Id.

166 4. Guidi ng principles for environmental information.

Id. Strategies for environmental information.
168 See Chapter 3.14(111).

169 section 4 of the NEMA Statute provides that only the National Environment Management
Authority and local Environment Committees may suefor environmental damagein Uganda.

167

45



Environmental Law in Developing Countries

The Statute recognisestheright of accessto environmental information whenit providesthat:
“ (1) every person shall have freedom of access to any information relating to the implementation
of thisstatute submitted to the authority or lead agency. (2) a person desiring theinformation shall
apply to the authority or lead agency and may be granted access on the payment of a prescribed
fee. (3) Freedom of accessto environmental information does not extend to proprietary informa-
tion which shall be treated as confidential by the authority and any lead agency” 170

The provisions on the right of access to information are strengthened by the statutory
requirement that the local environment committees carry out public environment education and
campaigns, mobilise the people within their local jurisdictions to conserve natural resources,
restore degraded environmental resources and improve their natural environment all through self
help. The duty of public environment education placed on thelocal environment committeesisin
line with the Statute’s guiding principles, which include the right of access to environmental
information for every citizen.

The Statute enunciates one of its guiding principles as to encourage maximum participation
by the people of Ugandal n the development of policies, plans and processes for the management
of the environment.*"* It also contains specific provisionsfor protection of special environmental
resources in which it provides for public participation. In the forestry sector, the Statute makes
elaborate provisionsfor community participationin reforestation and afforestation. It chargesthe
local environment committees with the duty of ensuring public partlc%atl on by encouragl ng
voluntary self help in the community to plant trees and other vegetation.”"“ The Statute'” makes
the communities responsiblefor taking measuresto plant trees and other vegetation on their land,
whether that land is customary, freehold, leasehold or held in any other form of tenure. This
community participation in the protection and managem ement of the forestry sector as provided for
inthe Statuteisreinforced with sanctions. Thestatute™ " providesthat any personwho contravenes
any measure prescribed by the National Environment Management Authority under section 40
relating to afforestation or who fails to comply with alawful directive by aloca environment
committee commits an offence.

The Statute protects175 traditional use of forests, which are indispensable to the local
communities and are compatible with the principle of sustainable development. These rights of
participation and access in the forestry sector are qualified when the statute provides that the
Authority may excl ude human activity in any forest area by declaring a forest area a specialy
protected forest.1”

In order to enhance public participation, the Statute establishes a board of directors for the
National Environmental Management Authority, which includes two members of the public.'’
Theinclusion of membersof the public on the highest organ for policy making on the environment
inthe country isan important consideration in the Statute. However, it isimportant to note that the
public representatives on this board are appointed by the Minister, which means that they do not

170 See Section 86.

171 See Section 3(2)(b).

172 section 40.

173 see Section 40(3).

174 See Section 40(4).

175 section 46(5).

176 section 46(6).

177 section 9, see also second Schedule to the statute.
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necessarily represent the public or civil society becausethey are not accountableto them but to the
government.

The provisions on access to justice in the Statute limit the right to sue for environmental
damage in Ugandato the National Environmental Management Authority and the local environ-
ment committee. It provides that: 178 4| furtherance of the right to a healthy environment and
enforcement of the duty to maintain and enhance the environment, the Authority or the local
environment committee so informed under subsection (2) isentitled to bring an action against any
other person whose activities or omissions have or are likely to have a significant impact on the
environment...”

Whereas the Statute clearly provides that “every person has a right to a healthy environ-
ment” 179 .2 right that is also recognised as such under the Constitution of the Republic of
Uganda, Oit leaves out the right of individualsand groups of individual withinthe community to
enforce their right through access to court and only vests this right in the institutions that are
establishedinthe NEMA Statute. Thisisabig lacunainthelaw becausetheseinstitutionsthat are
responsiblefor not only implementing but al so monitoring and eval uation of the environment may
not be best placed to further theright to ahealthy environment by having the soleright to sue. This
istrue especialy since most environmental impacts are local, and citizens frequently know their
particular local area more intimately than government or its agencies and functi onaries.*®
However, thelacunain section 4 of the Statuteis counterbal anced by section 72 of the same Statute
which provides that “without prejudice to the powers of the authority ... the court may, in any
proceedingsbrought by any person, issuean environmental restorationorder ... Itisnot necessary
for the plaintiff under this section to show he has 3 rlght or interest in the property in the
environment or land alleged to have been harmed ....” 282 Thisprovision hasbeen held by theHigh
Court of Uganda to give locus for class action and public interest litigation in environmental
matters. It has aso been held that this section removes once and for all restrictions on standi nglto
sueandlocusthat requireaplaintiff toshow aright or interestinorder tosustainanactioninlaw

The provisions regarding locus in Uganda are further strengthened by the constitutional
guarantees on accessto justice. Article 50 of the Constitution of the Republic of Ugandaprovides
that “(1) Any person who claims that a fundamental right or freedom guaranteed under the
constitution has been infringed or threatened is entitled to apply to a competent court for redress
which may include compensation. (2) Any person or organisation may bring an action against the
violation of another person’s or group’s human rights.” The fundamental rights and freedoms
provided for under the Constitution include the right to aclean and healthy environment provided
for under Article 39 of the Constitution. Itistherefore clear fromthe provisionsof Article50 of the
Constitution of the Republic of Uganda and Section 72 of the NEMA Statute that locus to sue on
environmental mattersin Ugandais a guaranteed right which removes the exclusive right to sue
on environmental mattersto the National Management Authority and Environment Committees.

178 section 4(3).

179 section 4(1).

180 gee Article 39 of the Condtitution of the Republic of Uganda.
181 Bruch, C. et al.: supra note 17.

182 See section 72 of the NEMA Statute.

183 National Association of Professional Environmentalists (NAPE) v. AES Nile Power Ltd.
H.C.SNo. 700/96. For afull discussion on Locusand Publicinterest Litigation in Uganda see
Tumushabe, G. and Mwebaza. R., “The Public Trust Doctrine and Environmental Litigation
in Uganda’, ACODE Research Series, February 2001.
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It isalso important to note that the Statute in its provisions on administrative remedies states
that “Wher ethe statute empower sthe Authority or any of itsorgansto makeadecision, thedecision
may be subject to appeal within the structure of the authority in accordance with such administra-
tive procedures as may be established for the purpose and the decisions shall not be called into
guestion by any court.” 184 This provision on access to administrative justice is inconsistent with
the right to access to justice, which gives the High Court of Uganda original jurisdicti on'® to
handle all matters which are competently introduced before it. The High Court’s original
jurisdiction includes review of administrative procedures and decisions. Moreover, the Constitu-
tion also provi des that1® “ Any per son appearing before any administrative official or a body has
aright to betreated justly and fairly and shall have aright to apply to a court of law in respect of
any administrativedecision takenagainsthimor her” Itisthereforeinappropriatefor the National
Environment Statute, which recognises'®’ theoriginal jurisdiction of the high court of Ugandaand
whichis hierarchically below the constitution in terms of application of the law to try to oust the
jurisdiction of the High Court and other courts which the Constitution clearly preserves.

3. Improving Access to Information, Public Participation
and Access to Justice in Uganda

Theanalysisof thepolicy andlegal framework for environmental protectionin Ugandareveal sthat
the country hastaken several stepsto promote and improve environmental procedural rights. The
legal and policy framework for environmental protection in Uganda includes severa provisions
that promote and guarantee environmental procedural rights.

However, the analysis also revealsthat, in spite of Uganda’ s best efforts, its national regime
of environmental procedural rightsis still not comprehensive or exhaustive enough, thusleaving
room for improvement.

There are several challenges that still face the implementation of the right to access to
environmental information in Uganda:

» The procedures for accessing environmental information that are provided for in the
NEMA Statute have not been put in place, six years after the Statute came into force.

» Theprescribed feesfor accessing environmental informationin Ugandahave not been set,
Six years after passing the NEMA Statute.

* The exceptions on access to environmental information have no guidelines thus leaving
a lot of discretionary power to individua government officials to determine what
information is or is not accessible to the public.

e There are no procedures or guidelines within the law on how the public can access
environmental information from private sector industrial facilities and the different
government agencies to ensure access to all available information on the environment.

» The Policy provides for the establishment of the National Environment Management
Authority as the co-ordinating authority for all environmental matters in Uganda. How-

184 See Section 105 (a) of the NEMA Statute.

185 see Article 139(1) of the Constitution of the Republic of Uganda.
186 See Article 42 of the Constitution of the Republic of Uganda.

187 See Section 105(b) of the NEMA Statute.
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ever, the Policy doesnot contain aclear mandate that providesfor how the Authority will
ensure that all environmental information in the country is accessible to the public
especialy for information that is not held by NEMA but by another private organization
or government departments or ministries.

Prior to the passing of the National Environment Policy and the enactment of the National
Environment Statute, the National Environment A ction Plan of 1994 noted that themajor problems
relating to environmental information in Uganda were:

* Inadequate national mechanisms for the dissemination of information between the data
source and potential users;

» Limitations with regard to availability, quality, coherence and standardisation and
accessibility which in turn impairsthe ability to make informed decisions concerning the
environment and development; and

» Lack of aco-ordinated national environmental information system to monitor thequantity
and quality of environmental resources.

Several years after the adoption of the National Environmental Policy and the National
Environment Statute, most of these problems still persist. For example, the statute requires the
National Environment Management Authority to publish a state of the environment report every
two years. 8 In the six yearssince the passing of the statute, three state of the environment reports
have been publ ished.'8° However, on averageonly 5000 copiesof thereport are produced, afigure
whichishardly enoughto cover the20 million peoplein Uganda. Moreover, thisreport isproduced
only in English, leaving agreat majority of Ugandanswho do not speak English without effective
access to environmental information. Also, this report is distributed free of charge only to
government institutions, all district urban authorities, institutions of higher learning and public
libraries. Membersof the public generally do not have accessto theseinstitutionsand so they have
to buy the report. The cost of the state of the environment report in Ugandais 18,000 shillings,
whichis agProxi mately ten dollars™ afi gurethat is quite high for many ordinary citizens given
that 55%°* of the population are below the national poverty line. Additionally, the National
Environment Management Authority does not generally produce any other periodic reports or
information on the environment that are accessible to the public in Uganda.

Inadditiontothechallengesrelatingto accesstoinformation, thereareal so several challenges
still facing public participation in environmental matters in Uganda

* TheNational Environment Management Policy providesthat there shall be guidelinesfor
public participation in environmental matters. However, these guidelinesare not in place
andthereisnoindication that thereare any plansto draft these guidelinesin order to make
the realisation of the right to public participation in environmental matters a reality in
Uganda.

* Naeither the Policy nor the Statute recognises the right to public participation in environ-
mental matters in Uganda. There are general provisions that are basically aimed at

188 section 87(2) of the NEMA Statute.
189 1996, 1998 and 2001.
190 The current exchange rate for the dollar in Ugandais $1: 1740.

191 seeFAO report on the Assessment of the World Food Security Situation for the 28" Meeting
of the Committee on World Food Security 6-8 June 2002.
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encouraging and promoting public participation in environmental matters but they do not
go so far asto create aright to public participation in environmental mattersin Uganda.
Accordingly, there is no legal basis for enforcing the right to public participation in
government policies, plans or programmes.

e Public participation in government programmes, plans and policies is normally by
invitation of a few civil society organisations and experts. For example, the Forest
Department initiated the drafting of anew Forestry Policy in Ugandain 1996/97 but only
invited the public to participate after it produced the first draft, whereupon intensive
consultation with various NGOs and stakehol ders was undertaken. The public was given
31 to 60 days to provide written comment on the proposed policy.

» Thepublicisgeneraly not consulted or involved in the process of awarding concessions,
permits or licences. For example, in the forestry sector, the screening of permits is
restricted to the Guidelines and Standards Committee. The Guidelines and Standards
Committee bases its selection on criteria/guidelines exclusively provided by the Forest
Department, without any public consultation or participation. There is basicaly no
consultation with any interest groupsin the processing and awarding of concessions and
permits. Thislack of public participation can have severe consequences. For example, in
1998 the Kakirasugar workswas awarded apermit in the Butamiraforest reserveto grow
sugar cane without consulting the community living adjacent to the forest. This resulted
in an uprising among the local community in the area, which learnt that they would lose
access to the forest, which contributed to their subsistence. The resultant uprising led to
the establishment of a Parliamentary inquiry which recommended the suspension of the
commissioner who issued the permit and cancell ation of the permit to Kakirasugar works.

* The public does not generally receive natification of intent by any sectoral agency to
develop a policy, law, award, concession or permit. However, the situation is slowly
changing. For example, following NGO participation in the development of the Forestry
Policy in Ugandain spite of the short notice that was given, the National Forestry Co-
ordination secretariat did notify the participating NGOs of the intention to draft a new
Forestry Law for Uganda. This enabled the participating NGOs to mobilise other civil
society groupsto form an NGO Forestry working group which has been very effectivein
engaging government and participating in the processof devel opingthenew Forestry Law
in Uganda.

» Noticetocarry out EIAsisnormally given but usually at very late stages after the EIA has
been conducted and members of the public are asked to comment on the EIA draft report.
For example, the EIA of the Bujagali Power Project had to be redone under World Bank
supervision because the initial one was found defective for not involving the public.

It is also important to note that Uganda' s 1995 framework Policy statement on the environ-
ment contains no policy statement on theright to accessto either administrative or judicial justice
in environmental matters. The National Environment Statute providesfor administrative redress,
however, thereareno guidelineson how the public can submit claimsto the National Environment
Management Authority.

In addition to the shortcomings in the policy and legal framework for the promotion of
environmental procedural rightsin Uganda, there are several other extra-legal shortcomings that
need to be addressed in order to improve environmental procedural rights. This is important
because in order to improve access to information, public participation and access to justice in
environmental mattersin Uganda, it will also require effective implementation mechanisms and
there are several challenges that need to be dealt with in this regard.

« Thereisgenerally noinstitutional support among thevariousgovernment departmentsand
ministries to facilitate public access to information, public participation and access to
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justice. Most government departments and ministries dealing with environmental infor-
mation do not havean officer to deal with public participationissuesandtofacilitatepublic
accesstoinformation at all times. Moreover, wherethese officersexist, they arenormally
public relationsofficersresponsiblefor communicating government policy and directives
and therefore lack appropriate training and skills to support public participation rights.

» Thereisalack of financial and human capacity by government to collect and disseminate
information rel ating to the environment. For example, the state of the environment report
in Ugandais published with the support of matching funds and expertise from the World
Bank. However, the current budget read by the Minister of Finance indicates'® that the
government will not beableto rai sethematching fundsfor the publication of the next state
of the environment report. This means that the National Environment Management
Authority will not be able to gather information it needs for the state of the environment
report, thus affecting dissemination of the major source of environmental informationin
Uganda.

* Thereisno continuous monitoring mechanism for environmental information. Accord-
ingly, any informationthat isavailabletothepublicisdevoid of analysisandisfragmented
which makesit difficult for any member of the publicwhowishestorely onitto participate
in any environmental activity. The National Environment Management Authority that is
responsible for co-ordinating all environmental issues in Uganda does not have the
finances and personnel to carry out continuous environmental monitoring in Uganda.

* Public policy outside the environment sector to support public access to information,
public participation and access to justice still poses big challenges. For example, public
participationinenvironmental mattersin Ugandahas mostly been through organised civil
society groups, especially NGOs. However, aproposed NGO Bill seeksto severely curtail
NGO registration by providing for tedious registration requirements and providing for
severe punishments and deregistration of NGOs that are deemed to be operating against
the “public interest”. No definition of public interest is given in the proposed law, thus
leavingitsinterpretationtothediscretion of government officialsand politicians. If passed
intolaw, thisbill would severely limit theassociationrightsof civil society and the number
of NGOs participating in environmental mattersfor fear of their activities being deemed
against“publicinterest” especially if theactivitiesinvol vecriticising or protesting against
government policies or programmes.

» Thereisageneral lack of awareness among the people of Uganda of what environmental
procedural rights are. Therefore, very few people can enforce their right of access to
information, demand participation in government programmes and plans or even enforce
their environmental rights in courts of law. Accordingly, it isimportant to increase the
capacity of the public to seek remedy or to enforce their right to information or
participation in government policies, plansand programmes and to enforcetheir environ-
mental rightsgenerally. Thisisgoing torequirealot of public education in environmental
matters. Government needsto take on apositive responsibility to create public awareness
in environmental issues and to make sure that the public has access to environmental
informationin order tofacilitate effective public participationin environmental mattersin
Uganda.

192 Theannual Budgets of the three East African States of Uganda, Kenyaand Tanzaniaare read
onthe sameday every year in June. Theonefor the Financial year 2002/2003 wasread on the
21% June 2002.
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Therefore, giventheshortcomingsin Uganda senvironmental procedural rightsregime, there
isaneed to improve in order to achieve environmental protection and sustainable devel opment.
Ugandacan take adoubl e pronged approach in order to achievethis. It can amend itslawsin order
to reflect a more comprehensive regime of environmental procedura rights. Asindicated in the
anaysisof Uganda senvironmental procedural rightsregime, thereisquitealot already provided
for initspolicy and legal framework which would form the basis for the expansion and creation
of amore comprehensive regime of environmental procedural rights. Thisapproach would enable
Uganda to improve its environmental procedural rights regime since it already has a policy and
legal framework for environmental protection. Inreviewingitsframework lawsfor environmental
protection in order to |mprove its environmental procedural rights, Uganda could draw on the
experiences of other countries. 193 1 addition, Uganda could also draw from the experiences of
international and regional instruments.'%* It isimportant to note that in order for this approach to
work effectively, itwould requiremustering thegood will of thedifferent government agenciesand
departments to see the reform process through. Additionally, the government would face the
challenge of securing resources, both human and financial, to carry the process of reviewing and
amendingthelawsforwardtoreflect amorecomprehensiveand cognitiveregimeof environmental
procedural rights.

Inadditiontoreviewingand amendingitsnational legislation, Uganda, likeother UN member
countries, hasthe option to accede'™ to the Aarhus Convention. There have been argumentsthat
this approach may not be appropriate since Uganda, like other non-ECE countries, was not party
to the negotiations that led to the adoption of the Aarhus Convention. It is further argued that
because of this lack of participation, the environmental procedural rights so eloguently and
elaborately provided for in the Aarhus Convention may not reflect the Ugandan context well
enough to take into account its peculiar circumstances.”” Moreover, the argument continues, by
merely acceding to the Aarhus Convention, Ugandawould missthe opportunity for the participa
tory process that is involved in negotiating and coming up with an instrument such as one on
environmental grocedural rights which would include the participation of all interested members
of the publlc Further still, drawing up its own domestic legislation as opposed to simply
acceding to the Aarhus Convention would enable Uganda to incorporate procedural rights by
drawing on the unique and diverse traditional practices and customs of its people, some of which

193 seeBruch, C. et al.: supranote 17. Examplesof countries Ugandacould look toinclude South
Africa, Zambia, Niger, Nigeria and several other African countries. Additionally, Uganda
often looks to the United Kingdom, its former colonial master, because most of its legal
framework wasdrawn based on the U.K. and itsformer colonial empires, especially India. As
amember of the EU and signatory to the Aarhus Convention, the U.K. would provide some
invaluable lessons for the development of Uganda's legal framework for the promotion of
environmental procedural rights.

Thebest exampl e of instruments Ugandacan draw from arethe MOU discussed in section 2.3
above and the Aarhus Convention. However, other internationa instruments like the Rio
Declaration and others that seek to promote environmental procedural rights though soft law
can play an important role in providing the basis for legitimacy for Uganda to improve its
environmental procedural rights regime as part of fulfilling its commitments under these
international instruments.

195 Article 19.3 of the Aarhus Convention provides that: Any other state not referred to in
paragraph 2 abovethat isamember of the United Nations may accede to the Convention upon
approval by the meeting of the Parties.

19 Brych, C. et al.: supra note 17, p. 10444.
197 4.

194
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can provide models for community participation. 198 111 addition, Uganda's current system of
decentralisation®® has opened hitherto unavailable space that can be used to expand community
participation in the promotion of procedural rightsin environmental legislation in the country. In
particular, the participatory way in which decisions and policies are formulated under the L ocal
Council system in Uganda provides a valuable opportunity for involving the community in any
policy or legal processleading to the improvement of Uganda s environmental procedural rights
regime. Such opportunity for community participation would be missed if Uganda simply chose
to accede to the Aarhus Convention.

However, it is also important to note that there are some benefits that Ugandawould gain if
itchosetosimply accedetotheAarhusConvention. First, it would saveonthetimeand cost entailed
in negotiating an instrument at the regional level such as one seeking to promote and guarantee
environmental procedural rights. Secondly, there exists within the UNECE and other affiliated
countries and organi sations opportunitiesfor financial and technical support that would go along
way in helping a poor country like Uganda seeking to join the Aarhus Convention improve its
environmental procedural rights regi me.?%®

Attheregional level, Uganda, as part of the East African Community, has the opportunity to
work with its partner states in the process of developing an Environmental Protocol to the East
African Treaty, towards the incorporation of wider and more comprehensive provisions on
procedural rights. In incorporating procedural rights in the environmental protocol, Uganda
together with her partnersin the East African Community may draw upon the experiences of the
Aarhus Convention aswell as other international and regional instrumentsthat reflect to agreater
degreetheemerging normsininternational law relating to thethreerightsof accesstoinformation,
participation and access to justice. At the African level, the proposed revision of the African
Convention on the Conservation of Nature and Natural Resources further presents opportunities
for Ugandato work with other African Countriesto expand the use of environmental procedural
rightsin the continent.

The most important purpose that would be served by Uganda joining any regiona and/or
international initiatives for the promotion of environmental procedural rights would be to
strengthen its procedural rights base as already provided for initsnational legal and policy frame
work. Additionally, any regional or international commitments that Uganda would undertake in
order to promoteenvironmental procedural rightswould further seek to crystalliseitsenvironmen-
tal rightsregime by not only making it accountableto its citizens but al so to the entireworld wide
public as part of its commitment to its international obligations under these instruments.

VI. Conclusion

The paper has examined the concept of environmental procedural rights and has shown that these
rights have developed over the yearsin response to the recognition that environmental protection
and sustai nable devel opment can only be achieved with the participation of all concerned citizens
at the relevant level. An exposition of environmental procedural rights at the international level
reveal ed that theprogressinthedevel opment of environmental procedural rightscan betraced back
to the watershed event of the Stockholm Conference on the Human Environment. At the regional
level, the devel opmentsindicate that different regions of theworld are all in oneway or the other
working towards the promotion and realisation of environmental procedural rights.

198 Id

199 provided for in the Local Governments Statute 1997.
200 Brych, C. et al.: supra note 17, p. 10444.
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Theanalysis of Uganda’ senvironmental procedural regime revealed that Ugandahasgonea
long way in promoting environmental procedural rights. However, in spiteof itsbest efforts, there
isstill alot that needsto bedonein order to make Uganda’ senvironmental procedural rightsregime
more comprehensive and in order to contribute to environmental protection and sustainable
development.
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. Introduction

Cerapport analyse différentsinstrumentsjuridiques utilisés dans un but de protection delanature
qui touchent d’ une maniéreou d’ une autrelapropriété privée. Un seul instrument pouvant adopter
lesformeslesplusvariéesselonleslégidations, il estimpossibledelesmentionner tous. Cerapport
entend donc seulement faire une analyse générale de ce type d’instruments et donner quelques
exemples spécifiques.

Unegrandepartiedesterresd’importanceécol ogique appartiennent adespropriétairesprives.
Pour donner seulement un exemple significatif, dansleterritoi re continental des Etats-Unis, trois
guarts des zones humides se trouvent sur des terres prlvees Il faut mentionner également le
processus de privatisation des foréts qui se déroule dans certains pays de I’ Europe centrale et de
I” Est comme conségquencedeleur transformation politique, économiqueet social eapartir du début
des années quatre-vingt-dix.?

Il est donc normal qu’ aun moment ou aun autrelesintérétspersonnel sdespropri étai res soient
confrontés al’intérét général de la conservation de la nature. La gquestion se pose donc de savoir
quels sont lesinstruments a utiliser, de fagon aaccomplir le double objectif de protéger la nature
et de respecter la propriété privée.

Lesinstrumentslespluscontroversés sont ceux relevant d’ unelogique dedroit imposg, ¢’ est-
a-dire, ceux qui sont congus et imposés unilatéralement par |’ Etat, sans prendre en compte de
guel que maniére que ce soit lavolonté des propriétaires. Ces instruments concernent essentielle-
ment |” acquisition publique et les restrictions al’ usage des biens.

D’unepart, I’ acquisition publique est I’ un des moyens|es plus sirs pour assurer la protection
aperpétuité, bienqueriennepeut empécher qu’ unjour |’ Etat décidededonner uneautredestination
aux terrains acquis. L’ Etat en tant que propriétaire peut imposer des restrictions absolues sur ses
terrains, comme par exemple interdire I’ acces et laréalisation d’ activités par destiers, et il peut
auss plusfacilement mettre en place des mesures de gestion. D’ autre part, bien que |’ acquisition
publique, notamment a travers sa forme la plus traditionnelle, |’ expropriation, puisse étre
considérée par certains comme la mesure la plus radicale — car elle implique la privation de la
propriété — elle peut étre considérée par d’ autres comme la mesure la plus respectueuse de la
propriété privée car elle implique théoriquement une indemnisation juste.

Lesrestrictionsal’ exercice du droit de propriété consistent généralement en des obligations
de ne pasfaire, et exceptionnellement en des obligations de faire. Les difficultés rencontrées par
ces instruments concernent un probléme de degré des restrictions: jusqu’ ou peuvent-elleslimiter
lamaniére dont sera utilisée laterre par son propriétaire sans que celaimplique une dénaturation
delapropriétéprivée?Lepointd équilibredépend essentiellement delaperceptionqu’ onadudroit
de propriété. Si on part d’ une conception de ce droit comme étant un droit absolu et illimité, alors
lesrestrictionslesplusfaiblesason exerciceseront consi déréescomme uneatteinteaudit droit. Par
contre, si on part d’ une conception du droit de propriété comme étant un droit limité par nature, et
qui enplusentrainedesdevoirsenverslasociétéet lacollectivité, qui setraduisent par unefonction

1 DiLeva,C.E.,“TheConservationof Natureand Natural Resourcesthrough L egal and M arket-
Based Instruments’, Review of European Community & International Environmental Law
(RECIEL), Val. 11 (1), Blackwell, 2002, p. 84.

Voir Prokofieva, |. et Palahi, M., “ Incentivesto Sustainable Forest Management —aKey issue
in Russian Forestry”, EFI News, Vol. 10, N° 2, février 2003, p. 6, et Marghescu, T., Nature
conservation in private forests of selected CEE countries: Opportunities and constraints,
IUCN European Regional Office, Tilburg (The Netherlands), 2000, pp. 8 et 12.
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sociale et méme par une fonction écologique, labarredel’ atteinte a ce droit sera placée beaucoup
plus hauit.

La controverse concerne aussi précisement le caractere imposé de ces instruments, car les
propriétaires, notamment ceux qui ne sont pas sensibilisés aux problémes écologiques, ou ceux
dont lasubsistance dépend étroitement de |’ expl oitation des ressources naturelles contenues dans
leursterrains, ne seront pastoujours préts arespecter les dispositions qui leur sont imposées. Ceci
introduit aussi e probléme de la difficulté du contrdle et de I’ application de ces mesures.

Malgré les controverses autour des instruments imposeés, il est généralement reconnu qu’ils
sont nécessaires pour encadrer d une certaine maniére les actions des propriétaires, lesquels
conservent toujours un certain degré de liberté mais dans le cadre défini par I’ Etat.

Desinstrumentsvolontaires ont éé concus comme complément aux instrumentsimposeés, de
fagon a associer les propriétaires a la conservation de la nature. Deux types d'instruments
volontaires peuvent étre distingués: ceux qui sont congus pour que les propriétaires adherent
volontairement a des régimes préétablis par |’ Etat, et ceux qui relévent d' une technique contrac-
tuelle. Les premiers setrouvent plutét a mi-chemin entre le droit imposé et le droit négocié, ayant
de ce fait un caractére mixte. Les deuxiemes relévent plus du droit négocié, en raison de leur
flexibilité.

Il s'avére nécessaire et urgent de mettre en place des instruments juridiques de protection
volontaire pour les terrains privés, notamment dans les pays en voie de développement, dans
lesquels I’ acquisition publique comme instrument de la conservation de la nature n’est pas trés
viable principalement a cause des coltsfinanciersqu’ ellereprésente. C'est ainsi quel’ expérience
démontre I’ incapacité des Etats a acquérir les terrains privés inclus dans le périmétre des aires
protégéesétatiques. Ainsi, au Mexi que, 70% delasurfacedesairesnaturelles protegees appartient
toujours a des propriétaires privés.” Au Costa Rica, ce chiffre est d’ environ 54%.

Au Honduras, par exemple, une municipalité qui cherchait a protéger des sources d' eau de
grandeimportanceapréférél’ utilisation d’ uninstrument de protection volontaire, enl’ occurrence
uneservitude dedroit privé, al’ utilisation del’ expropriation, car elleaconsidéré quelaprocédure
et les conditions de cette derniére étaient compliquées, lentes, colteuses, et mal vues par la
communautté. A celail faut ajouter les colits delagestion et delasurveillance aprés|’ acquisition.”

Bien que ce rapport comprenne une parti esur lesinstrumentsrelevant du droit imposé et une
autre sur ceux relevant du droit négocié, on n’ entend prendre parti ni pour lesunsni pour lesautres:
lameilleure solution pour la conservation de la biodiversité est lacombinaison de ces deux types
d’instruments, et méme de ceux-ci avec d’ autrestechniques, telsquelesincitations, Iesquel lesne
seront pas traitées dans ce travail.

Gutiérrez Lacayo, M., Bacmaister, A., Ortiz Martinez de Kores, G., et al., Herramientas
Legales parala Conservacion de Tierras Privadasy Sociales en México, PRONATURA, A.
C., México, D. F., 2002, introduction.

Sistema Nacional de Areas de Conservacion (SINAC), Tenencia de la Tierra en las Areas
Sivestres Protegidas de Costa Rica, San José, octobre 1999, p. 2.

Dada, J. J.,, Servidumbres Ecolégicas e Incentivos para la conservacion de cuencas
hidrograficas. La experiencia en el Lago de Yohoa, Honduras, année non-indiquée, pp. 9-11.

“Inthelarge mgority of circumstances, and recognising multiple objectives, biodiversity conser-
vation will be achieved most effectively viaamix of instruments and mechanismstargeted to the
suite of pressures extant at any location”. Y oung, M. D. et Gunningham, N., “Mixing Instruments
and Institutional Arrangements for Optimal Biodiversity Conservation”, in OECD, Investing in
Biological Diversity: The Cairns Conference, OECD, Paris, 1997, p. 141.
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Il n"est pas approprié de faire dépendre la conservation de la nature exclusivement des
instrumentsimposésouexclusi vement desinstruments negom és."Mal grétouslesavantagesdeces
derniers, ils ne peuvent pas suffire.® Lesinstrumentsimposés doivent servir detoile de fond pour
les negomatlons9 La base de départ ne peut pas étre la liberté absolue des propriétaires. Les
instrumentsimposés doivent donner un cadre général, et lesinstruments négociésdoivent jouer un
réle complémentaire, defagcon apermettre d’ atteindre des obj ectifs spécifiques de conservation de
la nature sur les terres privées.

On analyserad’ abord lesinstruments relevant d’ unelogique de droit imposé (11.), et ensuite
ceux relevant d’une logique de droit négocié (111.).

ll. Instruments relevant d’'une logique de droit imposé

Les instruments les plus utilisés traditionnellement pour la mise en cauvre des politiques de
protection de I’ environnement naturel touchant la propriété privee sont ceux relevant du droit
impose.

Ces instruments peuvent étre classés en deux catégories. une premiére, qui regroupe ceux
visant |’ acquisition publique (1.), et une deuxieme, qui concerne ceux visant larestriction, au sens
large du terme, des formes d’ utilisation de laterre par le propriétaire (2.).

1. Acquisition publique

L’ acquisition publique prévue dans le cadre de la protection de I’ environnement naturel n’a pas
danstous les cas les mémes objectifs. |1 faut distinguer I’ acquisition dont I’ objectif principal est
ladite protection jproprement dite et celle dont I’ objectif principal est la compensation aux
propriétaires privés. Dans cetitre doremler on se borneraa analyser le premier cas, tandis que le
deuxiéme seraanalysé plusloin.*

Ce type d'acquisition trouve son fondement exclusivement dans I'intérét général de la
protection de la nature. Dans cette hypothese, les acquisitions peuvent étre décidées soit pour
soumettre un terrain au régime spécial applicable dans une zone protégée, soit pour empécher que
desterrains setrouvant en dehors des zones protégées soient I’ objet d’ activités, d’ aménagements,
ou de constructions pouvant altérer leur état naturel.

On se trouve exclusivement dans le champ de I'unilatéral, car I'initiative et la décision
d acquérir ne relévent que de I’Etat, sans aucune demande ou intervention de la part des
propriétaires.

" DeKlemm, C. et Shine, C., Biological Diversity Conservation and the Law, I[UCN, Gland

(Switzerland) and Cambridge (U.K.), 1993, p. 175, et De Klemm C. et Shine, C., “Mesures
juridiquespour laconservation desespacesnaturels’, Sauvegardedelanature, N° 82, Consail
de I’ Europe, 1996, pp. 65, et 137-140.

“Conservation easements (...) are not a substitute for government regulation or for public
ownership of land”. Morrisette, P. M., “Conservation Easements and the Public Good:
Preserving the Environment on Private Lands’, Natural Ressources Journal, Vol. 41, N° 2,
2001, p. 378.

Farrier, D., “Conserving Biodiversity on Private Land: Incentives for Management or
Compensation for Lost Expectations?’, Harvard Environmental Law Review, Vol. 19, N° 2,
1995, p. 391.

10 voirinfra, 1., 2.2.1, p. 18.

59



Environmental Law in Developing Countries

Il S 'avérenécessaire, tout d’ abord, dedistinguer leshypothésesou |’ acquisition constitue une
faculté ou une obligation pour I’Administration (1.1), et ensuite d'analyser brievement les
instruments classiques d' acquisition publique utilisés dans e but de protection delanature (1.2),
le choix de ces derniers dépendant de la premiere situation.

1.1 Caractere obligatoire ou facultatif

L’ acquisition publique ayant comme objectif principal la protection de la nature peut étre pour
I’ Administration soit une faculté (1.1.1), soit une obligation (1.1.2).

1.1.1 Acquisition facultative

L’ acquisition publique ayant comme objectif principal |aprotection delanatureest le plussouvent
une faculté pour I’ Administration. Dans ces cas, laloi investit cette derniére, qu'il s'agisse d’un
ministére, d’ une collectivité territoriale, ou d’ un organisme public de protection de la nature, du
pouvoir de décider de |’ opportunité d’ acquérir desterrains privés dans un but spécifique. Le plus
souvent, la loi établi les circonstances dans lesquelles des terrains privés sont susceptibles
d’ expropriation, tout en laissant a I’ Administration le pouvoir de décider dans quels cas leur
acquisition est ou n’ est pas nécessaire.

Unexempleest celui, en Argentine, du Décret national No. 710/95 du 13 novembre 1995, qui
déclared’ utilité publique et susceptibles d’ expropriation lesforéts classéesen forétsde protection
et/ou permanentes,ll et autorisel’ Etat aexproprier quand le propriétaired’ uneforét de protection
refuse d’ effectuer des travaux de forestation ou de reforestation sous la supervision de |’ Etat, ou
quand il refuse d’ accepter que I’ Etat effectue lesdits travaux.'?

L’ acquisition publique facultative est aussi souvent prévue comme |’ ultime recours dansles
hypothéses d’ échec des négociations entre |’ Etat et un propriétaire pour passer des accords de
conservation ou de gestion. En Angleterre, par exemple, dans les Sites d'intérét scientifique
particulier (SSSI), en cas d’ échec des négociations d’ une convention de gestion avec le proprié-
taire, leMinistredel’ environnement peut procéder dans certainscasal’ expropriation du fonds. 13

1.1.2 Acquisition obligatoire

Exceptionnellement, laloi peut également imposer al’ Administration, dans un but de protection
de la nature, I’ obligation d'acquérir des terrains privés. L’ exemple le plus typique est celui de
I’ établissement d' aires protégéesayant unecatégoriedegestiondeprotection absolue, ¢’ est-a-dire,
dont les objectifs sont mcompatl bles avec des activités humaines, comme c’'est le cas de la
Catégoriel del’ UICN.Y C'est lecasaussi de plusieurs pays qui ont instauré des parcs nati onaux

1 Article 3. Parmi lesforéts de protection, selon | article 6, on peut citer celles qui protégent le

sol et celles qui protégent le régime des eaux. Parmi lesforéts permanentes, selon |’ article 7,
on peut citer celles qui forment les parcs nationalix et autres aires protégées, ainsi que celles
contenant des espéces dont la conservation est jugée nécessaire.

12 Article 15.

13" DeKlemm C. et Shine, C., Mesures juridiques pour la conservation des espaces naturels”’,
op.cit., p. 40.

14 voir infra, I1.,2.1.2, p. 13.
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en sinspirant du modéle des Etats-Unis, qui exclut imglicitement dans leur définition toute
exploitation et occupation humaine dans leur périmétre.*

Dans ces hypotheses, I’ Administration conserve e pouvoir de décider quels terrains privés
doivent étre inclus dans le périmétre de I aire protégée de fagcon a accomplir les objectifs de la
catégorie de gestion concernée. Cependant, unefoisquel’ aire protégée est établie, I’ Administra-
tion est obligée d’ effectuer |’ acquisition.

Au Costa Rica, le |égidateur est allé encore plus loin en établissant |’ obligation pour le
Ministéredel’ environnement d’ acheter ou d’ exproprier lesterrainsprivésinclusdanslepérimétre
d aires protégées appartenant a n'importe quelle catégorie de gestion. La seule situation dans
laquelle le ministére est exempté de cette obligation est I hypothése ou |e propriétaire accepte, a
la demande dudit ministére, de soumettre sa propriété au régime de restrictions spécifique a la
catégorie de gestion concernée. 1

1.2 Instruments classiques

Nous traiteronsici de deux instruments classiques d’ acquisition publique utilisés dans I’ objectif
principal de laprotection de lanature: I’ expropriation (1.2.1), et le droit de préemption (1.2.2).

1.2.1 L’expropriation

La procédure d’ expropriation fait partie des prérogatives de puissance publique de I’ Etat. Elle
suppose certaines conditions fondamentales qui constituent des garanties pour les propriétaires
contre |’ arbitraire. L’ une de ces conditions est qu’elle doit étre fondée sur une cause d' utilité
publique. Pour pouvoir recourir acette procédure dansun but de protectiondelanature, il faut alors
gue cette protection soit reconnue comme portant un intérét général suffisant.

D’autres conditions portent sur I’indemnisation. La procédure d’expropriation implique
normalement, al’ exceptiondescasd’ urgence, lepaiement préalabled’ uneindemnité, laguelledoit
étre également juste. L’ approche de ces conditions varie selon les pays. Par exemple, il existe des
divergences sur I'indemnité: doit-elle, par exemple, étre payée préalablement au transfert de
propriété, ou préal ablement alaprise de possession du bien par I’ Etat? Ou encore, pour qu’ elle soit
juste, doit elle ou non prendre en compte les réductions de la valeur du terrain qui résultent des
restrictions imposées par I’ Etat?

Dans le cadre de la procédure d expropriation, on peut généralement distinguer dans les
|égislations deux cas de figure: un premier qui est négocié et qui peut aboutir, en cas d’ accord
amiable, aunachat, et undeuxiémequi alieufauted’ accord, et qui seconclut par uneexpropriation.
Dans le premier cas, il s agit d’ une sorte d’ achat forcé, tandis que dans le deuxieme, il s agit de
I” expropriation pure et dure.

5 Jeffery, M. |., “National Parks and Protected Areas. Approaching the Next Millennium”,
Conference Proceedings. Environmental Justice and the Legal Process, University of Cape
Town, South Africa, et Macquire University, Sydney, Australia, avril 1998, p. 67.

Letroisieme paragraphe de |’ article 37 de la Loi organique sur |’ environnement, N° 7554 de
1995, dispose: “Lesterrains privés affectés, selon les dispositions de cet article, du fait d’ étre
situés dans des parcs nationaux, des réserves biologiques, des refuges de vie sauvage, des
réserves forestieres et des zones protectrices, ne seront compris dans les aires sauvages
protégéesétatiquesqu’ apartir dumoment oulepaiement oul’ expropriation ont étélégalement
effectués, sauf dansles cas ou ils soient soumis volontairement au régime forestier”.
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Bien que I'achat reléve par définition du droit négocié, dans le cadre de la procédure
d expropriation laliberté de négocier est cependant restreinte pour le propriétaire privé, car son
consentement ne peut concerner queleprix delacession. Il n’ estlibreni denégocier quel bienfera
I’ objet del’ acquisition publique, ni dedécider detransférer ounonsonbien. C' est |’ Etat qui décide
unilatéralement, appuyé normalement sur des études scientifiques, d’ acquérir un bien déterminé,
nécessaire al’ obtention d’ unefinalité d' intérét général de protection de lanature. L’ achat auquel
onfait référencen’ offre donc au propriétaire quelapossibilité de négocier et d’ accepter ou nonun
prix. Il est évidemment dansune position defaiblesse par rapport al’ Etat pour négocier leprix, car
lanégociation sefait souslamenace d’ une expropriation. Le propriétaire n’ apas, par exemple, la
faculté de décider de ne pastransférer son bienal’ Etat car, S'il 'y apasaccord sur le prix et il ne
veut pasvendre, il seraenfin decompteexproprié. Il est donc possibled’ affirmer quel’ achat, dans
laprocédure d’ expropriation constitue, au mémetitre quel’ expropriation pure et dure, untype de
transfert forcé de propriété. Ladifférence principale entre I’ un et I’ autre est que, dans e premier
cas, lemontant del’ indemni sation est décidéd’ un commun accord entrel esparties, tandisquedans
le deuxieme, il est fixé par le juge.

Malgré le dével oppement d’ autres techniques relevant d’ une logique de droit imposé et de
droit négocié, I’ expropriation continue a étre un outil important des politiques de protection dela
nature d’ un grand nombre d’ Etats. Par exemple, al’ exception de laBulgarie, la plupart des pays
d’ Europe centrale et de |’ Est prévoient la possibilité d’ acheter ou d’ exproprier des foréts privées
situées dans des aires protégées.

1.2.2 Le droit de préemption

Ledroit de préemption permet al’ Administration d’ acquérir prioritairement lesimmeublesmisen
vente par leurspropriétairesal’ intérieur d’' une zone déterminée. Le propriétaired’ unterrain situé
a l'intérieur d’une zone de préemption doit informer I’ Administration titulaire du droit de
préemption de toute intention de vendre son terrain, le contrat de vente projeté ne pouvant étre
conclu que s I’ Administration ainformé le vendeur de sa décision de ne pas exercer ledit droit.
L’ exercice du droit de préemption a pour conséquence de faire de son titulaire le bénéficiaire de
I’aliénation, celui-ci se substituant a I’ acquéreur potentiel. Ce droit implique normalement une
acquisition au méme prix et dans les mémes conditions gque celle prévue avec ledit acquéreur.

En Espagnel’ Administration compétente est investied’ un droit de préemption s’ agi ssant des
aliénations atitre onéreux de terrains situés a I’ intérieur des espaces naturels protégés.*®

En France, I article L. 142-3 du Code de I’ urbanisme autorise |les départements a créer des
zonesde préemption pour lamiseen cauvred’ unepolitiquede protection, degestion et d’ ouverture
au public des espaces naturels sensibles, a I'intérieur desquelles ils disposent d’un droit de
préemption “sur tout terrain ou ensemble de droits sociaux donnant vocation a I’ attribution en
propriété ou en jouissance de terrains qui font |’objet d' une aliénation, a titre onéreux, sous
guel que forme que ce soit” 29 Ledroit de préemption francai 0 présente une particularité, car il

17 Marghescy, T., op.cit., p. 13.
Article 10, dinéa 3, delaLoi 4/1989 de Conservation des espaces naturels et de laflore et la
faune sauvages.

Peuvent se substituer au département, dansl’ exercicedu droit de préemption, le Conservatoire
du littoral, I’ établissement chargé de lagestion d’ un parc national ou d’ un parc régional, et la
commune. Voir Perinet-Marquet, H., “Le droit de préemption dans les espaces naturels
sensibles’, RJE, 2-1997, pp. 173-182.

20 ArticlesL. 213-1 et s. du Code de I urbanisme.
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permet, en cas de désaccord sur le prix, a chacune des parties de saisir le juge de |’ expropriation
et, s leprix fiéé par cedernier nelui apparait toujours pas satisfai sant, de renoncer al’ acquisition
ou alavente

2. Restrictions apportées a l'usage des biens

L’ Etat peut recourir aussi a l’ établissement de restrictions a |’ exercice du droit de propriété au
moyen d’instruments les plus variés. Ce type de mesures restrictives souléve le probléeme de
I’indemni sation du préjudice occasionnéacedroit. C' est pourquoi on analysera, d’ abord, lestypes
derestrictionsacedroit imposées par I’ Etat dansun but de protection delanature (2.1) et, ensuite,
le probleme de I’indemnisation (2.2).

2.1 Types de restrictions

Lesrestrictions apportées al’ usage des biens dans un but de conservation de la nature consistent
engénéral endesobligationsdenepasfaire: interdictionsoulimitesaux pouvoirsdespropriétaires,
ou encoreétablissement d’ un systémede permispour laréalisation decertainesactivités, et fixation
deconditionspour I’ obtention desditspermis. Ellesconsistent rarement en desobligationsdefaire,
comme c'est le cas, par exemple, des mesures imposées aux propriétaires de gérer leursterrains
d’ une certaine maniére.

Lesrestrictions alapropriété privée peuvent étre classeées en trois groupes selon qu’ elles ont
pour objet la protection de certain types d’ habitats ou d’ écosystemes (2.1.1), la protection de la
nature dansdespérimétresdélimitésdansuntel but (2.1.2), ou encoregu’ ellesportent, non pas sur
des espaces, mais sur des activités (2.1.3).

2.1.1 Restrictions en vue de la protection de certain types d’habitats
ou d’écosystemes

Il S agit derestrictionsacaractere général, applicablessur I’ ensembleduterritoire d’ un paysatous
les terrains constituant certains types d’ habitats ou d’ écosystémes dont les caractéristiques sont
définiespar laloi, comme par exemplelesforéts naturelles et les zones humides. Leur application
ne dépend pas de la désignation d’ un site spécifique par une autorité administrative quel conque.

Ce systeme de restrictions présente un probléme de définition des types d habitats et
d’ écosystemes, et particuliérement de seuil. A partir de quel seuil est-il applicable? Par exemple,
au CostaRica, |aL oi forestiére?? établit un minimum dedeux hectarespour gu’ un écosystemeboisé
présentant certai nes caractéri stiques pui sse étre considéré comme étant uneforét naturelle, et qu'il
puisse, en conségquence, bénéficier des mesures de protection spécifiques a ces foréts.

Lerégimederestrictionsapplicableacestypesd’ habitatsoud’ écosystémesseraétudiéapartir
de quelques exemples concernant les foréts naturelles, certaines essences forestieres, les zones
humides, et les zones environnantes de certains biotopes naturels.

» Forétsnaturelles

Lesrestrictionsapplicablesaux forétsnaturelles peuvent étredistinguéesselon qu’ ellesvisent
le défrichage ou I’ exploitation.

21 Chapus, R., Droitadministratif général, Tomell, 15eéd., Montchrestien, Paris, 2001, pp. 687-
691.

22 Article 3, dinéa 2.
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Restrictions au défrichage
Desmesures différentes sont prises selon les pays dansle but d’ éviter ou de contréler laperte
dela couverture forestiére ou végétale.

Certal nes|égidationsinterdisent le défrichage. Par exemple, au CostaRica, laLoi forestiére
de1996° posecommereglegeneralel interdictiondeconvertir laforét naturellead’ autresusages,
y compris de lui substituer une plantation forestiére. Quelques exceptions ponctuelles sont
cependant prévues. Unetellerégle est laconséquence delareconnaissancedelaval eur écologique
de laforét naturelle en tant qu’ écosysteme et en tant qu’ habitat naturel.

D’ autreslegzslatlonsontmstauredessystemesd autorisations, commec’ est lecasdecertains
Etats australi qui ont établi des systémes a travers lesguels le défrichage de la végétation
indigéne (“ nativevegetation”) nepeut avoir lieu quesi uneautorisation aétédélivréepar uneentité
publique désignée a cet effet, et suivant des critéres écologiques et économiques.>

Restrictions a |’ exploitation

Un instrument privilégié dans plusieurs |égidations pour controler |’ exploitation des foréts
naturellesest I’ instauration d’ un systemed’ autorisationsdont I’ octroi est conditionné par I’ appro-
bation d’ un plan de gestion.

En Argentine, par exemple, |’ exploitation desforétsnaturellesest interdite sans|’ autorisation
de I’ autorité compétente et sans I’ éaboration d’ un plan de gestion.?®

AuCostaRica, laL oi forestiéreconditionnel’ exploitation desforétsal’ approbatl ond unplan
degestion*“tenant comptedel’ impact qui peut é&treoccasionnéal’ envi ronnement”.*’ Selonl’ esprit
decet article, |’ exploitation desforétsatraversdes plans de gestion devrait permettre de conserver
non seulement la couverture forestiére, mais aussi tout I’ écosystéme qui en dépend. Dans ce but,
les plans de gestion doivent étre élaborés, approuveés, et exécutés, suivant les“principes, critéres,
etindicateurspour lagesti on forestiereet lacertificationau Costa Rica” établisofficiellement par
décret du Pouvoir exécutif.2® Par exemple, leprincipe6, intitulé“impact delagestion”, stipuleque
“la gestion forestiére doit promouvoir la protection de la biodiversité, desressources hydriques,
et des sols. Lerespect de cet objectif permettra de maintenir les fonctions écologiques, I’ intégrité
de la forét, et les services environnementaux” .2

23 Article 19.

24 Western Australia, South Australia, Victoria, et New South Wales. Par contre, Queensland,
Tasmania, et Northern Territory n’ ont paspromulguédel égislationréglementant ledéfrichage
de lavégétation native sur desterres privées. Binning, C. et Young, M., “Motivating People:
Using Management Agreements to Conserve Remnant Vegetation”, National Research and
Development Program on Rehabilitation, Management and Conservation of Remnant
Vegetation, 1997, pp. 5-8.

Bartel, R. L., “Compliance and complicity: an assessment of the success of land clearance
legidlation in New South Wales’, Environmental and Planning Law Journal, Vol. 20, N° 2,
avril 2003, p. 117.

26 Article 12 du Décret national N° 710/95 du 13 novembre 1995 qui actualise laLoi nationale
sur la sauvegarde de larichesse forestiere.

27 Article 20 dela Loi forestiére N° 7575 de 1996.
28 Décret N° 27388-MINAE du 18 septembre 1998.
29 Voirenrelation I’ article 17 du Réglement d application delaLoi forestiére N° 7575 de 1996.
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» Certaines essences forestieres

Desessencesforestiérespeuvent étre désignées pour desmotifsdivers, etipsofacto, étrealors
soumises a certaines restrictions visant aleur conservation.

Au Costa Rica, I’Administration est autorisée a interdire la coupe de certaines essences
forestieres en raison du fait qu’ elles sont en danger d’ extinction, ou parce que IasurV|e d’ autres
&speces deflore ou defaune en danger d’ extinction dépend de leur conservati on.%0 C’ est de cette
maniére qu’ a étéinterdite, par exemple, I’ epr0|tat|on del’amandier (Dipteryx panamensis), qui
sert d’ habitat pour I’ Aravert (Ara ambigua). 31

En Argentine, lesautorités administratives sont également autoriséesadéclarer obligatoirela
conservation de certaines essences forestiéres, “enrai on de leur situation, de leur age, ou pour
des raisons scientifiques, esthétiques ou historiques’ 3

e Zones humides

Les zones humides sont protégées notamment par des interdictions ou par des systemes
d’ autorisations.

Aux Etats-Unis, laprotection deszoneshumidesest fondée, au niveaufédéral, sur |’ article 404
delaLoi d' eau propre (Clean Water Act). Cet articleinterdit ladécharge de certainesmatiéresdans
leseaux navigablesdelanation, al’ exception descasou un permisest octroyé. Bien quecet article
s'insere dans une |égislation dont |’ objet est la qualité des eaux, il a étéinterprété de facon large,
cequi aeu comme conséquence |’ extension de son champ d’ application aplusieurstypesde zones
humides et a plusieurs types d’ actions.* Certains Etats, comme par exemple le Massachusetts,
Michigan, et New Y ork, ont promulgué leurs propres lois pour la protection des zones humides,
soumettant a autorisation le drainage, le remplissage, et |’ altération de ces dernieres.

Au Costa Rica, la Loi organique sur |’environnement soumet les activités affectant les
écosystemesdeszoneshumidesal’ approbation d’ uneétuded’ impact environnemental.>® De plus,
elleinterdit des activitéstendant ainterrompre les cycles naturel s desdits écosystemes, telles que
laconstruction de barrages qui empéchent lesflux des eaux marinesou continentales, ledrai nage,
leremplissage, leséchage, et toute autrealtération qui provoqueleur détérioration et élimination.>

» Zones environnantes de certains biotopes naturels

Il S'agit de zones sur lesquelles des restrictions sont établies en raison de leur situation
géographique aproximitéde certains biotopes naturel squ’ on entend protéger, telsque dunes, lacs,
fleuves, sourcesd’ eau, etc. Lesrestrictions peuvent consister aussi bien en desobligationsdefaire
gue de ne pasfaire.

30 Article 6 €), delaLoi forestiére N° 7575 de 1996.
31 Décret N° 25167-MINAE du 23 avril 1996.

32 Article 19 du Décret national N° 710/95 du 13 novembre 1995 qu’ actualise la L oi nationale
sur lasauvegarde de larichesse forestiére.

3 Farrier, D., op.cit., pp. 354 et s.

34 DeKlemm, C., Wild Plant Conservation and the Law, [UCN-TheWorld Conservation Union,
Gland, 1990, p. 102.

35 Article 44 delaLoi organique sur I’ environnement, N° 7554 de 1995.

36

Article 45 delaLoi organique sur I’ environnement, N° 7554 de 1995.
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En Argentine, la loi autorise le pouvoir exécutif a déclarer obligatoire la plantation et la
conservation d’ arbres pour lafixation de dunes, ainsi que dansles zone53(7:onti gués aux chemins,
aux sources d’ eau, aux lacs, aux fleuves, aux barrages, aux canaux, etc.

Au CostaRica, laLoi forestiereinterdit lacoupe d’ arbres et |es constructions dans | es zones
gu’ elle-méme désigne comme étant des aires de protection (“ areas de proteccién”), asavoir: tous
les terrains, publics ou priveés, situés dans un périmeétre de cent métres autour des sources d’ eau
permanentes, de dix métres en zone urbaine et de quinze métres en zone rurale en bordure des
fleuves (cinquante metres si le terrain est en pente), et de cinquante métres en bordure des lacs.>®

2.1.2 Restrictions applicables dans des périmeétres déterminés

Cesrestrictions se caractérisent comme ayant pour champ d’ application un espace géographique-
ment délimité. Cesont desrestrictionsplusstrictesquecellesapplicabl esnormal ement danslereste
du pays. Elles sont tres variées. Leur intensité dépend de I’ objectif pour lequel le périmétre est
délimité, ¢’ est-a-dire, du degré de protection recherché. Ellesvont de cellesqui imposent unfaible
degrédelimitationsaudroit depropriété, tel quelesimpledevoir denctifier al’ avancelaréalisation
de certaines activités, a celles qui imposent des interdictions totales a |’ exercice de certaines
prérogatives des propriétaires.

L es espaces sur lesquels ces restrictions sont appliquées correspondent au concept de “ zone
protégée” défini par I'article 2 de la Convention sur la diversité biologique: “Toute zone
géographiquement délimitée qui est désignée, ou réglementée, et gérée en vue d' atteindre des
objectifs spécifiques de conservation” .

Malgré |’ ampleur de cette définition, lestermes “ zones protégées” et “aires protégées’ sont
souvent utilisés pour faire référence exclusivement aux espaces désignés officiellement apres des
procédures de classement lourdes, et qui nécessitent des mécanismes de gestion plus ou moins
complexes,™ comme par exemplel’ instauration d’ autorités de gestion et d’ administration spécia-
les, et I’ éaboration de plans de gestion pour la zone concernée. En conséquence, sont souvent
exclus de leur champ d’ application les espaces géographiquement délimités qui ont besoin de
procédures de classement et de mécanismes de gestion moins complexes et moins formels.

C’ est pourquoi danslaprésente étude on distingueralesrestrictions selon qu’ elles portent sur
des espaces strictement appelés “zones protégées’, ou selon qu’ elles portent sur d autres sites
spécifiques.

e Zones protégées

En fonction des objectifs de conservation de la nature pour lesquels elles sont désignées,
lesquels varient beaucoup selon leur type, les zones protégées sont classées en catégories de

37 Article18.
38 Article 33.

39 L' UICN définit leconcept d'“aireprotégée” comme: “Uneportion deterreet/ou demer vouée
spécialement alaprotection et au maintien deladiversité biologique, ainsi que desressources
naturelles et culturelles associées, et gérée par des moyens efficaces, juridiques ou autres’.
UICN, ListedesNationsUniesdes Aires protégées 1997, préparée par leWCMC et laCMAP,
UICN, Gland, Suisse, et Cambridge, Royaume-Uni, 1998, p. xxviii.

Voir De Klemm, C. et Shine, C., “Mesures juridigues pour la conservation des espaces
naturels’, op.cit., pp. 15 et 34.
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gestion. Chaque pays est entierement libre o etabllr son proprecl assement L’UICN en aéaboré
un de facon & servir de référence aux Etats.*! Certains auteurs*” distinguent, parmi lesdites
catégories, les zones protégées de type classique et rigide, telles que les parcs nationaux, les
réservesnaturelleset lesmonumentsnaturel s, et cellesde conception plusrécenteet flexible, telles
gue les parcs naturels et les paysages protégés.

La création d’'une aire protégée implique nécessairement |’ application de mesures de
protection et de gestion spéciales. Les types de restrictions au droit de propriété dépendant des
objectifs recherchés, ils varient donc en fonction de la catégorie de gestion dont il s agit. Les
catégories de gestion ayant des objectifs de protection stricte impliqueront des restrictions
étendues, telles que desinterdictions alaréalisation de presque tout type d’ activité productive, ou
lasoumission desdites activités a des autorisations dont I’ octroi est aussi soumis a des conditions
trésstrictes.*® Par contre, | escatégoriesdegestion ayant desobjectifsd’ harmonisation desactivités
humaines avec la conservation de I’ environnement naturel impliqueront des restrictions moins
strictes, telles que la simple soumission desdites activités a une autorisation dont I’ octroi ne peut
étre refusé que dans certaines conditions précises.

Les différents degrés des restrictions sont reflétés dans la classification des catégories de
gestion de I UICN ¥ Ains, par exemple, les réserves naturelles mtegrales appartenant a la
categorlel(a) S constituent Iacategorlelapl usrestrictive. Cesréserves, gérées principalement a
des fins de recherche scientifique et/ou de surveillance continue de I’environnement, sont
maintenues a I’ abri de toute intervention humaine, a I’ exception de la recherche. Les parcs
nationaux, appartenant a la catégorie |1, sont gérées principalement dans le but de protéger
I"intégritéécol ogiquedansun ou plusieursécosystemes et adesfinsrécréatives. [1sconstituent une
catégorie moins contraignante que la précédente, mais toujours trés restrictive. Toute activité
mcompatl ble avec lesobjectifsdeladésignation est |nterd|te Beaucoup moinscontraignant est le
régime des parcs naturels et des paysages proteges appartenant alacatégorie V. Ce sont des
espaces “ dont |e paysage possede des qualités esthétiques, écol ogiques et/ou culturelles particu-
liers, résultant de I'interaction de I’homme et de la nature, et présentant souvent une grande
diversité biologique’. Ce type de zone protégée a précisément pour objectif de maintenir cette
interaction traditionnelle entrel’ homme et lanature. C’ est pourgquoi seulement les activitésallant
al’encontre de cet objectif devraient étre interdites ou réglementées.

41 UNEP, WCMC, IUCN, WCPA, Lignes directrices pour les catégories de gestion des aires
protégées, in http://www.unep-wcmc.org/protected_areas/categories/fra.

42 DeKlemm, C. et Shine, C., Biol ogical Diversity Conservation and the Law, op.cit., p. 197, et
De Klemm, C. et Shine, C., “Mesures juridiques pour la conservation des espaces naturels’,
op.cit., p. 15.

43

Concernant les conflits entre les aires protégées et les populations locales occasionnés par
I établissement des restrictions a I’ utilisation des ressources naturelles, voir Kamstra, J.,
Protected Areas. Towards a Participatory Approach, Netherlands Committee for [UCN,
Novib, 1994, 53 p.

4 UNEP, WCMC, IUCN, WCPA, op.cit.

® Des exemples de sites classés dans cette catégorie sont: la Réserve naturelle des lles Snares

enNouvelle-Zélande, |e Parc national des Sundarbans, en Inde, laRéserve biologique de Cabo
Blanco, au Costa Rica, et |la Réserve naturelle stricte du Mont Nimba, en Guinée.

Voir DeKlemm, C. et Shine, C., Biological Diversity Conservation and the Law, op.cit., pp.
219-228, et DeKlemm, C. et Shine, C., “Mesuresjuridigues pour laconservation des espaces
naturels’, op.cit., pp. 21-33.
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La délimitation d’un périmétre dans un but de conservation de la nature a généralement
comme conséguence |’ application automatique de restrictions aux terrains qui y sont inclus, y
compris les terrains privés. Cependant, il faut distinguer deux situations: la premiére, qui est la
moins courante, est celle des Iégidations qui autorisent la puissance publique a délimiter les
périmetres desdites aires, sans que I’ mcluson de terrains privés implique leur soumission
automatique au régime special appllcable Danscescas, le classement desterrains, ¢’ est-a-dire,
leur soumi ssion aux mesuresde protection et de gestion spécia esapplicablesdanslazoneprotégée
concernée, peut étre conditionné par I’ acquisition publique ou par I’ acceptation du propriétaire.
Ceci nefait cependant pas obstacle al’ application de mesures de sauvegarde pendant la durée de
la procédure d’ acquisition. C'est le cas par exemple au Costa Rica, ou I’article 37 de la Loi
organique sur I’ environnement établit comme condition préalable au classement d'un terrain en
aire protégée, soit I’ acquisition publique, soit I’ acceptation du propriétaire.

La deuxiéme situation, qui est la plus courante, est celle des Iégislations qui autorisent
I’ Administration a classer des terrains privés en zones protégées, sans que ledit classement soit
soumis a une condition additionnelle quel conque. Dans ces cas, lesterrains privés sont soumis au
régimespécial applicabledanslazoneprotégéedeslemoment deleur inclusion dansson périmetre.
Cest par exemple le cas en Australie, ou I'article 49 du Nature Conservation Act 1992 de
Queendand prévoit I’ éablissement unilatéral d' une limitation suivant le fonds en quelque main
gu'’il setrouve (“ conservation covenant”) par lereglement qui déclareunterrain privé commeétant
oucommefaisant partied’ unrefugenaturel (“naturerefuge”), ains quesoninscriptiondansletitre
de propriété.*®

o Autres sites spécifiques

En plus des espaces strictement appel és “zones protégées’, ou “aires protégées’ il existe
d autres sites qui sont également délimités géographiquement et protégés par un régime spécial,
maisqui ont besoin de procédures de classement moins| ourdes et de mécanismesdegestion moins
complexes, |l existe plusieurs exemples de sites spécifiques qui rentrent dans cette deuxieéme
catégorie, D e degré des restrictions applicables étant différent d'un site a I’autre. On fera
brievement référence adeux exemples: un premier danslequel lesrestrictions applicables sont de
tresfaible intensité. C’ est e cas des périmetres délimités dans le but d’instaurer des systemes de
notification. L e deuxiéme exemple concerne des périmétres danslesgquel slesrestrictions applica-
bles sont de tres lourde intensité. C'est |e cas des foréts de protection, ou certaines activités sont
interdites ou strictement réglementées, et des obligations de faire sont parfois imposées.

Systemes de notification

Des périmeétres peuvent étre, par exemple, délimités dansle seul but d'instaurer un systéme
de notification impliquant pour les propriétaires la seule obligation de notifier al’ administration
al’avance leur intention d’ entreprendre certaines activités. A partir delanotification, s 'ouvre un
délai d attente pendant lequel la situation est gelée et des négociations sont effectuées avec le
propriétaire danslebut de passer un accord de gestion. Ce systeme de notification combineledroit
imposéet ledroit négocié. L e contenu réglementaire est assez faible, lebut étant de déclencher une
procédure conventionnelle.

47 Ondistingueici cequi est ladélimitation du périmétre, et ce qui est le classement desterrains

privés compris dans ledit périmétre.
48 Article 134 du Nature Conservation Act 1992 de Queendand.

49 voirDeKI emm, C., Wild Plant Conservation and theLaw, op.cit., pp. 96-100, DeKlemm,
C. et Shine, C., Biological Diversity Conservation and the Law, op.cit., pp. 199-205, et De
Klemm, C. et Shine, C., “Mesures juridiques pour la conservation des espaces naturels’,
op.cit., pp. 34-42.
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L’ exemple le plus couramment cité est celui du systeme britannique des Sites d'intérét
scientifique particulier (“ Stes of Special Scientific Interest” (SSSI)). Les SSSI sont désignés par
I’ organisme public régional compétent en matiére de conservation de |’ environnement,” lequel
notifie cette désignation aux propriétaires concernés en méme temps qu’ une liste des opérations
gu'’ils ne peuvent entreprendre sans notification préalable aupres de cet organisme. Ceslistes ne
concernent que des activités non soumises a des systémes d’ autorisations dans le cadre de la
|égidlation d’ occupation des sols. Lanotification ar lespropriétairesdeleur intention d’ effectuer
lesdites opérationsouvre un délai de négociation 1 pendant lequel leur miseen cauvreest gelée. A
défaut d' accord sur lasignature d’ une convention de gestion alafin du délai, le propriétaire peut
engager librement lestravaux. A défaut d’ accord alafindudit délai, leterrain peut, cependant, étre
exproprié.

En France, I’ inscription sur [a* liste des monuments natur el s et des sites dont |a conservation
ou la préservation présente, au point de vue artistique, historique, scientifique, Iégendaire ou
pittoresque, un intérét général”, entraine |’ obligation pour lesintéressés de ne pas procéder ades
travaux autres que ceux d’ exploitation courante en ce qui concernelesfondsruraux et d’ entretien
normal en ce qui concerne les constructions sans avoir avisé, quatre moisal’ avance, I’ Adminis-
tration de leur intention.>® Pendant ce délai, I’ Administration peut négocier avec I’intéressé la
modification éventuelle de son projet afin que le site ne soit pas affecté. Si lanégociation échoue,
I’ Administration n%Peut pasjuridiquement s opposer aux travaux, sauf danslescasou cesderniers
exigent un permis.

Foréts de protection

Il s agit desforétsauxquellesunefonction de protection est reconnuearaison deleur situation
géographiqueet leur fonction écol ogique. L escaractéristiquesdeladitefonction de protection sont
définies par laloi, et peuvent étre tres variées.

0 e Nature Conservancy Council for England” (connu souslenom de* English Nature™) pour
I Angleterre, le* Countryside Council for Wales’ pour lePaysdeGalles, etle* Scottish Natural
Heritage’ pour I’ Ecosse.

51 4 moisen Angleterre.

2 DeKlemm, C. et Shine, C., “M esures juridiques pour la conservation des espaces naturels’,
op.cit., pp. 39-40.

53

Article L. 341-1 du Code de I’ environnement.
> Prieur, M., Droit de I’ environnement, 4e éd., Dalloz, 2001, p. 409.

% Par exemple, en Argentine I’ article 6 du Décret national N° 710/95 du 13 novembre 1995
gu’ actualise laLoi nationale sur la sauvegarde de larichesse forestiére désigne comme étant
foréts de protection celles qui servent aprotéger les sols, leschemins, les cotes maritimes, les
rivieres fluviales, les bords des lacs, des lacunes, des iles, des canaux, etc., celles qui
préviennent |’ érosion, cellesqui protégent et régularisent lerégimedeseaux, cellesqui servent
alafixation des dunes, celles qui servent comme défense contre le vent, les avalanches, les
inondations, celles qui assurent des conditions de salubrité publique, et celles qui donnent
protection aux especes de flore et de faune dont |’ existence a été déclarée nécessaire. En
France, I’ articleLL. 411-1 du Codeforestier dispose que peuvent étre classée commeforétsde
protection celles dont la conservation est reconnue nécessaire au maintien des terres sur les
montagnes et sur les pentes, aladéfense contre les avalanches, les érosions, et |es envahisse-
ments des eaux et des sables, ainsi que les bois et foréts situés a la périphérie des grandes
agglomeérationset dansleszonesou leur maintien s impose, soit pour desraisons écol ogiques,
soit pour le bien-étre de la population.
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L eclassement desforétsenforétsde protection entrainel’ application automatiquedediverses
restrictions. Ainsi, en France lesforéts classées en foréts de protection sont soumisesaun régime
forestier spécial qui interdit tout changement d’ affectation ou tout mode d’ occupation du sol de
nature a compromettre la conservation de la nature ou la protection des boi sements.”

En Argentine, les foréts de protection sont soumises aux restrictions suivantes: aviser
I’ Administration en cas de vente ou d’ autre changement dans e régime de propriété, conserver et
reboiser, effectuer |’ exploitation conformément a des normestechniques, demander une autorisa-
tionpour lepéturageou pour d’ autresgenresdetravaux affectant I’ existencedelaforét, et permettre
al’ autorité forestiére d’ effectuer des travaux de forestation ou de reforestation.””’

2.1.3 Restrictions ne portant pas sur des espaces mais sur des
activités

Parfois |’ Etat impose des restrictions qui ne portent pas sur des espaces spécifiques, mais sur des
activités, indépendamment del’ endroit ouellesont lieu. Unexempleest |’ activitéminiére, laquelle
peut étre soumise par laloi aune autorisation conditionnée al’ approbation d’ une étude d’impact
sur |’ environnement.

Danscertainspays, |’ afforestati on°® est soumiseal’ octroi d uneautorisation. C' estlecas, par
exemple, delaSuéde, ou |’ autorisation de planter des arbres peut étrerefusée si laterre concernée
aune valeur écologique importante.59

Un autre cas concerne les restrictions imposées a la récolte d’ especes de plantes sauvages
protégées. Il existe notamment une étude A ce sujet, publié en 1990 par Cyrille de Klemm.®°
L’ auteur affirmait qu’ enrégle générale, les prohibitions concernant larécolte d’ especes protégées
sont applicables non seulement aux personnes qui récoltent dansdesterrainsd’ autrui, ou dansdes
terrains publics, mais aussi aux propriétaires privés sur leurs propres terrains. |l remarquait,
cependant, que les pays detradition de droit Anglo-saxon constituent une exception a cette régle.
A I’ épogue de son étude, |es propriétaires pouvaient récolter les plantes poussant sur leursterres,
sansaucunerestriction, en NouvelleZélande, une partiedel’ Australie, et plusieursEtatsdes Etats-
Unis. En Afrique du sud et dans e Royaume-Uni, lesrestrictions de caractéere général concernant
larécolte d’ espéces de plantes sauvages n' étaient pas applicables aux propriétaires privés, mais
ceux-ci étaient cependant liés par les prohibitions spéciales concernant la récolte d’ espéces
déclaréesen danger.61

5 Articles L. 412-1 et L. 412-2 du Code forestier.

57 Article 20 du Décret national N° 710/95 du 13 novembre 1995 gu’ actualise laLoi nationale
sur la sauvegarde de larichesse forestiére.

La Commission intergouvernementale d' experts sur I’évolution du climat (CIEC) définit
I’ afforestation” comme “la plantation de nouvelles foréts sur desterres qui, historiquement,
ne contenaient pas de foréts’. Rolfe, C., Le Protocole de Kyoto de la Convention-cadre des
Nations Uniessur le changement climatique: Guide du Protocol e et analyse de son efficacité,
West Coast Environmental Law Association, 22 janvier 1998, in http://www.wcel.org/
wecel pub/1998/12152f .html.

De Klemm, C., Wild Plant Conservation and the Law, op.cit., p. 103.
0 1bid., 215 p.

1 Ibid., pp. 36-37. Voir aussi, De Klemm, C., “L’analyse comparative de I’ efficacité des
|égidlations de protection de la flore sauvage en Europe”, Sauvegarde de la nature, N° 88,
Consell de |’ Europe, 1997, p. 63.
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2.2 Le probléme de I'indemnisation

L’ imposition de restrictions souléve le probléme de I’ indemnisation: quels types de restrictions
doivent étre indemnisées?

Ce probléme souléve moins de difficultés quand la loi les imposant prévoit elle-méme
expressément I’ octroi d’ uneindemnisation (2.2.1). Cependant, trés souvent ceslois sont muettes
acesujet, et c'est dorsledroit général qui s applique (2.2.2).

2.2.1 Prévision d’une indemnisation par la loi créant la restriction

Certaines| égidlations prévoient desindemnitésdans certains cas ponctuel s, notamment s’ agi ssant
du classement desterrainsprivésen aire protégée, quand ce classement acommeeffet automati que
lasoumission desterrains au régime spécia de restrictions applicable dans cesaires. C'est le cas,
par exemple, en Norvége, en France, en Argentine, et en Hongrie.

Les lois qui établissent des indemnisations prévoient généralement qu’il appartient au
propriétaire d’ en faire lademande et de faire état des préjudices occasionnés. Les conditions que
ces derniers doivent remplir pour étre de nature aouvrir droit aindemnité varient selon leslois.
Selonledegrédu préudiceoccasionné, I’ indemni sation peut aller d’' unesimpl eindemni sation sans
transfert de propriété, al’ acquisition publigue.

» Indemnisation sans transfert de propriété

EnNorvege, laLoi deconservationdel anature® prévoit uneindemnisation despropriétaires
pour les pertes financiéres subies comme conségquence du classement de leurs terrains en parc
national, en paysageprotégé, enréservenaturelle, ou en monument naturel . Pour avoir accesacette
compensation, les propriétaires doivent adresser une demande au gouverneur du comté, généra-
lement dans I’ année suivant le classement. Le montant est fixé par accord entre les parties, ou, a
défaut d' accord, par estimation judiciaire.

En France, des indemnités sont prévues, en matiere de parcs nationaux, par I’ article L. 331-
17 du Codedel’ environnement. I appartient aux propriétairesd’ adresser lademande au directeur
de I’ établissement gérant le parc, et, a défaut d’accord gmiable, ils peuvent saisir le juge de
I’ expropriation pour que celui-ci statue sur lesindemnités.®® Danslapratique ont étéindemnisees
non seulement des pertes de revenus, maisaussi |a perte de droits de jouissance, tel queledroit de
chasse, et diversesformesde servitudes.®* L’ indemnité peut consister soit en un versement global
unique, soit en une rente.%°

Une indemnisation est également prévue en France dans les cas suivants:

— restrictions résultant du classement des monuments naturels et des sites, a condition que
le propriétaire se soit oppose au classement, et que ce dernier entraine une modification a
I’ état ou al’ utilisation des lieux, déterminant un préjudice direct, matériel et certain.

62 Loi N°63du19juin1970rel ativealaconservation delanature(TheNature Conservation Act),
chapitre VI, articles 20, 20a, et 20b.
®3  ArticlesR. 241-58 et R. 241-59 du Code rural.

Constantin, F. et Lambert, M .-L ., “ Parcs et réserves: Parcsnationaux”, Juris-Classeur Environne-
ment, Fasc 535, 1993, pp. 7, 20 et 21.

Constantin, F. et Lambert, M.-L., op.cit., p. 7.
Article L. 341-6 du Code de I’ environnement.
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— lorsqueleclassement en réserve naturelle comporte des prescriptions de natureamodifier
I’ état 01617I’utilisation antérieure des lieux déterminant un préudice direct, matériel et
certain.

- Iorsquelgscl assement de bois privésen forét de protection entrainerait une“ diminution de
revenu”.

Danslestroiscas précités, lesindemnités doivent étre réclamées par les propriétaires. Elles
sont fixées, a défaut d’ accord amiable, par le juge de I’ expropriation dans les deux premiers cas,
et par décision de lajuridiction administrative dans le troisiéme cas.

En Argentine, une indemnisation payable en quotas annuels est prévue, a la demande des
propri étaires de foréts de protection “pour la diminution effective du revenu de la forét qui est la
conséquence directe et immédiate de I application du régime forestler spécial, dans la limite
maximal e de rentabilité produite par une exploitation forestiére” ./ Elle est fixée administrative-
ment en cas d accord. L’ administration conserve toujours, cependant, I’ option d’ exproprier.

En Hongrie, uneindemnisation est prévue dansles casoulesrestrictions applicablesdansdes
aires protégées dépassent le seuil établit par laLoi de conservation de la nature,”

Quand e préudiceoccasionné par larestriction dépasse un certain seuil, laloi qui lacréepeut
prévoir commecompensation, aulieud’ uneindemnisation sanstransfert depropriété, I’ acquisition
publique.

* Acquisition publique

L’ acquisition publique, dansle cadre de mesures de compensation, n’ est qu’ une éventualité,
prévue pour étre utilisée a posteriori, et sur la demande du propriétaire, uniquement comme
compensation de préudices dépassant un certain seuil, occasionnés par le classement du terrain
privé en aire protégée. Ces prgudices sont le plus souvent I'impossibilité de tirer un profit
économique rentable de la propriété.

Un exemple de ce dernier cas est I'article 20c. de la Loi de conservation de la nature de la
Norvege, qui prévoit |’ acquisition par I’ Etat, a la demande du propriétai re’? faite dans I année
suivant le classement en parc national, paysage protégé, réserve naturelle, ou monument naturel,
“si toute ou une partie d’ une propri été et affectée par une décision relevant de cette loi de fagon
acequ elle ne puisse plus étre utilisée d’ une facon profitable”. A défaut d’ accord amiable, ¢’ est
au juge qu'il appartient de décider si les conditions pour I’ acquisition ont été remplies.

Unexemplesimilaireexisteendroit francais, en mati éredesparcsnationaux. L’ articleR. 241-
57 du Coderural dispose que“lespropriétairespeuvent exiger (...) I’acquisition deleur propriété
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Article L. 332-5 du Code de I’ environnement.

ArticleL.413-1du Codeforestier. Cesindemnités sont régléespar périodedecingans. Prieur,
M., op.cit., p. 454.

69 ArticlesL.341-6¢tL.332-5duCodedel’ environnement, et articleL . 413-1 du Codeforestier.

0 Article 21 du Décret national N° 710/95 du 13 novembre 1995 gu’ actualiselaL oi national sur
la sauvegarde de larichesse forestiere.
Marghescu, T., op.cit., p. 19.

En droit norvégien, laprotection de la nature ne figure pas parmi les causes d’ expropriation,
cequi acomme conséguence quel’ Etat ne peut pasacquérir des propriétés privées dans ce but
sans e consentement des propriétaires. Interview avec Gudrun Schneider (e-mail).
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lorsquelesmesures prisespour I’ aménagement et la gestion du par ¢ ont diminué de plusde moitié
les avantages de toute nature qu’ils retiraient normalement auparavant de celle-ci”. A défaut
d’accord amiable, lejuge del’ expropriation peut étre saisi par I’ intéressé pour se prononcer quant
au droit 7du demandeur d’ exiger |’ acquisition de ses biens, et éventuellement quant au prix dela
cession.

L’ acquisition publigue comme forme d’indemnisation des préjudices occasionnés par les
restrictions imposées dans ces circonstances est auss prévue en droit francais en matiére de
classement de bois en forét de protection. Ainsi, I’ article L. 413-1 du Code forestier dispose: “Le
propriétaire peut exiger cette acquisition s'il justifie que le classement en forét de protection le
prive dela moitié du revenu normal qu'il retire de saforét. L’ acquisition alieu soit degréagré,
soit par voie d’ expropriation”.

2.2.2 Le silence de la loi créant la restriction

Certainsinstruments créant des restrictions ne prévoient aucune forme de compensation pour les
propriétaires de terrains privés soumis a des restrictions imposées dans le but protection de la
nature. C' est par exemplele cas du Mexique, ou des restrictions parfois absol ues sont appliquées
aux propriétairesdeterrainsclassésen airesprotégées, sansqu’ aucune compensation ouindemnité
leur soit allouée.”* C est aussi lecasau CostaRicapour lesrestrictionsétabliespar laL oi forestiere
applicables atous les terrains du territoire national situés dans les zones déterminées autour des
fleuves, des lacs, etc., et connues sous le nom d'”aires de protection”, lesquelles font |’ objet
d interdictions absolues.

L e probléme se pose aussi quand certaines activités sont soumises a autorisation et que cette
derniéreest refusée, ouquandlaloi établit desprohibitionsabsol uesapplicablessur tout leterritoire
national dans certains types d’ habitats ou d’ écosystémes déterminés.

Dans tous ces cas ou des textes spécifiques ne prévoient pas d’' indemnisation, ¢’ est le droit
général qui s applique. Différentes théories ont été utilisées pour justifier I'indemnisation des
restrictions alapropriété, comme par exemple larupture du principe d égalité devant les charges
publiques, laresponsabilité sansfaute de |’ Etat, e non-respect du principe de proportionnalité, et
laprivation du contenu minimum essentiel du droit de propriété. Cesthéories sont le plus souvent
solidairesles unes avec les autres, les unes servant comme fondement des autres. Ce qu’ elles ont
toutesen commun ¢’ est un problémedeseuil: apartir dequel point unerestriction ouvre-t-elledroit
aindemnité?

L eseuil est placéplushaut ou plusbasselonlespays, mais, mémeal’ intérieur dechaquepays,
les limites de I'intervention publique ne sont pas fixées avec précision par les normes et les
principes établis par lajurisprudence. En consequence, les tribunaux décident au cas par cas.

En France, il est tresrare quelejuge décide d’ indemniser unerestriction au droit de propriété
lorsgue laloi n’apas prévu d' indemnisation. Par contre, aux Etats-Unis les juges décident assez
facilement I’ octroi de telles indemnités.

On mentionneraici sommairement quel ques dével oppements a ce sujet.

La Cour européenne des droits de I’homme a dével oppé pI usieurs criteres pour déterminer
quand unerestriction al’ usage desbiensouvredroit aindemnité. ” 11 y aexpropriation defait, pour

3 Article R. 241-59 du Code rural.
" Gutiérrez Lacayo, M., Bacmaister, A., Ortiz Martinez de Kores, G., et al., op.cit., p. 4.
> L aticle premier du Protocole additionnel de la Convention européenne de sauvegarde des
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laCour europeenne, “lorsqu’ une atteinter éduit anéant et irrévocablement I’ exer cice desattributs
delapropriétésanstransfert du bien”. % plus precisément, elleaconsidére étreen présenced une
privation defait quand le bien perd “toute possibilité raisonnable d utilisation et toute valeur”.””
Lacour européenne exerce également un contréle de proportionnalité. Aingi, ellerecherche s un
“juste équilibre’ a été maintenu entre les exigences de I’ intérét général et la sauvegarde du droit
depropriété. “L’ équilibre serarompu, dit-elle, lorsqu’ une personne subit unecharge” spéciale et
exorbitante” disproportionnée par rapport a |’ objectif d’intérét public poursuivi, sans que cette
charge soit compensée par une indemnisation adéquate”

Aux Etats-Unis, desindemnités sont allouées ades propriétaires par lestribunaux, sur labase
du cinquiéme amendement dela Constitution, lequel dispose“nor shall private property be taken
for public use, without just compensation”. C’est autour de cette norme qui S est développée la
jurisprudenceditedu“taking” . L’ idéeprincipal eest quesi uneréglementation au droit depropriété
dépasse un certain seuil, elle devient un “taking”, ouvrant en conséquence droit aindemnisation.
La Cour supréme fédérale a développé plusieurs critéres a prendre en compte pour déterminer
guand une restriction a I’ usage des biens constitue un “taking”. Un premier critére concerne le
caracteredel’ intervention étatique, par exemple, si elleaconsisté en une occupation physique, ou
s elle avait I'intention de prévenir une nuisance. Un deuxieme critére concerne |I'impact
économique de laréglementation, comme par exemplelaréduction delavaleur delapropriété. I
a été précisé que I'impact économique doit étre évalué par rapport aux attentes raisonnables que
les acquéreurs ont eu, au moment de I’achat, sur la récupération de leurs investissements
(“investment-backed expectations’). L adite éval uation doit sefonder sur laquantitéd’ information
que le propriétaire avait au moment de I’ acquisition. Ainsi, s'il y a évidence qu'il aurait pu
rai sonnabl ement anti ciper que sapropriétéserait limitée par uneréglementation, il est probableque
les tribunaux ne considérent pas qu'il y aeu “taking”. Finalement, dans I’ arrét Lucas v. South
Carolina Coastal Council de 1992, la Cour supréme aégalement précisé qu'il y a“taking” quand
il y a perte de “toute utilisation productive économiquement rentabl e’ 9

droits de|’homme et des libertés fondamental es de 1950 dispose: “ Toute personne physique
oumoraleadroit au respect de seshiens. Nul ne peut étre privé de sa propriété que pour cause
d’ utilité publigque et dans les conditions prévues par laloi et |les principes généraux du droit
international. Les dispositions précédentes ne portent pas atteinte au droit que possedent les
Etatsde mettreen vigueur lesloisqu’ il sjugent nécessaires pour réglementer |’ usage desbiens
conformément a I'intérét général ou pour assurer le paiement des impbts ou d autres
contributions ou des amendes’.

Struillou, J.-F., Protection de la propriété privée immobiliére et prérogatives de puissance
publique, L’ Harmattan, Paris, 1996, p. 49.

Biglione, F., “Lesrestrictions al’ exercice du droit de propriété, composante consacrée de la
notion de privation de propriété aux Etats-Unis, en Italie et danslaConvention européennedes
droitsde|’homme’, Droit et ville, Toulouse, IEJUC, N° 46/1998, p. 163.

Abraham, R., “De nouvelleslimites au princi pe de non-indemnisation des servitudes d' urba-
nisme: conclusions sur CE 3juillet 1998, M. Bitouzet”, Bulletin de jurisprudence de droit de
I” urbanisme, N° 5/1998, pp. 363-372. En ce qui concerne la protection de |’ environnement,
celle-ci constitue, pour laCour européenne, “ un objectif 1égitime conformeal’ intérét général,
justifiant que soient apportées des restrictions a |’ usage de ces biens sans compensation
financiére”. Hostiou, R. “La propriété privée face au droit de I’environnement”, Etudes
fonciéres, N° 65, décembre 1994, p. 32.

Pfefferle, L., “A New Green Government Weapon: Shooting Down Regulatory Takingswith
Estoppel”, Tulane Environmental Law Journal, Vol. 13, 2000, pp. 474 et s., Farrier, D., op.cit.,
pp. 392 et s., et Renard, V., “L’indemnisation des servitudes. L’ approche économique du
probléme”, Droit et ville, N° 49, 2000, pp. 29 et s.
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En Allemagne, ou I'article 14(2), de la Loi fondamentale crée I’ obligation sociae de la
propriété, différentes théories ont été développées par les tribunaux pour déterminer quand une
restrictional’ usagedesbiensfait partiedecetteobligation, ouquand ellevaau del &, portant atteinte
alasubstancedudroit de propriété.” Unepremierethéorieest celledite” du sacrificeparticulier”,
selon laguelle il faut indemniser quand seul un propriétaire, ou seul un nombre réduit de
propriétaires, est affecté par larestriction. Liée acettethéorie, ontrouvelanotion de“|’ obligation
socialepotentielle”, selonlaquelleunerestriction al’ usage desbiensn’ ouvrepasdroit aindemnité
si, aprés examen de tous les é éments disponibles, il est possible de conclure que le propriétaire
pouvait prévoir, mémeavant|’ existencedelarestriction, qu’ unconflitavecl’ intérét public pourrait
avoir lieu s'il exercait son droit de propriété d une certaine maniere. Cette notion est parfois
contraire aun autre critére dével oppé par lestribunaux, selon lequel ouvrent droit aindemnitéles
restrictions portant sur des usages exercés préalablement alarestriction. |l existe aussi lathéorie
dite “de la gravité’, selon lagquelle quand la restriction dépasse un certain degré d'intensité, le
propriétaire a droit a étre indemnisé. Finalement, les tribunaux effectuent aussi un contréle de
proportionnalité consistant a déterminer si la restriction est justifiée par son objectif d’intérét
général, ainsi que si, parmi les différentes options, la puissance publique achoisi cellequi était la
moins lourde pour le particulier.

Au Costa Rica, pour la Cour congtitutionnelle, le fait qu’il soit possible d' imposer des
restrictionsal’ usage des biens ne signifie pas qu’ aucune d’ entre elles n’ est indemnisabl e, et pour
cette raison une disposition établissant un principe de non-indemnisation serait inconstitution-
nelle.8! En conséquence, le silence de laloi qui établit les restrictions ne fait pas obstacle & ce
gu’ elles puissent, éventuellement, étre indemnisées. Ainsi, ouvrent droit aindemnité les limita-
tionsqui vident ledroit de propriété de son contenu minimum essentiel, commecellesqui affectent
I usagenaturel du bienau-deladelalimitedesavaleur commemoyendeproductionoudesavaleur
marchand%82 ou celles qui empéchent le propriétaire dejouir et d' utiliser son bien pour un profit
personnel.”* La Cour constitutionnelle n’ acependant reconnu un droit aindemnisation découlant
de restrictions de caractere environnemental que dans un nombre trés réduit de cas.

lll. Instruments relevant d’'une logique de droit
négocie

Rentrent danslacatégoriedesinstrumentsrel evant du droit négoci €, danslecadredecetravail, tous
ceux qui peuvent étre qualifiés de volontaires. Les instruments volontaires peuvent étre définis
comme “n’importe quel instrument donnant a une personne le choix de s en servir ou non” 84

Ladistinction entrelesinstrumentsrel evant du droit imposé et ceux relevant du droit négocié
N’ est pastoujoursfacile car il existe une zone intermédiaire dans laquelle on trouve aussi bien de
I"unilatéral que du bilatéral, aussi bien de I'imposé que du négocié et du volontaire. Une telle

8 Dolzer,R.,“ Property and Environment: TheSocia ObligationInherentin Ownership. A Study

of the German Constitutional Setting”, IUCN Environmental Policy and Law Paper, N° 12,
1976, pp. 21-29. Voir auss, David, C.-H., “Allemagne: L’indemnisation des servitudes
d urbanisme”, Droit et ville, N° 48, 1999, pp. 26-28.

81 Cour constitutionnel le, décision N° 6706-93 de 15 heures, 21 minutes, du 21 décembre 1993.
82 Cour constitutionnelle, décision N° 796-91 de 15 heures, 10 minutes, du 26 avril 1991.

8 Cour constitutionnelle, décisionsN° 6524-98 de 16 heures, 33 minutes, du 16 septembre 1998,
et N° 7308-98 de 16 heures, 57 minutes, du 13 octobre 1998.

Young, M. et Gunningham, N. , op.cit., p. 151.
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distinction est alors relative. On peut méme affirmer qu’il existe une espéce d'“échelle de
contractualité’, selonlaguelleledegrédu caractérecontractuel oudu caractéreunilatéral d’ unacte
est plus ou moins fort. Tout cela met en évidence que méme si |’ Etat cherche a mettre en place
différents instruments pour associer les propriétaires privés aux politiques publiques, 1a volonté
étatique reste quand méme forte.

Ceci dit, on distinguera deux types d’ instruments volontaires: ceux impliquant une adhésion
non-contractuelle (1.), et ceux ayant un caractere contractuel (2.).

1. Instruments d’adhésion de caractere non-contractuel

On entend ici par instruments d’ adhésion non-contractuels tous ceux ayant comme condition
essentielle I’ adhésion du propriétaire a un acte unilatéral pris par une autorité administrative, a
traverslequel le premier est soumisaun régime de restrictions a caractére | égislatif ou réglemen-
taire préétabli par I'Etat. Autrement dit, cette adhésion consiste en un accord donné par le
propriétaireaun acte unilatéral dont il est ledestinataire. Il est possible d’ affirmer qu’ on n’ est pas
enprésenced’ unactebilatéral, maisplutot dedeux actesunilatéraux, malgrélasubtilitéd’ unetelle
classification.

On peut distinguer deux types de situations: celles danslesquelles |’ adhésion prend laforme
d’ une demande adressée par |e propriétaire al’ organisme devant prendre la décision, avant que
celle-ci n'ait été prise et en vue delaprovoquer (1.1), et cellesdanslesguelleselle prend laforme
d’ une acceptation postérieure aladécision (1.2).

1.1 Adhésion sous la forme d’une demande adressée par le
propriétaire

Certaines|égidations peuvent prévoir desrégimes spéciaux dont I’ application sur unterrain privé
dépend entierement delalibreinitiative du propriétaire. Bien qu’ une décision administrative soit
toujours nécessaire pour |' application d’ un tel régime, la décision ne peut étre prise que comme
conséquence d’ une demande adressée par le propriétaire avant qu’ elle ait été prise et en vuedela
provoquer. C'est |e cas, par exemple, de certaines aires protégées volontaires.

Par exemple, au Costa Rica existent |les refuges nationaux privés de vie sauvage (“refugios
nacionalesdevidasilvestre de propriedad privada”). Lerégime spécial qui leur est applicable est
défini par laLoi de conservation delavie sauvage et par son reglement d’ application. Bien quele
classement d’'un terrain privé en refuge national privé de vie sauvage se fasse par décision
administrative unilatérale, cette derniere ne peut avoir lieu que si €elle est provoquée par une
demande de la part du propriétaire. A travers ladite demande, le propriétaire ne fait qu’ adhérer a
un régime dont les conditions, telles que le délai du classement, les objectifs, et les types de
restrictionsapplicables, sont établiesunilatéralement par |’ Etat. |1 n’y aalorspasde place pour une
négociation. Cesrefuges sont établispour unedurée définie (5 ans), et nelient paslespropriétaires
futurs car ils ne suivent pas le fonds.

Il en va de méme au Guatemala, pour les réserves naturelles privées (“reservas naturales
privadas’), établies par la Loi sur les aires protégées et son réglement d' application. Elles sont
établies pour une durée de 5 ans, et ne lient pas les propriétaires futurs.®

8 Voir Chacon Marin, C. M. et Castro Cérdoba, R. (éditeurs), Conservacion detierrasprivadas
en América Central. Utilizando herramientaslegal esvoluntarias, I niciativaCentroamericana
de Conservacion Privada-CEDARENA, San Josg, 1998, pp. 87-88.
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1.2 Adhésion sous la forme d’une acceptation postérieure

D’ autres | égidlations peuvent prévoir des régimes spéciaux dont I’ application sur un terrain privé
ne dépend pas de I’ initiative du propriétaire mais de |’ acceptation par ce dernier d’ une décision
prise préalablement par |’ Etat.

On est ici dans e castypique des|égislations qui ne permettent pas le classement unilatéral
par I’ Etat d'un terrain privé en aire protégée. Bien gque la décision de classer le terrain en aire
protégée soit prise unilatéralement par I’ Etat, ce classement ne produit ses effets qu’ aprés le
consentement du propriétaire, cedernier acceptant de sesoumettre au régimespécial derestrictions
prévu pour |’ aire en question. C’ est-a-dire que I’ acceptation par le propriétaire est une condition
sine qua non pour que le régime devienne obligatoire pour lui.

Au CostaRica, par exemple, selon laLoi organique sur I’ environnement, 2 un terrain privé
inclus dans le périmétre d’ une aire protégée ne devient partie intégrante de cette aire que par
I” acceptation du propriétaire. A défaut d acceptation, le terrain ne peut étre intégré que par
acquisition publique.

Cette situation se caractérise par la faible liberté laissée au propriétaire. Premiérement, le
propriétaire est contraint par I’ Administration de prendre une décision. Deuxiémement, le
propriétaire n’ aaucune possibilité de négociation car sa décision se limite tout simplement aune
acceptation ou a un refus. Troisiemement, sa décision n’est pas non plus prise d' une fagon
entierement libre car elle est prise sous la menace de |’ acquisition publique en cas de refus.

Cet instrument se caractérise également par un respect extréme du droit de propriété, car si les
restrictions sont préétablies unilatéralement par |’ Etat, elles ne peuvent pas étre imposées de la
méme fagon.

2. Instruments de nature contractuelle

Les instruments contractuel s peuvent étre trés utiles dans certains cas, comme par exemple pour
la création de zones tampons autour d’ espaces protégés, ou encore la consolidation de corridors
biologiques. IIs peuvent étre également utilisés pour encourager les propriétaires ala gestion de
leurs terres moyennant |’ octroi d aides publiques. Ils peuvent étre aussi utilisés pour la mise en
place de certains programmes volontai res.8’

Lesinstrumentscontractuels peuvent en général, enraison deleur flexibilité, étre adaptésaux
besoins individuels des espaces naturels et de leurs propriétaires.

8 Article 37, paragraphes 2 et 3.

87 Par exempleles* stewardship programs’ au Canada. Cox, K. W., “ Stewardship: Landowners
asPartnersin Conservation”, Expanding Partner shipsin Conservation, | land Press, Washington
DC, 1995, pp. 245-246. D’ autres de ces programmes offrent plutét une alternative a la
signature de contrats, étant moinsformels et les propriétaires conservant laliberté d’ entrer et
de sortir du programme a tout moment. Par exemple le programme “Land for Wildlife’ de
Victoria, Australie. Richardson, B. J., “Incentives for Sustainable Use of Wetlands in
Australia: Regulatory & Economic Mechanisms’, Conference Proceedings. Environmental
Justice and the Legal Process, University of Cape Town, South Africa, et Macquire
University, Sydney, Australia, avril 1998, pp. 389-390, Binning, C. et Y oung, M., op.cit., p.
10, et Stoneham, G., Crowe, M., Platt, S., et al., Mechanismsfor Biodiversity Conservationon
Private Lands, Department of Natural Ressources and Environment (Victoria), 2000, p. 27.
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Nombre d’instruments contractuels peuvent étre utilisés a des fins de protection de |’ envi-
ronnement naturel et il est impossible de les analyser tousici.®

Il est possible de distinguer lesinstruments contractuel s permettant d’ établir des obligations
a perpétuité sur un terrain (2.1), et ceux qui permettent d éablir seulement des obligations
temporaires (2.2).

2.1 Instruments pouvant établir des obligations a perpétuité

En général, les instruments contractuels utilisés actuellement pour établir des obligations de
conservation de la nature qui suivent le fonds a perpétuité, en quelque mains qu’il setrouve, ont
touslaméme origine primaire: les servitudes du Droit romai n.8 Ces servitudes ont fait I’ objet de
traitements divers dans les systémes de tradition de Droit anglo-saxon et dans les systémes de
tradition de Droit romain, et ont alors évolué dans des directions différentes.

Aujourd’ hui, on constate |’ émergence et I’ adoption, par plusieurs Etats des deux systemesde
droit, d'un instrument totalement nouveau et original, spécifiquement adapté aux exigences de
conservation delanature: les” conservation easements’, appel ésaussi “conservation covenants’,
dans les systémes de tradition de Droit anglo-saxon (2.1.1), et les “ servitudes écologiques’ dans
les systémes de tradition de Droit romain (2.1.2).

2.1.1 Les “conservation easements” et les “conservation
covenants” en pays de tradition de droit anglo-saxon

Les termes “conservation easements’ et “conservation covenants’ ont été utilisés, dans les
systémes de tradition de Droit anglo-saxon, pour faire référence aux servitudes de Common Law
utilisées dans un but de protection de la nature. Cependant, ces termes sont aujourd’ hui utilisés
presqueexclusivement pour désigner desinstrumentsjuridiquesnouveaux crééspar laloi, lesquels
sont le résultat d’ une adaptation des servitudes de Common Law pour mieux servir |’ objectif de
conservation de la nature. Ces termes seront ici utilisés exclusivement dans ce dernier sens.

Onanalyserad’ abord |esprédécesseursen Common Law des* conservation easements’ et des
“conservation covenants’, et ensuite on étudiera les caractéristiques qui constituent I’ originalité
des instruments nouvellement crées par laloi.

e Lesprédécesseurs: les “servitudes’ de Common Law

Pour des raisons pratiques, on achoisi de prendre comme base de cette analyse la Common
Law américaine. Celle-ci contient trois instruments volontaires permettant d’ établir des restric-

8 par exemple, lefidéicommis, I’ usufruit, les dons de terrains a des organisations de conserva-

tion de la nature, et I'’achat de terrains par ces derniéres. Pour plus d'information sur
I” utilisation decesinstrumentsadesfinsdeconservationdelanature, voir Atmella, A., Manual
delnstrumentos Juridicos Privadosparala Proteccién delos Recur sos Natural es, Fundacién
Neotrépica, San José, 1995.

89 Mack, S.A., Lasservidumbresecol 6gicasen América Central, CEDARENA et COMBOS, année
non-indiquée, p. 6. Ces servitudes exigeaient un fonds dominant et un fonds servant. Elles
étaient positives quand elles permettaient |e propriétaire du fonds dominant d’ utiliser lefonds
grevé, et elles étaient négatives quand elles empéchaient |e propriétaire de ce dernier defaire
guel que chose dans son terrain. Cependant, atravers cet instrument, le propriétaire du fonds
servant ne pouvait pas généralement étrelié par desobligationsdefaire. Gergory, D. D.,“The
Easement asa Conservation Technique”, IUCN Environmental Law Paper, N° 1, 1972, p. 10.
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tionsau droit de propriété qui suivent lefonds aperpétuité, en quelque mainsqu’il setrouve, liant
ainsi tousles successeursentitre: les“easements’, les” covenants’, et les“ equitable servitudes’.
Tous lestrois rentrent dans le concept générique de “ servitude”.

DanslaCommon Law américaine, un “easement” est “un droit applicableal’ encontredela
terred’ un autre’.*° Une premieére classification les sépare en positifs et en négatifs, les premiers
permettant aleur titulaire de faire usage du fonds servant par des actions positives auxquellesiil
n'aurait pas eu droit autrement, et les deuxiemes permettant a leur titulaire d’empécher le
propriétaire du fonds servant de réaliser des actions auxquelles ce dernier aurait eu droit
autrement. 9t

Une deuxieme classification sépare les “easements’ en “appurtenant” et “in gross’, les
premiers étant ceux qui sont établis en faveur d’un fonds dominant et qui sont en conséquence
exercés par le propriétaire de ce dernier dans!’intérét de faciliter et daméliorer I’ exercice de son
droit depropriété, et lesdeuxiemesétant ceux qui nesont pasétablisenfaveur d’ unfondsdominant
mais en faveur d une personne a titre personnel, et non en tant que propriétaire d' un terrain
spécifique. Dans le premier casles“ easements’ suivent le fonds dominant et le fonds servant en
guelque mains gqu’ils se trouvent. Dans le deuxiéme cas cependant, les “easements’ suivent
uniquement le fonds grevé en quelque mains qu’il se trouve, et les tribunaux de certains Etats
n’acceptent pas que la personne ou |’organisme bénéficiaire puisse les transférer a d autres
PErsonnes ou organismes, ceux-ci s éteignant en conséquence avec leur deces. 92 Ceci constitueun
désavantage majeur pour I’ utilisation des “easements in gross’ a des fins de conservation de la
nature.

Une autre désavantage majeur est que la Common Law ne reconnait pas des “easementsin
gross’ négatifs. Les" easements’ négatifsne goeuvent donc étre établis qu’ au bénéfice d’ un fonds
dominant, et sont, de ce fait, “appurtenant”.

Finalement, un grand désavantage des “easements’ traditionnels de Common Law est que,
bien qu'ils puissent étre positifs ou négatifs, ils ne peuvent imposer que trés rarement des
obligations de faire au propriétaire ou au possesseur du fonds servant.

Un “covenant” est “une promesse faite par une personne a une autre de s abstenir de faire
quelque chose”. % Plus précisément, on parle de “real covenants’ (covenants réels), ou de
“restrictive covenants’ (covenants restrictifs), pour faire référence aux “promesses ayant un
rapport avec I’ utilisation de la propriété réelle’ %

0 cunni ngham, R. A., Stoebuck, W. B. et Whitman, D. A. cités par Stinson, J. et Wilson, L.,
Preserving Open Space with Land Trusts and Conservation Easements, ao(t 1996, p. 4.

Hollingshead, J. L., “Conservation Easements: A Flexible Tool for Land Preservation”, The
Environmental Lawyer, Vol. 3, N° 2, février 1997, p. 326.

92 Ibid., pp. 326-328.
% Morrisette, P. M., op.cit., pp. 380-381.
% Gregory, D. D., op.cit., p. 16.

% cunni ngham, R. A., Stoebuck, W. B. et Whitman, D. A. cités par Stinson, J. et Wilson, L.,
op.cit., p. 6.

% Hollingshead, J.L ., op.cit., p. 330.
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Lescovenantsréels peuvent suivrelefondsgrevé et lier lessuccesseursentitre pourvu qu'ils
remplissent certaines conditions exigées généralement par les tribunaux. 9 Traditionnellement,
I” une des conditions requises pour que le covenant réel puisse suivre le fonds grevé, est que le
bénéfice suive aussi |e fonds dominant. Ceci pose un probléme pour I’ utilisation des covenants
réels a des fins de conservation de la nature a perpétuité car ladite condition a la conséguence
d’ empécher un covenant réel tenu “in gross’ de suivre le fonds grevé.98

es “equitable servitudes’ s assimilent aux “covenants’ dans le sens gqu’ elles constituent
aussi une promesse ayant un rapport avec |’ utilisation de lapropriétéréelle. L’ une des principales
différences, a part le manque de conditions formelles, est le fait qu’elles ne requiérent pas
normalement un fonds dominant, pouvant alors étre constituées“in gross’. Cependant, ce dernier
point estgé:ontroversé, les tribunaux de plusieurs Etats n’ayant pas accepté d adhérer a cette
position.

Lesdifficultésrévél éespar les servitudes classiques de Common Law pour |’ établissement de
restrictionsqui suivent lefondsen quelquemainqu’ il setrouvesanslaconditiondel’ existenced un
fonds dominant, ont donné lieu a la création, par les lois des Etats, de nouveaux instruments
permettant de surmonter lesdits obstacles dans un but de conservation delanature. Ce phénomene
S est produit non seulement aux Etats-Unis mais aussi dans d’ autres pays de tradition de Droit
anglo-saxon.

» Lacréation par laloi d instruments juridiques nouveatix

LesEtatsont créédesinstrumentsjuridiquessimilairesmaisdifférentsdeleurs prédécesseurs
de la Common Law. Non seulement des obstacles ont été éiminés, mais aussi les nouveaux
instruments, loind’ avoir un caractére général permettant deles utiliser ade multiplesfinalités, ont
été créésdansle but spécifique de conserver lanature. Les express ons utilisées pour désigner ces
mstrumentssont tresvariées, Ieur choix étant parfoisarbitrai re.!% Aux Etats-Unisilssont appeles

“conservation easements” ou ‘conservationrestrictions’. En Colombie Britannique (Canada), 101
et en Nouvelle-Z& ande,*%ils sont appeles conservation covenants’. En Australieilsprennent le
nom de I'instrument contractuel a travers lequel les restrictions sont établies. “conservation
agreements’, “heritage agreements’, “land management co-oper ative agreements’, etc.

Danstouslescas, il S'agit d' un instrument volontaire, dans le sens que le propriétaire peut
librement négocier et décider de passer ou de ne pas passer |’ accord. Cependant, unefois|’ accord
passe, ses termes deviennent obligatoires pour lui et pour ses successeurs en titre.

97 Concernant lesdites conditions, voir: Stinson, J. et Wilson, L., op.cit., pp. 6-7, et Hollingshead,

J.L., op.cit., pp. 330-331.
% Hollingshead, J.L., op.cit., pp. 330-33L1.

9 Ipid., pp. 382-383.

100 pgr exemple, dans un rapport contenant des recommandations pour une réforme |égal e pour

la création des “conservation covenants’ en Colombie Britannique (Canada), a été affirmé:
“There are complex and subtle legal differences between covenants and easements under the
common law and equitablerules. However, these differences becomelargely irrelevant when
a statute creates a new legal instrument, as is recommended in this report. For a number of
reasons, some arbitrary, this report favours the use of the term “conservation covenant””.
Using Conservation Covenants to Preserve Private Land in B.C., in http://www.wcel.org/
wcelpub/2986_4.html.

Land Trust Alliance, “Thereis a powerful new tool -the “conservation covenant” that helps
conservenatural and cultural featuresonlands’, in http://www.landtrustal liance.bc.ca/public/
covenant%20broc.pdf.
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L es caractéristiques de cesinstruments originaux varient considérablement d’ unelégislation
al’autreal’ intérieur des paysdetradition dedroit anglo-saxon. |l N’ est pas possible, dansle cadre
de cetravail, de les analyser tous. Il existe, cependant, certains traits généraux qui se retrouvent
dansungrand nombredel égidlations. On peut prendrecommeexempl el escaractéristiquesétablies
aux Etats-Unisdansle“ Uniform Conservation Easement Act (UCEA)” adoptéen 1981 pour servir
comme modele aux Etats pour I’ élaboration de lois créant ce genre d'“ easements”.

Aux termesdel’ UCEA, les“conservation easements’ peuvent imposer desobligationsauss
bien de faire que de ne pas faire, peuvent étre établis “in gross’, au bénéfice d’ une agence
gouvernementale ou d’'une organisation non-gouvernementale agréée de conservation de la
nature, 1% suivent toujours le fonds grevé en quelque mains qu'il se trouve, liant ainsi les
successeurs en titre, doivent étre enregistrés dans e titre de propriété, et sont établis a perpétuité
sauf stipulation contraire. X%

EnAustraie,'® leterme*” covenant” est généralement utilisé pour faireréférenceaux accords
passes entre un propriétaire et une personne publique ou privée, par lesquels sont établies des
restrictignsal’ utilisation delaterreliant aussi bien le propriétaire contractant que Ses successeurs
en titre.'% Ces accords sont réglementés par les lois des Etats, ce qui a pour conséguence
I’ existence de différences entre chacun d entre eux, comme par exemple quant au nhom que chaque
loi donne au type d'accord qu’ elle crée.

Dans les lois des Etats australiens, I'inscription de I'accord dans le titre de propriété est
toujours une condition nécessaire pour quele“ covenant” suivelefondsen quelquemainsqu’il se
trouve, liant ainsi les propriétaires futurs. Certaines différences peuvent cependant exister: Ainsi,
parfois les lois établissent une double condition pour que I”accord puisse lier les propriétaires
futurs: d’ unepart quel’ accord sti puleexpressement qu'il lielespropriétairesfuturs, et d’ autrepart,
qu’il soitinscrit dansletitre de propriété. 197 parfoislaloi peut établir comme seul e condition pour
lier les propriétaires futurs I’ inscription de I’ accord dans le titre. 108

102 Christ Church City Council, “Conservation Covenants (Reserves Act 1997)”, in http:/
www.ccc.govt.nz/Publications/ConservationCovenents/introducti on.asp.

Lesbénéficiairesdes* conservationeasements’ aux Etats-Unisont é&énotamment desfiducies
fonciéres (“land trusts’), lesquelles sont des organisations qui ont pour but ultime la
conservation, lagestion, et la protection desterres. Piskulich, Z., “El mangjo y conservacién
de tierras privadas: Una guia para las organizaciones’, Manual de Capacitacion N° 4, The
Nature Conservancy, 2001, p. 7.

104 Hollingshead, J.L., op.cit., pp. 335-336, et Farrier, D., op.cit., p. 343.

195 poyr plus d’ information voir Giraud-Kinley, C., “La protection conventionnel le des espaces
naturelsen Australie’, in Crideau, “ Laprotection conventionnelle des espaces naturel s. Etude
dedroit comparé del’ environnement” (sous ladirection scientifique de Catherine Giraudel),
Limoges, pp. 141-172.

Voir, Environment Australia, “Covenants for Conservation brochure”, 2003, in http://
Www.ea.gov.au.nrm.covenant.

Par exemple, lesarticles 71 et 72 delaConservation, Forestsand Lands Act 1987 deVictoria,
et les articles 45, 51 et 134 de la Nature Conservation Act 1992 de Queensland.

Par exemple, |’ article44 delaNative Vegetation Conservation Act 1997 de New South Wales,
et |’ article 69E de laNational Parks and Wildlife Act 1974 de New South Wales. L’ article 23
(2) de la Native Vegetation Act 1991 de South Australia, déclare les accords de patrimoine
(“heritage agreements’) comme étant opposables aux successeurs en titre, et I'article 23B
exige leur inscription dans leftitre.
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En Australie, les“ covenants’ sont généralement établis a perpétuité, maisils peuvent aussi
étreétablispour uneduréelimitée. L ecaractére permanent decesaccordsest encoreaffaibli lorsque
desdispositions|égal es prévoient que les parties contractantes peuvent atout moment, par accord
amiable, modifier lestermes du “covenant” ou mettre fin acelui-ci.'® Dans certains cas, les lois
ne spécifient pas s un tel accord amiable modifiant ou mettant fin au “ covenant” peut étre passé
seulement par le proprletal re originairement contractant ou s'il peut étre passé aussi par les
propriétaires lui succédant. 19 pans certains cas, les lois autorisent la partie cocontractante a
modifier ou & mettre fin au “covenant” unilatéralement, c’est-a-dire, sans le consentement du
propriétaire. 1 Certaines lois peuvent aussi autoriser le propriétaire a mettre fin au “ covenant”
unllateralement au cas ou la partie cocontractante modifie les termes du covenant sans son
consentement. 1 Certaines|ois peuvent egal ement autoriser le propriétaire et son co-contractant,
adéfaut d accord entre eux, ademander auneinstance supérieure de modifier ou de mettrefinau
covenant.!*3

Bien que les parties puissent négocier librement les termes du “covenant” dans les limites
établiesacet effet par laloi. Il y adonc certains aspects qui, de par laloi, ne sont pas négociables.
Par exemple, s la loi dispose que la modification ou la résiliation unilatérale par la partie
cocontractante ne donne pas lieu a une compensation en faveur du propriétaire, HAes parties ne
peuvent pas prévoir |’ octroi d' une telle compensation.

Danscertains Etatsaustraliens, lesfiduciesfoncieres (“land trusts”) ont utilisé unetechnique
originale appelée “revolving funds’ pour établir des “conservation covenants’ sur des terrains
privés. 1 A travers cette technique, I’ organisation acquiert un terrain de haute val eur écologique,
établit un “covenant”, et vend le terrain a un particulier. Le nouveau propriétaire acquiert une
propriété dont I’ utilisation est dga limitée a perpétuité. Cet instrument présente certaines
avantages: |lenouveau propriétaireconnai ssant al’ avancel esrestrictionsqui pesent sur lapropri été,
il s agiradequelqu’ undedévouéealaconservation delanature. Lesfondsconsacrésau programme
ne s épuisent pas car, en vendant la propriété, I’ ONG récupere ce qu’ elle a dépense.

2.1.2 Les “servitudes écologiques” en pays de tradition de droit
romain

Leterme* servitude écologique” aétéutiliséjusqu’ aprésent dansdespaysd Amériquelatine pour
faireréférence aux servitudesconventionnellesdedroit privé utiliséesdansun but de conservation

109 par exemple, I article43(2) et (3) delaNative Vegetation Conser vation Act 1997 deNew South

Wales, et I'article 69D (2) et (3) de laNational Parks and Wildlife Act 1974 de New South
Wales.

Par exemple, I'article 76 (1) (a) dela Conservation, Forests and Lands Act 1987 de Victoria,
I article 48 delaNature Conservation Act 1992 de Queensland, et I’ article 23 (3) delaNative
Vegetation Act 1991 de South Australia.

11 pyr exemple, I’ article69D (4) delaNational Parksand WildlifeAct 1974 deNew South\Wales,
et I'article 47 (2) (a) (ii) de laNature Conservation Act 1992 de Queensland.

12 parexemple, I" article69 D (6) delaNational Parksand Wildlife Act 1974 deNew SouthWales.
113 par exemple, I article 76 (2) de la Conservation, Forests and Lands Act 1987 de Victoria.

Commelefait, par exemple, en Australie, I’ article 69 D (7) delaNational Parksand Wildlife
Act 1974 de New South Wales.

En Australie, desprogrammes de“revolving funds’ sont menés actuellement par desfiducies
fonciéres (“land trusts’) de New South Wales, Victoria, et Western Australia. Voir Minister
for the Environment and Heritage, Mediarelease: “ 1$for Private Land Conservationin New
South Wales” , 10 avril 2003, in http://www.ea.gov.au/minister/env/2003/mr10apr303.html.

110

114

115
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delanature. Defacon similaireacequi s est passé dansles paysdetradition de droit Anglo-saxon
étudiésplushaut, on assisteaujourd’ hui en Amériquelatineaun mouvement pour lapromul gation
deloiscréant un nouvel instrument juridique de conservation delanature qui éliminelesobstacles
présentés par les servitudes conventionnelles classiques pour leur utilisation a des fins de
conservation delanature. Leterme serautilisé dans ce rapport pour faire référence exclusivement
a ces nouveaux instruments juridiques.

En Amérique latine, les limites financiéres des Etats pour acquérir des terres pour la
conservation delanature, ainsi quelemanqued’ efflca(,‘lted&srestrlctlons|mposeesal utilisation
des biens, ont encouragé des ONGM® a rechercher et & promouv0|r I"utilisation d’'instruments
volontaires dans ce but. Parmi tous les instruments de droit privé pouvant servir a des fins de
protection, la servitude volontaire a d’ abord été privilégiée, car c'est le seul permettant une
protection a perpétuité. Les conditions exigees par les Codes civils pour lacréation des servitudes
conventionnelles présentant cependant souvent des difficultés quant a leur utilisation pour la
conservation de la nature, latendance actuelle est la promulgation de lois créant des instruments
juridiques nouveaux, sur le modéle des “conservation easements’ des légidations des Etats
américains, appel és “ servitudes écologiques”.

o L’utilisation des servitudes conventionnelles de droit privé

L esservitudes conventionnellesde droit privé ont été considéréestraditionnellement comme
étant peu aptes a étre utilisées dans un but de conservation de la nature, du fait, notamment, de
certaines conditions requises par les codes civils, telles que |’ existence de deux fonds, un servant
et un qclagwi nant, appartenant a des propriétaires différents, et I’ exigence de la contiguité desdits
fonds.

Danscertainspays, Iacontlgwtedesfondsn est pas unecondltlon pour |’ etabl |ssement d’ une
servitude volontaire. Par exemple, en Argentine, 18 au chili, ™% et au Nlcaragua, O1e Code civil
N’ exige pasquelesdeux fonds soient contigus, maisil faut cependant guelaservitude procureune
utilité au fonds dominant.

Danscertains cas, lacondition de contiguité apu étre affaiblie par I interprétation destextes.
Par exemple, au Salvador et en Honduras, ou le Code civil exige guelesfonds soient “voisins’, ce
terme a été interprété par des commentateurs comme ' étant pas équivalent au terme “contigus’,
mais comme exigeant seulement que les terrains soient suffisamment proches|’ un de I’ autre, de
facon a ce que la distance ne soit pas un obstacle al’ utilisation de la servitude. 121

Derarescodescivilsprévoientlapossibilitédelacréation deservitudesvolontairessansfonds
dominant, ¢’ est-a-dire, pouvant étre créées en faveur d’' une personne. C'est le cas, par exemple,

118 par exemple, The Nature Conservancy (Etats-Unis), PRONATURA (Mexique), CODEFF
(Chili), CEDARENA (CostaRica), CEDA (Equateur), SPDA (Pérou), Fundagao o Boticério
de Protecao a Natureza (Brésil), et PROMETA (Boalivie).

117 Bowles, I. A., Clark, D., Downes, D. et Guerin-McManus, M., Encouraging Private Sector
Support for Biodiversity Conservation”, Cl Policy Papers, Vol. 1, Conservation I nternational,
1996, p. 7.

118 cagtelli, L., Conservacion de la Naturaleza en Tierras de Propiedad Privada, Fundacion
Ambiente y Recursos Naturales, 2001, pp. 12, 16 et 17.

119 CODEFF, Las Areas Slvestres Protegidas Privadas en Chile. Una herramienta para la
conservacion, Santiago, 1999, p. 61.

120° Chacon Marin, C. M. et Castro Cordoba, R. (éditeurs), op.cit., p. 127.
121 1pid., pp. 106 et 116.
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del’ Allemagne, del’ Espagne, et delaSuisse. En Allemagne, lesarticles1090 et 1018 du Codecivil
permettent degrever unterrain au bénéfice de personnesphysiques, d' organi sationsayant un statut
juridique, ainsi que del’ Etat, atraverslaflgure du “beschrankte, personliche Dienstbarkeit” (une
servitudepersonnellelimitée). 122En Espagne, |’ article531 du Codecivil disposequ’il est possible
d établir des servitudes en faveur d'une ou de plusieurs personnes, méme en faveur d une
communauté, a condition qu’ elles ne soient pas les propriétaires du fonds grevé.

En Suisse, les servitudes constituées en faveur d’ une personne ont déjaététres utiliséesades
fins de protection des espaces naturels par des organisations de protection de I’ environnement.
Elles sont parfois conclues a perpétuité, mais peuvent I" ére aussi pour une durée limitée, comme
par exempl edansle canton de Vaud, ou elles sont généralement conclues pour des périodes de 25
ans.!

Danslecasdel’ Allemagne, laraison principaledel’ utilisation limitée de cetype de servitude
sans fonds dominant, dans un but de protection de la nature, est qu elle ne peut imposer au
propriétaire du fonds servant que des obligations de ne pas faire ou des obligations de tol érer
I’ utilisationduterrainpar letitulaire. Desobligationsdefaire, apart |’ entretien appropriéduterrain,
sont exclues. 124

Lecasdel’ Allemagnen’ est pasunique. On peut direque, sauf quel quesexceptions, 125Ia\régle
générale dans les codes civils est que les servitudes volontaires ne peuvent pas engendrer des
obligations de faire pour le propriétaire du fonds servant. C' est aussi le cas en Argentine 126 et en
France,*?” par exemple.

En Suisse, cette limitation a été surmontée par I’ engagement du bénéficiaire de la servitude,
en général une association privée, a contribuer aux activités de gestion.t

Malgréleslimites des servitudes conventionnellesde droit privé pour une utilisation dansun
but de protection delanature, cet instrument est devenu, depuis|e début des années quatre-vingt-
dix, deplusen plusutiliseen Amérique Latine, 129 car il présente également des avantages pour la
conservation de la nature a perpétuité.

122 Gregory, D. D., op.cit., p. 42.

123 Petitpierre-Sauvain, A., “Laprotection conventionnelle des espaces naturels. Apercu du droit
suisse”, in Crideau, op.cit., p. 384.

124 Rehbinder, E., * Laprotection conventionnelle desespacesnaturel sen Allemagne: 1érePartie,
Aspects Généraux”, in Crideau, op.cit., pp. 120-121.

125 par exemple I'Honduras et le Guatemala. Voir Amilien, C., Mack, S. A., Chacon, C. M.,
Castro, R. et Meza, A., “La conservation conventionnelle des ressources naturelles en
Amérique Centrale”, Revue juridique de I’ environnement, Vol. 1, 1999, p. 26.

126 castelli, L., op.cit., p. 13.

127 Giraudd, C., “Un phénomeéne nouveau: le développement des conventions de partenariat
privé’, in Crideau, op.cit., 559 p.

128 pet tpierre-Sauvain, A., “ Laprotection conventionnelle des espaces naturels. Apercu du droit
suisse”, in Crideau, op.cit., p. 385.

129 | a premiére servitude volontaire de Droit privée utilisée dans un but de conservation a été
établie au Costa Rica, en 1992. Voir Mack, S. A., op.cit., p. 10, et Atmella, A., op.cit., p. I1-
2.
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L’ avantage principal decetypedeservitudeest qu'il s agit d’ undroit réel, créant undroit sur
lefondsservant qui suitleterrainen quelquemainsqu’il setrouve, indépendamment d’ un transfert
de propriété. Pour pouvoir suivrelefonds elles doivent étre enregistrées dansletitre de propriété,
ce qui les rend aussi opposables aux tiers. |l faut noter, cependant, que méme s ces servitudes
conventionnelles sont établies pour une durée déterminée ou a perpétuité, les propriétaires des
deux fonds peuvent atout moment s’ accorder pour modifier ou mettrefinalaservitude. Deméme,
le propriétaire du fonds dominant peut atout moment renoncer au droit constitué en faveur de son
terrain. Cependant, le propriétaire du fonds servant n’a jamais la possibilité de mettre fin
unilatéralement ala servitude.

Une autre caractéristique qui s adapte tres bien au but de conservation de la nature est sa
flexibilité, car e propriétaire du fonds servant aun margetrésample pour décider d’ aspectsdivers,
telsqueladuréedelaservitude (un délai déterminéou aperpétuité), lesusagesauxquelsil renonce,
et les restrictions aux usages auxguels il ne renonce pas.

Un payspionnier et avec une grande expérience dans|!’ utilisation de cetype de serwtudesen
Amérique latine est le Costa Rica, grace notamment au travail des ONG CEDARENA™ et
COMBOS.**! On peut constater |” évolution suivante: dans un premier temps, avant 1998, lerdle
de ces organisations a été dans la plupart des cas limité a servir de consultant juridique aux
propriétaires qui voulaient passer un tel accord, et a élaborer les contrats nécessaires. La
constitutiondecesservitudesnesefaisait pasdanslecadred’ unestratégie, maisellesefaisait plutot
defacondisperséeet au caspar cas, suivant lademandedespropriétaires. Dansun deuxiémetemps,
aprés 1998, CEDARENA a pris un role plus direct et actif en faisant de I’ établissement des
servitudes un outil de mise en cauvre de stratégies de conservation de lanature, par exemple, pour
laconsolidation des corridorsbiologiques. Pour cefaire, |’ organi sation aacquisdesparcellesdans
le but de les utiliser comme fonds dominants, et en effectuant un travail de promotion et de
marketing pour convaincre les propriétaires de fonds servants possibles de passer avec elle des
contrats de servitude.

L es servitudes constituées dans le premier temps n’ avaient pas toujours parmi leurs parties
contractantes une ONG de conservation de lanature. Dans un nombre important de casles parties
étaient des personnes physiques et/ou des sociétés anonymes. Les contrats par lesquels ces
servitudes ont été créées présentaient certaines faiblesses de contenu quant aleur contréle et leur
application. Premiérement, ils ne contenaient pas de dispositions spécifiques sur lafacon dont le
propriétaire du fonds dominant allait mener lesinspections sur le fonds servant, par exemple leur
périodicité et les endroits par lesquels ledit propriétaire pouvait transiter. Deuxieémement, les
contrats ne contenaient pas d’ informations spécifiques sur les caractéristiques du fonds servant au
moment de la constitution de la servitude. Ces informations sont trés importantes pour la
vérification du respect de la servitude, car elles constituent la base a partir de laquelle des
comparaisons peuvent étrefaiteslors desinspectionsfutures. Finalement, elles ne contenaient pas
de clauses grevoyant des mécanismes autres que la voie judiciaire pour la résolution de conflits
possibles.

Ces faiblesses ont été élimées dans les servitudes constituées par CEDARENA dans un
deuxieme temps, car I’ utilisation a grande échelle de ces instruments ne sert arien si un contréle
N’ est pasexercédefacon agarantir leur respect, et doncleur efficacité. Audeladeleur encadrement

130" Centre pour le droit de I’ environnement et des ressources naturelles.
131 Association pour la conservation et la gestion des foréts tropicales.

132 Chacon Marin, C. M., “Andlisis de contratos de servidumbres ecol Ogicasen CostaRica’, in
ChaconMarin, C. M. et Castro Cérdoba, R. (éditeurs), op.cit., pp. 53-60, et Amilien, C., Mack,
S. A., Chacon Marin, C. M., Castro, R. et Meza, A., op.cit., p. 30.
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par des stratégies spécifiques de conservation de la nature, les nouveaux contrats sont €laborés
d'une facon plus professionnelle, avec une participation multidisciplinaire. Les restrictions a
I” utilisation delaterresont définiesen accord aveclepropriétairedufondsservant sur labased’ une
étude scientifique portant sur lescaractéristiques naturellesdu terrain, sur lesusagesactuels, et sur
les meilleurs usages possibles. Des plans établissant |e zonage des différents types d’ usage sont
élaborés, lesinformations de base sur les caractéristiques du terrain sont recueillies, un plan sur le
contréleet lavérification du respect desengagementsest établi, et desmécani smesalternatifs pour
larésolution des conflits sont prévus.

Cesnouvellesservitudesprésentent aussi |’ avantage, par rapport aux premiéres, que danstous
lescas, CEDARENA g, entant que propriétaire desfonds dominants, laresponsabilité d’ effectuer
lecontrdleet deveiller aleur application. Danslecasdespremiéresservitudes, cetteresponsabilité
appartenait ades personnes qui n’ avaient pasforcément lacapacité del’ assumer, car il faut avair,
entreautres, letempset |les moyenstechni queset financiers pour controler et vérifier lerespect des
engagements pris par son co-contractant, et pour exiger leur application en cas de non-respect.

Précisément pour cesraisons, il est conseillé gue ces responsabilités soient assumées par des
organisations qui remplissent certaines conditions structurelles minimum, notamment en ce qui
concerneleur mission, leur conseil d’ administration, leur budget, et leur personnel, defacon aétre
en mesure de prendre en charge la surveillance et |’ %opllcation, méme par voie judiciaire, des
engagements pris par le propriétaire du fonds greve Il existe mémelapossibilité que, dansles
casou le propriétaire du fonds dominant n’ est pas une organisation ayant ces caractéristiques, les
parties s accordent Bour attribuer 1a responsabilité des inspections a une organisation ayant une
structure adequate

Un exemple de I’ utilisation des servitudes conventionnelles de droit privé a des fins de
conservation de la nature est celui des servitudes constituées au Honduras pour la protection des
sourcesd’ eau du micro-bassin hydrographi que de SantaBarbara, situé danslazoned’ influencedu
LacY ohoa, laréservenaturelled’ eau doucelaplusgrandeduHonduras, dont leseaux sont utilisées
danslaproduction de 20 pour-cent del’ énergie hydroél ectrique du pays. 135 Ces sarvitudesont été
instauréessur quatorzeterrainsprivésen faveur d’ unterrain appartenant alaMunicipalité de Santa
Barbara (fonds dominant). A I'image des servitudes établies actuellement par CEDARENA au
Costa Rica, les restrictions a I’ utilisation des terres ont été déterminées sur la base d’ éudes
scientifiques portant sur |’ utilisation actuelle des terrains, ainsi que sur leur utilisation idéale
conformément a leurs caractéristiques naturelles.

Si dans!’ exempledes servitudes constituées au Honduras| es propriétaires desfonds servants
ont été compensés par le paiement du service environnementa de protection de la ressource
hydrique, il n’en demeure pas moins que jusqu’ a récemment la plupart des servitudes établies au
CostaRicaont étégratuites. Cedernier peut éreun exempl e permettant de constater comment dans
certains cas I'intérét du propriétaire peut rejoindre I'intérét public sans nécessité de mesures
additionnelles d'incitation.

Bien quelesrésultatsdel’ utilisation des servitudes conventionnellesde droit privé adesfins
de conservation delanature aient été positifsen Amériquelatine, on cherche cependant aéliminer
les obstacles qu’elles présentent, par la création d’ un nouveau type de servitude volontaire
spéciaement adaptée aux exigences de la conservation de la nature.

133 voir Piskulich, Z., op.cit., pp. 7-12.

134 Chacon Marin, C. M., “Andlisis de contratos de servidumbres ecol Ogicas en CostaRica’, in
Chacdn Marin, C. M. et Castro Cordoba, R. (éditeurs), op.cit., p. 59.

135 Dada, J. J, op.cit.
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e Verslacréation d un nouvel instrument: les “servitudes écologiques’

L atendance envisagée en Amérique Latine pour les années avenir est alapromulgation de
lois créant une servitude spécial e de conservation de lanature pouvant étre constituée en faveur de
personnes morales, ¢’ est-a-dire, sans la condition d’ un fonds dominant, se rapprochant ainsi des
“easementsingross’ du Common LawdesEtats-Unis, et hotamment des* conser vation easements’
créés par leslois des Etats de ce pays.

Des dispositions|égidatives dans ce sens ont déja été promulguées dans certains pays. C' est
le cas de trois Etats du Mexique (Nuevo Ledn, Quintana Roo, et Veracruz*>6),'*’ et dans une
province argentine (Chubut). Dans ce dernier cas, laLoi sur les aires protégées delaprovince de
Chubut, autorise une agence administrative a passer des accordsavec les propriétaires privés pour
la constitution de “ servitudes écologiques’ en faveur de |’ Etat de la provi nce. 138

Dans d’ autres pays, des projets de lois pour la création de servitudes de conservation de la
nature sans fonds dominant ont déja été Eg)réﬁentée aux parlements. C'est le cas, par exemple, du
Chili, du CostaRica, et de !’ Equateur.13

Leprojet deloi costarici en'® définitla“ servitudeécol ogique” comme*“undroitréel constitué
sur un bien immeuble appartenant a une autre personne, et en faveur d’ une entité qualifiée, a
traverslequel sont planifiéesles activités, ainsi que letype et I’intensité de I’ utilisation qui peut
avoir lieu sur cebien danslefutur, avec lafinalité publique de conserver sesvaleurs biologiques,
culturelles, paysagéres, hydrologiques, récréatives, ou productives, et de maintenir les services
environnementaux qu’il rend a toute |a société” 14

Ce projet de loi vise a réglementer de nombreux aspects des servitudes écologiques. Par
exemple, s agissant des“ entitésqualifiées’ pouvant étretitulairesdudit droit réel, il mentionneles
agencespubliques, lesuniversitésétatiques, leséglisesayant leur proprepersonnalitéjuridique, les
associations de développement, ainsi que les associations déclarées d’ utilité publique et les
fondations dont le pacte constitutif établit parmi leurs objectifs |a protection desdites valeurs. Il
prévoit que lesdites entités doivent remplir certaines conditions structurelles et financiéres pour
pouvoir étre inscrites dans le registre spécia d’ entités qualifi ées. 1%

Leprojet vise également aréglementer des aspects de ces servitudestel squeleur constitution
(contrat, études biophysiques du terrain, inscription dans le Registre foncier, etc.), leur durée (a
perpétuité ou pour un délai minimum de cinquante ans), les conditions pour leur modification (par

136 Article89delaLoi sur| aprotectiondel’ environnement et e dével oppement durabledel’ Etat
deVeracruz. Gutiérrez Lacayo, M., Bacmaister, A., OrtizMartinez deKores, G. etal., op.cit.,
p. 29.

137 swift, B., Sanjines, V., Theulen, V., et al., Promoting Private Land Conservation in Latin
America: Models for Success, Environmental Law Institute, Washington, 2003.

138 Castelli, L., op.cit., pp. 14, 18 et 26.
139 qwift, B., Sanjines, V., Theulen, V., et al., op.cit.
140 projet deloi de* promotion delaconservation desterresprivées’, dossier |égislatif N° 14924,

141 Article3du projet deloi de* promotiondelaconservationdesterresprivées’, dossier | égid atif
N° 14 924,

142 Article6du projet deloi de* promotiondelaconservationdesterresprivées’, dossier | égidlatif
N° 14 924.
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accord entre le propriétaire et I’ entité qualifiée), les clauses du contrat constitutif, le contréle et
|’ application, et les mesures d incitation.'*

Le nouvel instrument gu’ on entend créer a plus une nature publique gque privée. Sa nature
juridique ressemble a celle d’ une servitude administrative, car elle est constituée dans un but
d’intérét général, contrairement alaservitudevolontairededroit privéqui doit étre constituéedans
le but principal de rendre une utilité a un autre fonds.

En plusdesinstruments permettant d’ établir desobligationsaperpétuité, il en existed' autres,
atravers lesguels ne peuvent étre établies que des obligations temporaires.

2.2 Instruments pouvant établir uniquement des obligations
temporaires

Parmi lesinstruments pouvant établir uniquement des obligationstemporaires, on peut distinguer
ceux relevant du droit privé (2.2.1), et ceux relevant du droit public (2.2.2).

2.2.1 Instruments relevant du droit privé

Plusieurs instruments contractuels de droit privé pouvant établir uniquement des obligations
temporaires sont utilisables a des fins de conservation de lanature. C’ est le cas, par exemple, de
I" usufruit, du commodat, del’ affermage, et du fidéicommi s.1* Onneferaréférence, danslecadre
de cetravail, qu’'au premier.

A travers|’ usufruit, lesdroitsd’ user et dejouir delachoseinhérentsau droit de propriété sont
transférés a un tiers, le propriétaire ne demeurant titulaire que de la nue propriété (le droit de
disposer delachose). Demémequelaservitudevolontaire, I usufruit est undroit réel, ¢’ est-a-dire,
un droit sur un terrain. Cependant, contrairement ala servitude, I’ usufruit ne peut pas étre établi
aperpétuité.

S agissant, par exemple, des pays d’ Amérique centrale ayant une tradition de droit romain,
en cas d’ absence de stipulation quant aladurée de |’ usufruit, il est réputé établi pour la durée de
viedel’ usufruitier. Deméme, le Codecivil de chacun de cespaysétablit unedurée maximale, dans
lecasdel’ usufruit établi enfaveur d’ unepersonnemorale, pouvant s’ étaler dedix atrenteansselon

les pays.145

L’ usufruit est considéré comme un instrument naturellement apte a étre utilisé ades fins de
conservation, car I’ usufruitier al’ obligation de rendre le terrain, alafin del’ usufruit, dans |’ état
ouil I'arecu. AuChili par exemple, si leterrain contient desboiset foréts, le propriétaire est obligé
de les conserver, ce qui implique non seulement qu’il doit remplacer lesarbresqu’il coupe, mais
aussi que s agissant d' une forét naturelle, le propriétaire ne peut pas remplacer lesdits arbres par
des essences exotiques.1*

Il existe déja quelques cas concrets dans lesquels I'usufruit a été utilisé a des fins de
conservation de la nature. Par exemple, au Guatemala, un propriétaire privé aconcédé al’ONG

143 Articles8 216 du projet deloi de* promotion de la conservation desterres privées’, dossier
|égidlatif N° 14 924.

144 voir Atmella, A., op.cit., 1995.
145 Amilien, C., Mack, S. A., Chacon, C. M., Castro, R. et Meza, A., op.cit., pp. 31.
146 CODEFF, op.cit., p. 64.
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“ Defensores de la Naturaleza”, pour une periode detrente ans, I” usufruit sur son terrain en vue de
créer un corridor biologique entre deux aires protégées gérées par ladite ONG. 147

2.2.2 Instruments relevant du droit public

Nous ferons référence ici a certains types de contrats congus par |'Etat pour associer les
propriétaires aux politiques publiques de conservation de lanature. Ces contrats, passés entre une
agence gouvernementale et un propriétaire, sont le plus souvent éablis dans le cadre d'un
programme d’ incitations.

Caractéristique de ces types de contrats, connus par certains auteurs sous le nom de
“conventions de gestion” 148 et | établissement pour le propriétaire d’ obligations de ne pasfaire,
mais surtout de faire, en contrepartie desquelles il recoit de I’ Etat des aides financieres. Ces
derniéresconstituent “lacarotte” utilisée dansle but de provoquer un changement spécifique dans
le comportement des administrés.

Ils présentent le grand désavantage qu’ils ne sont établis que pour de courtes durées, ne
pouvant pas en conséquence garantir une conservation de lanature along terme, et encore moins
aperpétuité. Lapermanencedelaconservationn’ est garantiequependant laduréedu contrat. Deux
risques liés au caractéere temporaire de ce systeme le rendent incertain: d’une part, il est possible
gu’'une fois le délai du contrat expiré |’Etat n’ait plus le budget nécessaire pour pouvoir le
renouveler. D’ autre part, il est possible gu’'ala fin dudit délai e propriétaire ne vedille plus le
renouveler.

Parmi les types de contrats temporaires auxquels on fait référenceici, il faut distinguer ceux
qui sont conclus “intuitu personae”, de ceux qui sont conclus “intuitu rei”.

» Contrats conclus “intuitu persona€e”

Le plus souvent, les contrats congus par I’ Etat pour associer les propriétaires aux politiques
publiquesde protection delanature sont conclus“intuitu persona€e’. Danscescas, ledroit créé est
un droit personnel, ¢’ est-a-dire, un droit enverslapersonne qui asigné le contrat, en |’ occurrence
le propriétaire du terrain, contrairement ad’ autres types d’ instruments déja analysés, tels que les
“easements’, les covenantsréels, et les servitudes conventionnelles, lesquel s créent un droit réel,
c'est-a-dire, un droit sur le terrain. Le caractere personnel a comme conséquence que, en cas de
transmission d’ une partie ou de latotalité du terrain pendant |a période d’ engagement du titulaire
du contrat, ce dernier n’ est pas transmis automati quement au nouvel acquéreur.

Un exempl e de ce type de contrats est celui des contrats territoriaux d’ exploitation (CTE) en
France,**° destinés a mettre en oauvre la politique publique de développement durable de

147" Amilien, C., Mack, S. A., Chacon Marin, C. M., Castro, R. et Meza, A., op.cit., pp. 31.

148 v/0ir De Klemm, C., Wild Plant Conservation and the Law, op.cit., p. 124, De Klemm, C. et
Shine, C., Biological Diversity Conservation and the Law, op.cit., p. 245, et DeKlemm, C. et
Shine, C., “Mesures juridiques pour la conservation des espaces naturels’, op.cit., p. 71.

149 Ces contrats ont été instaurés par laLoi d orientation agricole N° 99-574 du 19 juillet 1999.
[Istrouvent leur source normative principal e dansles deux réglements européens du Conseil
et de la Commission, N° 1257/99 du 17 mai 1999 et N° 1750/99 du 23 juillet 1999,
respectivement. Collart Dutilleul, F., “Les contrats territoriaux d'exploitation”, Revue de
Droit rural, N° 274, juin-juillet 1999, pp. 344-349, et Struillou, J.-F., “La prépondérance de
la dimension environnementale dans les contrats territoriaux d exploitation”, Economie
rurale, N° 273-274, janvier-avril 2003, pp. 212-226.
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I’ agriculture. A travers ces contrats, souscrits pour une durée de 5 ans, les exploitants agricoles
prennent des engagements en contrepartie de I’ attribution d’aides financiéres de I’ Etat. Ces
engagements correspondent ades mesures-typestiréesdes contrats-typesarrétés par lespréfets, et
associées a des cahiers des charges également arrétés par ces derniers. Lesdits engagements
tournent autour de deux axes. un axe socio-économique, et un axe gestion du territoire et de
I’ environnement. S’ agissant du deuxiéme axe, les agriculteurs s engagent ades actionsen faveur,
entre autres, de la prévention des risques naturels et desincendies, delalutte contrel’ érosion, de
laprotection delabiodiversité, delarestauration et delagestion des é éments naturel sdu paysage.
Ces actions impliquent, plus précisément: mise en place et entretien de coupe-feu, création de
champs d’'inondation, plantation et entretien de haies, gestion de la biodiversité, entretien des
berges des cours d’ eau, etc. Selon le Code rural, 150 en cas de cession, en cours de contrat, de la
totalité ou d'une partie de I’ exploitation a une autre personne physique ou morale, celle-ci ala
possibilité, mais non I’ obligation, de reprendre le contrat et de poursuivre les engagements
souscrits.

Unautre exemple est celui des contrats signésaux Etats-Unisdansle cadredu “ Conservation
Reserve Program” (CRP). Ces contrats sont signés généralement pour une durée de dix ans. Les
propri étairesregoivent desaides publ iquesen contrepartie desquellesils s’ engagent, entre autres,
a convertir leurs terres agricoles a des usages moins intensifs, et a accroitre la couverture
végétale. 151 En cas de cession, en cours de contrat, de la totalité ou d’ une partie du terrain, le
nouveau propriétaire alafaculté de signer un nouveau contrat de CRP, dans |es mémes termes et
aux mémes conditions que celui signé par I’ ancien propriétaire, ¢’ est-a-dire qu’il devient succes-
seur du contrat initial. Cependant, si |e nouveau propriétaire décide de ne pas devenir successeur
du contrat initial, des sanctions sont appliquées al’ encontre de I’ ancien propriétaire, comme par
exemple la.dévolution des sommes percues plus des intéréts. 152

¢ Contrats conclus “intuitu rei”

Dans certains cas, les contrats conclus par |’ Etat pour associer les propriétaires privés aux
politiques publiques de protection delanature sont conclus“intuiturei”, créant ainsi un droit réel,
c’ est-a-dire, un droit sur le terrain, non sur la personne du propriétaire signataire.

Unexempleest celui descontrats pour |e paiement des servicesenvironnementaux rendus par
lesforéts au CostaRica '™ Lesactivités guel’ Etat vise aencourager atravers ce paiement sont le
reboi sement (plantati ons de boisen monocultures), lagestion delaforét naturelle (exploitation de
laforét naturelle selon des plans de gestion), la conservation de cette derniere, et larégénération
naturelle sur desterrains qui ont été déboisés. Ladurée du contrat, et par conséguent la durée des
engagements, varieselonletyped activitéaexécuter: 5anspour laconservation et larégenération,
10 anspour lagestion, et unmaximum de 15 ans pour lereboi sement. 154 esobligationscontenues
dans le contrat pour I’ octroi du paiement des services environnementaux sont inscrites dans le

150 Article R.341-16 du Code rural.
151 Farrier, D., op.cit., p. 329-334.

152" Article16 del’ annexeaux contratsdu CRP. U.S. Department of Agriculture, Appendixto form
CRP-1, Conservation Reserve Program Contract, in http://www.sc.egov.usda.gov/eforms/
Forms/CRPOO01APPENDI X 030501V 01.pdf.

153 Articles 3, incise k), et 46 delaLoi forestiére N° 7575 de 1996.

154 Dansle cas du reboisement, ladurée du contrat est égale aladurée delarécolte pour I’ essence
aplanter, ne pouvant pas excéder de 15 ans. Voir, par exemple, Décret N° 26977-MINAE du
20 avril 1998, Décret N° 27831-MINAE du 23 février 1999, et Décret N° 28610-MINAE du
31 mars 2000.
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Registrefoncier Ellessuivent par conséquent lefondsen quelquemainsqu'’il setrouve, liant ainsi
les propriétaires futurs. Ces derniers ne peuvent échapper auxdites obligations qu'en rendant le
montant déja payé par I’ Administration, hypothése dans laguelle le contrat est résilié. !>

Un autre exemple de contrats conclus “intuitu rei” sont, en Angleterre, les conventions de
gestion relatives aux Sites d'intérét scientifique particulier (SSSI), auxquels on a dgja fait
référence. Cesconventionssont passéesentreEnglish Natureet lepropriétaired’ unterrainsitué
danslepérimetred’ un SSSI qui anotifiésonintention d’ entreprendre une opération inscrite parmi
celles pouvant occasionner un dommage ou méme détruire un SSSI ou une de ses caractéristiques
d'intérét particulier. Elles lient les successeurs en titre, sauf S'il en a été expressément convenu
autrement. ™’

V. Conclusion

L’ un des aspects qui se dégage clairement de |a présente étude est que le droit de propriété n’ est
pasundroit absolu maislimité, bien quelabarre soit placée plusou moinshaut selonlespays. C est
dansce contexte que différentestechni ques ont été essayées afin detrouver un équilibre entre deux
intéréts opposés en théorie: I intérét des propriétaires ajouir et atirer un profit de leursterres, et
I'intérét delacollectivitéajouir d’ un environnement sain et écol ogiquement équilibré. Toutesces
techniques présentent des avantages et des désavantages qui font qu’ elles sont une bonne option
dans certains cas, mais une mauvaise dans d’ autres.

Si lamesurelaplusradicale, I’ acquisition publique, est en méme temps la plus respectueuse
dudroit depropriétécar elleimpliqueuneindemnisationjustedel’ intégralitédelaval eur duterrain,
cettetechnique nedevrait étre utilisée qu’ exceptionnellement, soit comme ultimerecoursdansles
cas ou toutes | es autres options moins onéreuses alafois pour |’ Etat et pour les propriétaires ont
€té épuisées, soit dansles cas spéciaux ou un écosysteme ou un é ément de lanature ne peut étre
effectivement protégé que sous un régime tres strict de propriété publique.

Laprotection delanature entant qu’intérét public, et plusque cela, entant quedroit collectif,
ne peut pas étre |ai ssée entierement alavolonté des particuliers. Les restrictions imposées par la
Puissance publique al’ usage des biens sont toujours nécessai res pour assurer un degréraisonnable
d’ équilibre entre I'intérét des propriétaires et I'intérét de lacollectivité. Elles doivent faire partie
essentielle detoute politique publigue de protection de lanature. Lapreuve est gue méme dansles
paysdeDroit anglo-saxon, ou ledroit de propriété est composé detousou de presquetouslesdroits
d’ usage possibles et imaginables, ce type d’instruments a été utilisé, dans certains cas méme sans
étre accompagné de mesures de compensation. De plus, mémesi le point apartir dugquel detelles
limitations ouvrent droit a indemnité varie selon les pays, il a été généralement accepté par les
tribunaux que seulement les restrictions qui dépassent un certain degré doivent étre indemni sées.

Lesinstrumentsde caractérevolontaire, qu’ilsreposent sur I’ adhésion despropriétairesades
actesunilatéraux del’ Etat ou gu’ ilsconstituent devéritablescontrats, ne peuvent étre utilisésqu’ en

155 v/oir, par exemple, I’annexe N° 7 du Manuel de procédures pour le paiement des services
environnementaux, résolution N° 3-MINAE-SINAC-FONAFIFO publiée dans le journa
officiel N° 57 du 21 mars 2000, et les annexes N° 6, 7 et 8 du Manuel de procédures pour le
paiement des services environnementaux, résolution N° 323-MINAE-SINAC-FONAFIFO
publiée dans le journal officiel N° 91 du 13 mai 2000.

156 vair supra, 11., 2.1.2, p. 15.

157 shine, C., “Private or voluntary systems of natural habitats protection and management”,
Nature and environment, N° 85, Conseil de |’ Europe, 1996, p. 35.
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tant que mesures complémentaires adesrestrictionsde caractére général relevant du droit imposé,
ou bien en tant qu'option a des restrictions imposées de caractére spécial qui risqueraient de
dénaturer ledroit depropriétéoual’ acquisition publique. Par exemple, lesinstrumentsvolontaires
peuvent servir de complément aux restrictions de caractéere général en établissant de nouvelles
obligationsde ne pasfaire qui ne sont pas prévues par cesdernieres. Deméme, ils peuvent éreune
option aux restrictionsimposées de caractére spécial en établissant certaines obligationsdefaire,
comme par exemple celle de gérer le terrain d’ une fagcon déterminée. Mais en aucun cas une
politique publique de protection de |’ environnement ne doit dépendre exclusivement de |’ utilisa-
tiondecetyped instruments, et unetellepolitique sedoit donc de combiner destechniquesdedroit
imposeé et des techniques de droit négocié.
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. Introduction

Lesolell atteint lasurface delaterre sousforme derayonnements. Une partie de cesrayonnements
est renvoyéevers|’ atmosphére en rayonsinfrarouges. Ceux-ci sont absorbés par des gaz, présents
dansl’ atmosphere, ditsgaz aeffet deserre(GES) (Dioxydedecarbone: CO,, Méthane: CH,, Oxyde
nitreux: N,O, Hydrofluorocarbones HFC, Hydrocarbures perfluorés: PFC Hexafluorur&s de
soufre: SF, . ) puis renvoyés vers |’ atmosphere sous forme de chaleur.

Durant les derniéres décennies, le développement de I’ activité humaine a amplifié, par la
production excessive de ces gaz, | effet de serre, engendrant ainsi des risques de réchauffement
global delaplanéte. Lesderniérespr 1Zect| ons prévoient une augmentation moyenne destempéra-
turesde 1,4 a5,8° al’ échéance 2100.

Le réchauffement global serait accompagné d’ autres dommages a I’ environnement: une
élévation du niveau delamer, cequi causerait desdommagesaux zonescoti éreset aux petitesiles,
des dommages alasanté humaine et aux ressources en eau, desdommages alabiodiversité et aux
écosystemes, et aurait des implications pour I’ agriculture et pour la sécurité alimentaire ainsi
gu’ une influence sur les établissements humains, I’ énergie et I'industrie.

Ce phénoméne, apresavoir étéreconnu par lesscientifiquesanécessité uneréponsejuridique
et politique. Cette réponse ne pouvait étre élaborée, du fait de laglobalité du phénomeéne, que sur
uneéchellemondiale. Elles’ est manifestéedansun premier tempspar I’ adoptiond’ uneconventi on
international e: laConvention-cadredesNationsUniessur Ieschangementscllmatl qu&s(CCNUCC)
et dans un deuxiéme temps par |’ adoption d’un protocole a cette convention: le Protocole de
Kyoto Ces deux instruments tentent d’impliquer I’ ensemble de la communauté internationale
dans lalutte contre les changements climatiques.

L emécanisme pour un dével oppement propre qui est un mécanisme de coopération prévu par
le protocole de Kyoto, opére dans ce sens. || permet defaire participer les pays en dével oppement
dans la lutte contre les changements climatiques. Il permet en effet que des pays industrialisés
investissent dansles pays en développement, atraversdes projetsqui réalisent une atténuation des
GES. Il réalise de cefait un double objectif: permettre une réduction des émissions de gaz a effet
de serre et assister les pays en dével oppement sur la voie d’ un dével oppement durable.

Ce document tente de présenter ce mécanisme et d’ étudier dans quelle mesure il est capable
de réaliser I'objectif du développement durable pour les pays en développement. Il présente
également les conditions que doivent remplir les pays en dével oppement pour bénéficier d’ inves-
tissements au titre du MDP.

Il. Remarques préliminaires

L e changement climatique a suscité une réponse de la communauté internationale qui ne cesse
d’ évoluer. Cette réponse a connu deux étapes majeures: |’ adoption de la convention-cadre des

Ces 6 gaz constituent les principaux gaz a effet de serre. |Is ont été énumérés par |e Protocole
de Kyoto, Annexe A, disponible a http://unfccc.int/ressource/convkp.html#kp.

IPCC, Summary for policymakers, Climate Change2001, Impacts, Adaptationand V ulnerability
(2001) (http://www.ipcc.ch/pub/wg2SPMfinal.pdf).

3 Estimée de 9 288 cm al’ échéance 2100; ibid.
L e texte de laconvention est disponible a http://unfccc.int/ressource/conv/html.
Letexte du protocole est disponible a http://unfccc.int/ressource/convkp.htmi#kp.
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Nations Uniessur leschangements climatiques (CCNUCC) (Section 1) et |’ adoption du Protocole
de Kyoto (Section 2).

1. Du GIEC ala CCNUCC

En 1988, le Programme des Nations Unies pour |I'Environnement (PNUE) et |’ Organisation
Mondiale de Météorologie (OMM) ont établi le Groupe Intergouvernemental d’ Evaluation du
Climat (GIEC). Le GIEC, qui réunissait des scientifiques et des experts sur les changements
climatiques du monde entier, avait pour mission d’ évaluer |’ état des connai ssances scientifiques
sur les changements climatiques ainsi que les éventuels impacts de ces derniers, tant sur le plan
environnemental que sur le plan socio-économique.

Deux années plus tard, en 1990, le GIEC a publié son premier rapport d' évaluation.® II
concluait dans ce rapport que I’ augmentation des émissions des GES d’ origine anthropique dans
I’ atmosphére conduirait, si |es mesures nécessaires pour limiter lesémissions n’ étaient pas prises,
a un renforcement de I’ effet des GES. L’ augmentation de la concentration des GES dans I’ air
entrainerait en effet un réchauffement additionnel ala surface de laterre. Le méme rapport a été
présenté durant laméme année ala Conférence Mondiale sur le Climat et a constitué, deslors, la
base des négociations de la CCNUCC.

Pour répondreal’ appel lancépar laConférenceMondialesur leClimat, I’ Assembl ée Générale
des Nations Unies a engagé officiellement les négociations de la CCNUCC et a établi un Comité
Intergouvernemental de Négociation qui S est basé sur le rapport du GIEC, en adoptant la
résolution 45/212 du 22 décembre 1990. 150 pays ont participé a ces négociations qui se sont
déroul ées en cing sessions sur une période de 15 mois. La Convention a été adoptée aNew Y ork
le9 mai 1992, ouverte alasignature durant le Sommet de laterreaRio de Janeirole 5 juin 1992,
elleest entréeen vigueur le 21 mars 1994. Elle a étératifiée par 165 Etats. Elle est constituée d’ un
préambule de 23 points, d’ un dispositif de 26 articles et de deux annexes.

Laconventionfixedansson article 2 un objectif ultime de stabilisation desconcentrationsdes
GES dans |’ atmosphere “a un niveau qui empéche toute perturbation anthropique dangereuse du
systeme climatique’. Bien que ce niveau n’ait pas été quantifié par la convention, étant donné
gu’ elle est une convention-cadre qui S est contentée de tracer les orientations général es,” celleci
prévoitgu’il devrait étreatteint“ dansundélai suffisant pour quelesécosystémespuissent s’ adapter
naturellement aux changements climatiques, que laproduction alimentaire ne soit pas menacée et
gue le dével oppement économique puisse se poursuivre d’ une maniére durable’.

Pour atteindre cet objectif, tous |es Etats Parties ala convention ont un engagement général
de mettre en cauvre la convention. Ils doivent a cet effet établir et présenter des communications
national es contenant un inventaire de leurs émissions de GES et qui indiquent toutes les sources
émettrices et les puits8 d’ absorption, adopter des programmes nationaux ou régionaux pour
atténuer les 9GES. I1s sont également appel és a élaborer des stratégies nationales pour s adapter a
leurs effets.

Le GIEC apublié un second rapport d’ évaluation en 1995 et un troisiéme en 2001.

A propos des conventions cadres voir Kiss, A., “Les traités cadres: une technique juridique
caractéristiquedu droitinternational del’ environnement”, Annuairefrancaisdedroit interna-
tional XXXI1X-1993.

Convention-cadre sur les Changements Climatiques, Art. 4. 1. a).
% Ibid, Art. 4. 1. b).
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L aconvention énonceun certain nombre de principes, dont le principede précaution, envertu
duquel I’ absence de certitudes scientifiques ne doit pas servir de prétexte pour différer I’ adoption
de mesures quand il y a risque de perturbations graves ou irréversibles quant au principe des
responsabilités communes mais différenciées. Elleimpose lamajeure partie de lalutte contre les
changements climatiques aux pays dével oppés.

En vertu du principe des responsabilités communes mais différenciées, 10 1a convention
distingue deux groupes de pays. Les paysqui ont le plus contribué historiquement au changement
climatique, asavoir les paysindustrialisés ainsi que les pays a économie en transition d’ un coté,
et lespaysqui ne contribuent que faiblement aux émissionsdes GESd’ un autre coté. Lespremiers
font|’ objet d’ uneannexel et sont connussouslenomdepaysdel’ annexel. lIssont tenusd’ adopter
les politiques et mesures qui leur permettrai ent de ramener leursémissionsen GES aux niveaux de
1990. IIssont également appel ésafournir desressourcesfinancieres nouvel leset additionnelleset
afaciliter letransfert destechnol oglespour lespaysen dével oppement ! Lesautres pays, qw sont
les paysen développement, forment lacatégorie despaysnon annexe |, maisne sont pascités. Ces
pays ne sont tenus que des obligations général es sus mentionnées.

L’ organe supréme de la convention est la Conférence des Parties (COP) qui comprend tous
les Etats ayant ratifié la convention. La COP “fait réguliérement le point de I appllcatlon dela
convention” .* Elle se réunit au moins unefois par an dansune session ordinaire. Elle s est réunie
jusgu’ici hU|t fois.’® A satroisiéme session tenue & Kyoto en 1997, elle a adopté un protocole: le
protocole de Kyoto.

2. Le protocole de Kyoto

LeprotocoledeKyotoaétéadoptélorsdelatroisieme ConférencedespartiesdelaCCNUCC tenue
aMarrakech en 1997.

L e protocole areprislaméme classification des pays adoptée par laconvention. Les paysqui
figurent al’ annexe | dela convention constituent I’annexe B du protocole, les pays non annexe |
de la convention ne sont pas cités.

Le protocole constitue une avancée considérable dans le domaine de la lutte contre les
changements climatiques, danslamesure ou il impose des engagements chiffrés et juridiquement
contraignants de limitations ou de réductions de GES. Il impose aux pays de |’annexe | qui ont
ratifiéle protocole, deréduireletota deleurs émissionsdessix principaux gaz aeffet de serrede
5% par rapport au niveau de 1990.

Cesréductions doivent étre atteintes durant la premiére période d’ engagement (entre 2008 et
2012). Elles seront cal cul ées en effectuant une moyenne sur les 5 ans.

Pour qu'il entreenvigueur, le protocol edoit étresignéet ratifié par au moins55 pays( dont les
émissions total es représentent 55% des émissions totales des paysdel’ annexe | en 1990.%* Ence

10" prévu par 1a déclaration de Rio dans son Art. 7 qui affirme que “étant donné la diversité des

rélesjoués dansladégradation de |’ environnement mondial, |es Etats ont des responsabilités
communes mais différenciées’.

Convention-cadre sur les Changements Climatiques, Art. 4. 3.

2 1pid, Art. 7. 2.

13 Depuisque celle étude aété écrite, |aCOP 9 s est réunie aMilan en Italie en novembre 2004.
14 Protocole de Kyoto, Art. 25.

11
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moment, il adéjaéteratifiépar 113 paysdont |esemissionsnereprésentent cependant que44, 2951
L’entrée en vigueur du protocole pose donc des problemes, d’autant que les USA, qui sont
responsables de 22% du total des émissions, refusent de le ratifier.'®

Dufait quelaréduction des GES engage des colitsélevés, le protocoleaintroduit une certaine
souplesse pour aider les pays annexe | a atteindre leurs objectifs quantifiés de réduction en
prévoyant des mécanismes de flexibilité.

Les mécanismes de flexibilité sont au nombre de trois:

— Echange de droits o émission:'’ ¢ est un mécanisme qui permet un échange de droits
d émissions entre pays annexe | afin qu’ils remplissent leurs engagements de réduction.
Cet échange doit néanmoins venir en complément des réductions réalisées sur le plan
national.

— La mise en oeuvre conjoi nte:*® ¢ est un mécanisme qui permet un échange entre pays
annexel d' unitésderéduction d’ émissions (URE) qui résultent de projetsderéductiondes
émissions ou de séquestration des GES.

— Lemécanisme pour un dével oppement propre: 19 ¢ est le seul mécanisme qui impliqueles
pays en développement. C'est un mécanisme qui permet aux pays industrialisés de
financer des projets aboutissant a une réelle réduction des émissions dans des pays en
développement et d’ obtenir, en conséquence, un crédit d unités de réductions certifié
appelé certificats de réduction d’ émission (CRE).

Il réaliserait alors un double objectif: celui d’ aider les pays non annexe | aparvenir aun
développement durable ainsi que celui d'aider les parties annexe | a remplir leurs
engagements chiffrésdelimitation ou deréduction deleursémissionsprévusal’ article 3.

C’est ce dernier mécanisme qui vafairel’ objet de |’ analyse qui va suivre.
lll. Présentation du MDP

1. Historique

En 1991, laNorvege aintroduit e concept de mise en ceuvre conjointe au comité intergouverne-
mental denégociation. Bienqu'il portelamémeappellation, ceconcept est différent du mécanisme
delamiseen cauvreconjointe prévu par leprotocol ede K yoto qui est un mécani smede coopération
entre pays annexe |. L’idée était qu’ un pays annexe | pouvait coopérer avec un pays non annexe

15 Aumoment ol cette étude va étre i mprimée, le nombre de pays qui ont ratifié le Protocole a

atteint 126 pays. Kyoto Protocol status of ratification (http://www.unfccc.int). Le gouverne-
ment russe a en outre approuvé laratification du protocole le 30 septembre 2004, ouvrant la
voie a un vote au Parlement.

Leprésident Bush ajustifié laposition des Etats Unisvisavisdu protocole par lefait que des
paysen dével oppement commel’ Indeou laChinen’ ont pasd’ obligation deréductiondeleurs
émissions.

Protocole de Kyoto, Art. 17.

8 lhid, Art. 6.

9 pid, Art. 12.
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| dans I’ effort de réduire les émissions des GES. |Is pourraient alors partager les bénéfices qui
résulteraient du fait que le projet a été mis en oeuvre dans e pays ou le co(t était le plus bas.

Leconcept aétéretenu. L’ article 4.2 (a) delaCCNUCC adonc prévu que les Parties annexe
| “... peuvent appliquer detelles politiques et mesures en association avec d’ autres parties et aider
d’ autres Parties a contribuer al’ objectif de la convention ...”

Pendant les négociations qui ont eu lieu ala COP 1, les pays en développement ont soulevé
des questions a propos de la mise en cauvre conjointe. La plupart d entre eux ont vu dans ce
mécanisme un moyen pour les pays développés d échapper a leurs engagements de réductions
nationaux. Le Costa Rica était |e seul pays en dével oppement a se proposer pour participer a ces
projets.

Durant la COP 1 le Costa Rica a réussi & établir un consensus au sein du G77/Chine° Le
concept demise en cauvre conjointe aétérestructuré pour donner lieu aux activités misesen cauvre
conjointement. Une phase pilote des activités mises en ceuvre conjointement a été lancée.

A laCOP 3 (Kyoto 1997), on aprocédéal’ évaluation delaphase pilote. Lamajorité des pays
gui y ont participé se déclarerent insatisfaits des résultats. En effet, peu de projets avaient &é mis
en oeuvre a cause de I’ absence des crédits de réduction d’ émission. De plus, les Parties n’ étaient
pas arrivées a un consensus en ce qui concerne les questions technigues comme le niveau de
référence, |’ évaluation des projets, et lavérification. Laphase pilote des activités mises en cauvre
conjointement a été en outre critiquée pour nN'avoir pas pris en compte I’ équité entre pays en
développement. Selon les rapports de synthése annuel's des activités mises en oeuvre conjointe-
ment, latotalité du continent africain a été exclue de la phase pilote.

Malgré cette évaluation négative des résultats de la phase pilote, le concept n’'a pas été
completement abandonné mais s’ est transformé suite a une proposition du Brésil. Selon celle-ci,
lesPartiesannexe| qui N’ ont pasrempli leurs engagements de réduction des GES devraient verser
une contribution financiére a un “fonds pour un développement propre’ 2l qui financerait des
projetsd’ adaptation danslespé%sen développement. Cettepropositionaétépar lasuitereprisepuis
transformée par le G77/Chine” pour aboutir al’idée d’ un mécanisme qui serait en méme temps
un mécanisme de flexibilité et un mécanisme de coopération Nord/Sud: ¢’ est |e mécanisme pour
un dével oppement propre.

Ainsi le MDP aété inclus dansle protocole de Kyoto. || afait I’ objet de son article 12, qui a
défini le mécanisme et a posé ses regles de base. Les précisions relatives aux modalités et
procédures de son application ont été prévues plustard par les Accords de Marrakech adoptés|lors
de laCOP 7 tenue a Marrakech en 2001.

2. Institutions

Le MDP est placé sous |’ autorité de plusieurs organes. la COP/MOP, le conseil exécutif et les
entités opérationnelles.

20 Rappelonsquele G77/Chine est le principal groupe de négociation qui représente les paysen

développement.

Proposed elements of a Protocol to the United Nations Framework Convention on Climate
Change, presented in Brazil in response to the Berlin Mandate, 28 May 1997.

Rappelons que le G 77 /Chine a été jusgue la hostile al’ idée de la mise en cauvre conjointe.

21

22
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— laCOP/MOP

L’art 12 du protocole stipule: “Le MDP est placé sous|’ autorité de la Conférence des Parties
agissant comme Réunion des Parties au présent protocole et suit ses directives’. Celle-ci est
constituée par les pays qui ont ratifié le protocole. Elle donne des orientations au conseil exécutif
et élaborelesmodalités et procédures pour assurer latransparence et I’ efficacité. Elle examineen
outre la répartition régionale et sous-régionale des entités opérationnelles désignées en vue de
réaliser une répartition équitabl e

— Leconsail exécutif

Le conseil exécutif supervisele MDP et il est plei nement responsable devant la COP/MOP.
Il apour fonction d’ accréditer |es entités opérationnell es,%* de définir lesmodalités et procédures
pour le MDP, d’ approuver les nouvelles méthodes en ce qui concerne, entre autres, la définition
des niveaux de référence, les plans de surveillance, Ia délimitation du périmétre du projet et de
maintenir le registre et la base de données du M DP.2

Il est composé de 10 membres: un représentant de chacune des cing régions reconnues par
I”ONU (Afrique, Asie, Amériquelatine, Europedel’ Est et Europe Centraleetlespaysdel’ OCDE),
unreprésentant sur lespetitspaysinsulaires, deux représentantssur I’ annexel et deux représentants
sur les pays non annexe |.

— Lesentités opérationnelles

Elles ont latéche de valider les activités de projet relevant du MDP qui sont proposées ainsi
que de vérifier et de certifier les réductions des émissions.

3. Les criteres de participation

Pour participer au MDP, les pays doivent remplir trois criteres d’ digibilité: étre Parties au
protocole, participer volontairement au projet et désigner une autorité nationale.

Les Partiesannexe | doivent remplir d’ autres conditions supplémentaires, commelamise en
place d'un systéme national d’estimation des émissions anthropiques par les sources et des
absorptions anthropiques par puits des GES ains que la tenue d’'un registre nationa et d'un
inventaire annuel.

4. Critéres d’éligibilité des projets MDP

L’article 12 du protocole de Kyoto a prévu trois critéres d’ éligibilité des projets, qui sont les
suivants:

— Aider les pays non annexe | a parvenir a un développement durable et a contribuer ala
réalisation de I’ objectif ultime de la convention.

23 Décision 17/CP7, Modalitéset procéduresd’ un mécanisme pour un dével oppement propretel

gue défini par I’ article 12, Annexe, B (FCCC/CP/2001/13/Add.2).

Jusgu’ a présent le conseil n'a accrédité aucune entité opérationnelle (http://cdm.unfccc.int/
DOE/CallForInputs).

Décision 17/CP7, Modalitéset procédures d’ un mécanisme pour un dével oppement propretel
que défini par I'article 12, Annexe, D.

26 Ibid, Annexe, E.

24
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— Atténuer les émissions de fagon mesurable et vérifiable along terme. Cette atténuation
peut étre réalisée d’ une part grace alaréduction des émissions de carbone, comme ¢’ est
le cas pour les projets visant |’efficacité énergétique et I'utilisation des énergies
renouvelables, et d’ autre part atravers la sequestration de carbone par |es puits.

— Réaliser des réductions additionnelles a celles qui auraient eu lieu en |’ absence de cette
activité. L’ additionnalité est calculée par rapport a un niveau de référence.

5. Les secteurs dans lesquels des projets MDP peuvent
étre mis en oeuvre

Il s'agit des secteurs qui influent sur les émissions des GES.

— L’énergie: Lesecteur del’ énergieest lesecteur leplusémetteur de GES. Lamiseen cauvre
de projets qui remplaceraient le recours a la combustion des combustibles fossiles par
I utilisation des énergies renouvel ables telles que I’ implantation de centrales éoliennes
permettrait une grande réduction des émissions de GES.

— L’industrie; Certaines industries, comme la fabrication du ciment, sont responsables
d émissions de GES.

— L’agriculture: les processus digestifs chez les ruminants et les paddys de riz sont
responsabl es d’ émissions de méthane dans |’ atmosphere.

— Lesdéchets: I’incinération des déchets provoque des émissions de méthane.

— Leboisement et reboi sement: L e boisement et |ereboi sement sont définispar laCCNUCC
commelaconversionanthropiquedirectedesterresnonforestieresenterresforestierespar
plantation, ensemencement et/ou promotion par I’homme d’ un ensemencement naturel.
Contrairement aux projetsmisen cauvredanslesautressecteurs, | esactivitésde boi sement
et de reboisement ne permettent pas une réduction de GES a la source, mais servent a
atténuer les concentrations des GES par |’ absorption des GES dans |’ atmosphere.

6. Lecycle du projet MDP

6.1 Formulation du projet

C' est lapremiere étape dansun projet. Elle doit suivre lesindications données par |e document de
formulation des projets éaboré par la COP 7. Ce document prévoit une description du projet, une
présentation du calcul delalignedebase, uneexplicationdelafagon dontleprojet atteint |’ objectif
d additionnalité, et uneétuded’ impact sur I’ environnement. La7parti cipationdu publicainsi qu'un
plan de surveillance sont également exigés par ce document.?

6.2 Approbation nationale

Tout Etat qui désire participer au MDP doit créer une autorité national e pour évaluer et approuver
les projets. Bien que des orientations générales en ce qui concerne les références de base et
I" additionnalitéaient é&édonnéespar laCOP7, il incombeau paysen dével oppement dedéterminer
les criteres nationaux de I’ approbation.

27 Décision 17/CP.7, Modalitéset procéduresd’ applicationd’ un mécanisme pour un dével oppe-
ment propre, Appendice B: Descriptif de projet.
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6.3 Validation et enregistrement

Lavalidation est le processus d’ évaluation indépendant d une activité de projet effectué par une
entité opérationnelle dési gnee Lavalidation sefait par une entité opérationnelle accréditée par le
conseil exécutif et désignée par laCOP/MOP. L’ enregistrement est |’ acceptation Offl cielleparle
conseil exécutif d’un projet validé en tant qu’ activité de projet relevant du M DP.

6.4 Surveillance

C est lasurveillance systématique de laréalisation du projet. Un plan de surveillance doit évaluer
les résultats du projet eu égard en particulier alaréalisation des objectifs de réduction et d’ autres
objectifs prévus, notamment I’ objectif de développement durable pour le pays héte. |l doit
également suivre une méthode de surveillance (monitoring methodol ogy) reconnue.

6.5 Vérification et certification

La vérification est I’ examen périodique indépendant et la détermination a posteriori par I’ entité
opérationnelle désignée des réductions des émissions anthropiques par les sources de GES. %

La certification, document donné par écrit par I’ entité opérationnelle désignée, représente
I” assurance que pendant un laps de temps donné, le projet a permis d’ obtenir les réductions des
émissions des GES es;comptées.30

V. Le MDP, moyen de réalisation du développement
durable dans les pays en développement?

LeMDPapour finalitéle dével oppement durable (section 1). Pour atteindre cettefinalité, le pays
hote doit remplir certaines conditions (section 2).

1. Le developpement durable en tant que finalité

LeMDPreprésente pour |espaysnon annexel unesourcedegrandsespoirs. Misenoeuvre, il serait
en mesure de donner de grands avantages aux payshotes: Il faciliterait letransfert de technologies
et de ressources financiéres, promouvrait une production énergétique viable ainsi qu’une plus
grandeefficacitéénergétique. Il serait également capabl ederéaliser desavantagessociaux (comme
par exemple la création d’ emplois ...). Les projets MDP sont également supposés réaliser une
amélioration de |’ environnement local. En effet, |’ utilisation de I’ énergie nucléaire est exclue du
cadredu MDP, bien qu’ elle puisse étre un moyen de réduction des GES, et ce a cause des atteintes
gu’ elle peut porter al’ environnement. Le MDP se base sur une conception intégrée de protection
de |’ environnement.

Cependant, e mécanisme constitue aussi une source de craintes. Ce qui suit tente d’ exposer
ces craintes ainsi que de voir s des solutions ont été prévues pour les atténuer. Les craintes
concernent le mécanisme lui méme ou la répartition des projets M DP entre pays hotes.

28 |pid, Art. 35-36.
29 Ibid, Annexe, I.
30 |pid,
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1.1 Craintes relatives au mécanisme lui-méme

1.1.1 Les projets de boisement et de reboisement

La contribution du MDP alaréalisation du développement durable peut étre mise en doute dans
le domaine du boisement et du reboi sement en rai son desincertitudes qui existent encore apropos
des effets de ces projets sur les écosystemes, la biodiversité, et les sols.

La prise en compte de la protection de la diversité biologique dans le cadre des activités de
projet MDP dans |e domaine du boisement et du reboi sement s avere de la plus grande nécessité.
Laquestion n'acesse d' étre soulevée.

Lacinquieme ConférencedesPartiesalaConvention sur ladiversitébiol ogiqueamisl|’ accent
sur cette question eninsistant sur lefait que lesmesuresincitatives prisesdansle cadre delamise
en cauvre du protocol e de Kyoto doivent étre compatibles avec les objectifs de la Convention sur
ladiversité biologique.>

L’ organe subsidiaire de conseil scientifigue et technique delaconvention climat (OSCST )32
a recommandé, pour sa part, que les dispositions des conventions sur la biodiversité et la
désertification ainsi que des principes relatifs a la gestion, ala conservation et a |’ exploitation
écologiquement viable soient pris en compte dans la prise des décisions relatives aux puits de
carbone dans | e cadre du protocole de Kyoto.33

Lerapport spécial du GIEC sur I’ utilisation desterres, le changement des sols et laforesterie
asoulignéqu'’il conviendrait d’ examiner les possibilités de créer dessynergies: lesactivitéset les
projets amettre en ocauvre dans ce cadre devront tenir compte des buts et obj ectifs des conventions
sur labiodiversité, la désertification et la protection des zones humides d’importance internatio-
nale.

L’ UICN aadoptéunerecommandation par laquelleelle proposait alaConférence desParties
de la Convention Climat de garantir que les activités liées au changement d’ affectation du sol et
alaforesterie sont écologiquement saines et compatibles avec |es objectifs des conventions sur la
biodiversité, sur les zones humides d’ importance international e et sur la désertification.

Face a tous ces appels, la Conférence des Parties a considéré le sujet lors de sa septieme
session. Les Accords de Marrakech ont chargé le OSCST d' élaborer “des définitions et des

3L Décision V/15. § 6, rapport de la Conférence des Parties & la Convention sur la diversité

biologique sur les travaux de la cinquieme réunion, Nairobi, 15, 26 mai 2000 (http//
www. biodiv.org/cop5/pdf/french/cop-5-23-f.pdf).

Prévu par I'article 9 de la Convention-cadre sur les changements climatiques, il agit sous
I”autorité de la Conférence des Parties et a pour fonction de faire le point des connaissances
scientifiques sur les changements climatiques et leurs effets, ainsi que des effets des mesures
prises en application de la Convention. Il fournit par ailleurs des avis sur les programmes
scientifiques, et sur la coopération internationale. |1 a éé désigné par le Protocole de Kyoto
dans son article 15 comme organe subsidiaire de conseil scientifique et technologique du
Protocole.

Report on the second SBSTA workshop on land-use change and forestry. Note by the
Secretariat, § 14 b) Subsidiary Body for Scientific and Technical Advice, 10" session, Bonn,
31 May — 11 June 1999 (FCCC/SBSTA/1999/INF.5, 26 May 1999).

Deuxieme Congrés mondial sur la conservation, Amman, Jordanie, 4-10 octobre 2000.

32

33
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modalités pour pouvoir prendre en considération les activités de boisement et de reboisement au
cours de lapremiére période d’ engagement, en tenant compte de questions liées au caractére non
permanent des absorptions, al’ additionnalité, aux fuites, aux incertitudes et aux incidences socio-
économi ques et environnementales, notamment sur la diversité biologique et les écosystemes
naturels’.

Les Accords de Marrakech ont en outre limité I’ ampleur que peuvent prendre les projets de
boisement et de reboisement. 1Is ont prévu gue pour la premiére période, le total des gjouts par
rapport alaquantité attribuée aune Partie résultant d’ activités de boi sement et de reboisement, ne
devrasg)as dépasser un pour cent des émissionsdel’ année de référence de cette partie multiplié par
cing.

1.1.2 La capacité du mécanisme de concurrencer les autres
mécanismes de Kyoto

N’ étant qu’ un des trois mécanismes qui sont en mesure d aider les pays annexe | as acquitter de
leursobligationsderéductions, |leMDPest en concurrenceaveclesdeux autresmécani Smesprévus
par le protocole de Kyoto, asavoir |’ application conjointe et I’ échange desémissions. C'est lejeu
dumarchéqui vadonc déterminer quell e part demarchéiraachacun desmécanismesdeflexibilité.

Bien que le MDP bénéficie d’ un avantage compétitif par rapport aux autres mécanismes de
Kyoto, étant donné que les projets mis en ceuvre dans le cadre du MDP seront comptabilisés des
I” année 2000, une comparai son des trois mécanismes indique que le MDP donne lieu a des colts
detransaction qui ne sont pas engendrés par |es deux autres mécanismes, colts qui |e défavorisent
sur le marché de carbone. Ces codits de transaction sont dus aux rai sons suivantes:

— Lamise en cauvre du MDP peut s avérer complexe et engager des codts de transaction
élevés. A titred exemple, ladétermination del’ additionnalité, condition d’ éligibilité des
projets MDP, constitue un codt de transaction qui N’ existe pas pour la mise en oeuvre
conjointe. 37

— Lepartage desfondsprévu par I’ article 12 prévoit qu’ une partie des fonds provenant des
activités certifiées doit étre utilisée pour faire face aux dépenses administratives, et pour
aider aussi |espaysen dével oppement particuliérement vulnérabl esaux effetsnéfastesdes
changements climatiques afinancer le co(t de |’ adaptation. Cesfraisne sont pas prélevés
dans les deux auttres mécanismes. >

Cesconditionspésent sur leM DPet |ledésavantagent par rapport aux autresmeécanismes. Elles
sont donc susceptibles de provoquer une distorsion de concurrence entre les transactions Nord/
Nord et Nord/Sud.® Elles empéchent e MDP de connaitre un essor tel qu’ un grand marché MDP

35 |bid, § 10 b).

36 Décision 17/CP7 Modalités et procédures d’ application d’ un mécanisme pour un dével oppe-
ment propre tel que défini al’ article 12 du Protocole de Kyoto, 8 7 b).

Figueres C., La belle ou la béte: quel mécanisme pour un développement propre? Liaison
énergie — francophonie, n® 43/ 2¢ trimeéstre 1999, p. 16, 19.

Décision 17/CP7 Modalités et procédures d’ application d’ un mécanisme pour un dével oppe-
ment propre tel que défini al’article 12 du protocole de Kyoto, point 15.a.

Lefevre J., Defining and distributing the * share of proceeds’ under the Clean Devel opment
Mechanism, The Center of the Clean Air Policy, September, 2000 (http://www.ccap.org).
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puisse se constituer. Sachant que seul un grand marché MDP signifierait des colts moindres pour
les pays dével oppés et plus de dével oppement durable pour les pays en développement, il est a
craindre que le MDP ne puisse répondre aux attentes des pays en développement.*

1.1.3 L’approbation des projets

L e risgue gue des projets ne satisfaisant pas |’ objectif de développement durable soient mis en
oeuvre en tant que projets MDP est un risgue existant.

Cependant, laprocédure compl exe présentée plushaut viseaempécher queleMDP soit utilisé
uniquement comme moyen pour les pays développés de réaliser des réductions d’ émissions aun
colt moindre.

A cet égard, et sanss arréter sur ler6ledel’ autorité national edans|e processusd’ approbation
nationale qui seratraité plusloin, le réle du comité exécutif ainsi que des entités opérationnelles
S avere étre de la plus grande importance pour que les activités de projets MDP remplissent les
conditions relatives au dével oppement durable.

C’est cequi justifiel’introduction dansles Accords de Marrakech de dispositionsrelatives a
laneutralité des membres du conseil exécutif ainsi que de ceux des entités opérationnelles. A cet
effet “les membres du conseil exécutif n’ont aucun intérét pécuniaire ou financier dans quelque
aspect que ce soit des activités de projet relevant du MDP ...” et le conseil peut suspendre un
membre Qu un suppléant de ses fonctions pour violation des dispositions relatives aux conflits
dintérét.

LesAccordsont également prévu que les entités opérationnellesdémontrent qu’ elles-mémes
et leurs sous-traitants n’ ont aucun conflit d'intérét.

1.1.4 Le MDP et les autres moyens de coopération

En tant que mécanismed’ aide aux pays en dével oppement aparvenir aun dével oppement durable,
le MDP risgue d' étre confondu avec d’autres moyens de coopération. Il peut d’une part étre
considéré comme un élément du dispositif de coopération prévu par laconvention et d’ autre part
commeun moyen pour lespaysdével oppésde souscrirealeursengagementsdanslecadredel’ aide
publique au développement. Ceci conduirait dans les deux cas a une réduction des apports
financiers.

« LeMDPet ledispositif de coopération prévu par laCCNUCC
La CCNUCC charge les Parties annexe | de fournir des ressources financiéres nouvelles et

additionnelles, et d’ effectuer un transfert de technologie aux pays en développement Parties, afin
gu’ils exécutent leurs obligations au titre de la convention.

40 KolshusH., Vevatned., Torvanger A., Aunan C., Canthecl ean devel opment mechanismattain

both cost-effectiveness and sustainable development objectives?, Centre of International
Climate and Environmental Research (http://www.cicero.uio.no).

Décision 17/CP7 Modalités et procédures d' application d’ un mécanisme pour un développe-
ment propre tel que défini al’article 12 du Protocole de Kyoto, C/8.f.

42 |pid. C/10.
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Le transfert financier et le transfert de technologie pourraient s effectuer, selon la conven-
tion,* par voiebilatérale, régionale ou multilatérale. Un mécanismefinancier est également prévu
par laconvention. || apour tache defournir lesressourcesfinanciéres sousforme dedonsou ades
conditions defaveur. Le Fonds pour I’ Environnement Mondial (FEM) aétéchargéd’ assurer le
fonctionnement de ce mécanisme financier.

La question qui se pose est la suivante: le MDP est-il un éément du dispositif général de
coopération prévu par la Convention Climat ou devrait il étre abordé de maniére indépendante?
Dans le premier cas, il serait un moyen parmi d’ autres de satisfaire les obligations d’ assistance
technique et financiére indiquées ci-dessus des pays annexe | enversles pays non annexe . Dans
lesecond, il serait uninstrument additionnel aux moyensde coopération prévus par laconvention.

Bien qu'ils visent a priori au méme objectif ultime, qui est de faire participer les pays en
développement al’ atténuation des GES, |es mécani smes de coopération prévus par laconvention
et le MDP ont des fondements différents. Les mécanismes prévus par la convention sont des
mécanismes exclusivement d assistance financiére et technique. Le MDP est par contre un
mécanisme de marché fondé sur le bénéfice mutuel. Bien que I'idée d' assistance aux pays en
développement ne soit pas absente du MDP, elle ne peut avoir la méme signification. Elle est
récompenseée par les certificats de réduction des émissions.

Cependant, cette distinction n"empéche pas les mécanismes prévus par la convention de
profiter au M DPdanslamesureouilscontribuent alaréalisationd’ uneinfrastructurefacilitant son
implantation.

* LeMDPet I'aide publique au dével oppement

Bien indépendamment de la coopération effectuée dans le cadre de la lutte contre les
changements climatiques, |es pays en développement bénéficient souvent de I’ aide publique au
développement. L’ aide publique au dével oppement est définie par e comité d’ aide au dével oppe-
ment de I’OCDE comme les “dons et préts accordés par e secteur public dans le but essentiel
d’améliorer e dével oppement économique et le niveau de vie et assortis de conditionsfinancieres
libérales’. Le comité précise également gu’ “outre les apports financiers, I’aide couvre la
coopération technique”

43 sokona, Y., Humphreys, S., Thomas, J.-P., The Clean Development Mechanism: What

Prospects for Africa (http://www.enda.sn/energie/cdm2.htm).

Le FEM est un mécanisme de coopération internationale établi en 1990 par la Banque
mondiale, lePNUE etlePNUD. Il apour objectif defournir desfondsnouveaux et additionnels
aux pays en développement pour financer des programmes et des projets qui réaliseront une
amélioration de I’ environnement mondial .

A proposdu FEM, voir Boisson de Chazournes, L., “Lefondspour I’ environnement mondial:
recherche et conquéte de son identité’, Annuaire francais de droit international, | XLI-1993,
p. 612.

Laconvention achargé le FEM d' assurer le fonctionnement du mécanisme financier atitre
provisoire. En 1996, la COP 2 a établi un mémorandum d’ accord avec le FEM sur leur role et
leurs responsabilités respectifs. En 1998, lors de la COP 4, le FEM a été chargé du
fonctionnement du mécanismefinancier de maniére continue sousréserve de controletousles
4 ans.

Rapport annuel du comité d’ aide au dével oppement, coopération pour le dével oppement du
monde, 1982, OCDE, p. 197.
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Il est tout afait envisageable que cette aide publique au développement se recoupe avec le
MDP. En effet, celle-ci peut couvrir des projets qui donnent lieu a des réductions de GES. La
réhabilitationd’ unecentraleélectriquepeut s effectuer, par exemple, danslecadred’ undonautitre
de |’ aide au développement d’ un pays annexe | a un pays non annexe . 47 On craint alors gueles
pays annexe | exploitent I’ opportunité offerte par le MDP pour classer systématiquement tout
projet qui réalise des réductions de GES souslacatégorie MDP. L e financement public de projets
exécutésau titredu MDP par les Parties annexe | pourrait conduire dans ce cas aune réduction de
I” alde publique au développement.

Ladécision 17 des Accords de Marrakech a soulevé ce point. Elle stipule: “le financement
public des projets exécutés au titre du mécanisme pour un développement propre par les Parties
visées al’annexe | ne doit pas conduire aun détournement de I’ aide publique au dével oppement
et doit étre dissocié des obligations financieres des Parties visées a |’annexe | et comptabilise
Séparément”. Ble descriptif de projet contenu dans son annexe exige par ailleurs*|’information
sur les sources de financement public en faveur de |’ activité de projet émanant des Parties visées
al’ annexel, qui doivent affirmer que cefinancement nedonnepaslieu aun détournement del’ aide
publique au développement, qu’il est distinct des obligations financieres desdites Parties et qu’il
N’ est pas comptabilisé dans ces obligations’ 2

Cependant, lesmesuresrel ativesal’ additionnalitéfinanciereduM DPR’ of frent paslagarantie
désirable. Eneffet, I’ additionnalitéenvironnemental equi concernelaquantificationdelaréduction
desémissionset qui constitue lacontrepartie de!’ additionnalité financiére pour les paysannexel,
abénéficié du plus grand intérét. La quantification des réductions des émissions se fait selon un
scénario debasequi suit uneméthodol ogiebien étudiéeet elleest vérifiéedurant lecycledu projet,
alors que rien d’' équivalent n’est prévu pour vérifier |’ additionnalité financiere avec autant de
précision. Il serait donc nécessaire derevoir cette question en vued’ équilibrer lesbénéficesatirer
du MDP entre pays annexe | et pays non annexel.

1.2 Craintes relatives a la répartition des projets MDP

Lacatégorie paysnonannexel est unecatégoriegénériquequi cache desdifférencesénormesentre
les pays qui laforment sur les plans politique, économique, socia et technologique. Les paysles
moins avancés qui sont principalement les pays africains ont une infrastructure peu développée
ains que des émissions en GES qui sont tres faibles. A |’opposé, la situation des pays en
développement d’ économies émergentes comme |es pays nouvellement industrialisés d’ Asieou
leBrésil est plusprochedecelledespaysdével oppéssur leplandel’ infrastructureet desémissions.
L e reste des pays en dével oppement se situent entre ces deux extrémes.

Par ailleurs|e MDP est un mécanisme de marché. Larentabilité économique étant le facteur
déterminant pour les investisseurs, ceux-ci choisiront d'investir laou il y ale moins de risques
économiques. Dés lors on risque de voir les investissements s effectuer dans les pays les plus
développés, au risque de marginaliser ainsi les pays les moins dével oppés.

47 Amous S., “Le MDP et I'investissement direct étranger: quelles relations?” Point de vue,

bulletin africain bioressources énergie développement environnement, N°14 hors série
octobre 2001.

Sokona Y., Humphreys S., Thomas J.-P., Equity in the CDM (http://www.enda.sn/energy/
indexpea.htm).

Modalitéset procéduresd’ application d’ un mécanisme pour un dével oppement propretel que
défini al’article 12 du protocole de Kyoto, point 7.

0 pid, Appendice B.
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Or, le MDP n'est pas uniquement un mécanisme de marché, il est en méme temps un
mécanisme de coopération et d’ assistance aux paysen développement. L’ introduction du parameé-
tredel’ équitéentre paysen développement s’ avere alorsincontournabl e pour assurer quele MDP
réalise son objectif d’' aider |es pays en développement a parvenir a un dével oppement durable et
ce, méme pour les moins avancés d’ entre eux. Elle s avére également nécessaire pour réaliser
I’ objectif de laconvention climat qui est celui defaire participer tousles paysalalutte contreles
changements climatiques.

L’ expérience dans le cadre de la phase pilote de la mise en cauvre conjointe a mené a
I’ exclusion des payslesmoinscompétitifs, enl’ occurrencetout le continent africain. Afind’ éviter
de reproduire dans le cadre du MDP les erreurs commises lors de la phase pilote, il convient
d’ examiner les raisons qui ont conduit al’ exclusion des pays africains et de vérifier dans quelle
mesure elles peuvent étre évitées dans le cadre du MDP.

Les raisons de |’ exclusion ne peuvent étre abordées sans aborder avant tout la question du
“contexteafricain”.>! Celui-ci secaracterlsepar unefragilitésurlesplanséconomiqueet politique.
D’une part les émissions des gaz a effet de serre en Afrique sont tres faibles Celles-ci sont
pratiquement négligeabl es*? & cause du bas niveau d industrialisation, ce qui limite largement le
potentiel de réduction. D’ autre part, les pays africains souffrent de I’ absence d’infrastructure
administrative et technique.

Les activités de mise en cauvre conjointe n’ont pas modifié cette situation désavantageuse.
D’ unepart, ellesneprenaient en consi dération quelesréductionsd’ émission. Or, lespayslesmoins
développés ont, comme il a é&é indiqué plus haut, des émissions trés faibles. D’ autre part, ces
activités étaient basées exclusivement sur la loi du marché sans tenir compte du parametre de
I’ équité, cequi défavoriselespayslesmoinsdével oppéset lesmoinsaptesaattirer lesinvestisseurs.

Le 8 5 b) deI'article 12 du protocole de Kyoto parle d'“ avantages réels, mesurables et
durables’. Cette disposition pose un probléme pour les pays afaibles émissions e, GES. En effet
pour ces pays on doit raisonner en termes d’“ empéchement d’ émissions futures” > et non pas de
réductions des émissions. Le probleme qui se pose est e suivant: Peut on parler d’ avantagesréels,
mesurables et durables quand il s agit d’ empéchement d’ émissions futures?

Mémesi le§5h) del’article 12 est interprété largement, donnant la possibilité de prendreen
comptelesempéchementsd’ émissionsfuture, et mémesi lesmesures nécessaires sont prises pour
intégrer les certificats de réduction d’ émissions évitées, le probléme est loin d’ étre résolu. Les
projets qui visent une réduction d’ émissions existantes posent moins de problémes techniques
quant alamesurabilité et ala quantification. Ceci nous rameéne encore une fois sur le terrain des
lois du marché qui ne peuvent étre qu’ au désavantage des pays |les moins compétitifs.

La question de I’ équité dans le cadre du MDP est donc de la plus grande importance. Les
négociateurs y ont porté une attention particuliere lors de la COP 7. Deux dispositions ont été
prévues pour y répondre.

1 sSokona, Y., Humphreys, S., Thomas, J.-P., The Clean Development Mechanism: What

Prospects for Africa, see supra note 43.

Elles sont estimées amoins de 7% pour les émissions globales et a 4% pour les émissions de
CO..
2

Sokona, Y., Humphreys, S., Thomas, J.-P., The Clean Development Mechanism: What
Prospects for Africa, see supra note 43.
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Le point a été soulevé dans le préambule de la décision 17/CP7, qui note la nécessité de
promouvoir une répartition géographi que équitabl e de proj ets exécutés au titre du mécani sme pour
un dével oppement propre, aux niveaux régiona et sous-régional. Le conseil exécutif devraa cet
effet faire“un rapport ala COP/MOP sur larépartition régional e et sous-régionale desactivitésde
projet relevant du MDP en vue d'identifier les obstacles systématiques ou systémiques a leur
distribution équitable et de prendrelesmesuresvoulues’ . Reste alorsadéfinir ce qu’ on entend par
mesuresvoulues, et donc d’ identifier lesmoyensdontspourrait disposer laCOP/M OP pour assurer
larépartition équitable.

Certains proposent d'introduire un systéme de quotas qui aurait pour conséquence, par
exempl e&uel etiersdesprojetssoit misen oeuvredanslespaysafricainsou danslespayslesmoins
avancés.

D’ autres pensent que les bangues international es de dével oppement, ainsi que les gouverne-
ments des Parties annexe |, ont un réle majeur pour assister les pays les moins avancés au
renforcement deleurscapacités. Ceci permettrait acespaysd’ accueillir desinvestissementsautitre
d activités de projets MDP, et faciliteraainsi une répartition équitabl e>®

Les Accords de Marrakech ont encore prévu des activités de projets a faible ampleur, a
procédure simplifiée, afin defavoriser I’ acces des pays|es moins dével oppés aux investissements
au titre d’ activités de projets MDP. Le conseil exécutif a été chargé d' élaborer cette procédure.

Les activités de projets a faible ampleur sont:

— lesactivitésdeprojetsvisant aproduiredel’ énergieapartir de sourcesrenouvel ablesdont
la puissance maximale ne dépasse pas 15 mégawatts (ou une valeur équivalente appro-
priée);

— les activités de projets visant a améiorer |’ efficacité énergétique qui entrainent des
réductionsdelaconsommation d’ énergie, du cotédel’ offre et/ou delademande, pouvant
atteindre I’ équivalent de 15 gigawatt heures par an;

— dautres activités de projets qui a la fois réduisent les émissions anthropiques par les
sources et émettent directement moinsde 15 kilotonnes d’ équival ent dioxyde de carbone.

Malgréles mesures prisesdans|e cadre des Accords de Marrakech, laquestion ne semble pas
serésoudre au niveau de lapratique. Bien qu’ on ne puisse pastirer des conclusions définitives sur
laquestion, aucun projet N’ ayant éé misen cauvre, |l est tout de méme frappant que parmi les 15
projets MDP qui ont éé soumis a |’ étude du conseil executif, 4 proviennent du Brésil et 3 de
I'Inde,*® tandis gue les pays africains sont encore completement absents.

Cette analyse des craintes suggere en premier lieu que dans la plupart des cas, elles ont été
prises en considération par la COP 7. Les réponses se contentent souvent de poser des principes
maistendent aussi parfoisaétre pluspréci sesen prévoyant desmécani smesprocéduraux. | estclair
guelabonne marchedu M DP dépendradu respect delaprocédure prévue atoutes|esétapes. Celle-
Ci est déja assez détaillée et assez complexe mais il faut reconnaitre que plus elle apportera de
précisions, plus elle garantirale bon fonctionnement du mécanisme.

> Ibid., lesauteurs parlent de“avoided future emissions’ en opposition a“emission reduction”.

5 Buildi ng I nter national Public-private Partner shipsunder theKyoto Protocol, United Nations,
(UNCTAD/GDS/GFSB/Misc.7) p. 68.

56 Http://cdm.unfccc.int/EB/Panel meth/PNM_ Recommendations/index.html.
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2. Les conditions devant étre remplies par le pays hote

Afinqu’ un paysen dével oppement puisse bénéficier du MDP, il doit remplir certaines conditions.
Cesconditions se situent adeux niveaux: lapremiéreadirectement trait alaprocédure demiseen
cauvre du mécanisme par le pays héte, qui est assurée par |’ autorité nationale, la deuxiéme a un
rapport indirect avec le MDP danslamesure ou il concerne le cadre déjaexistant ou acréer et qui
pourrait avoir une incidence importante sur le mécanisme.

2.1 L’autorité nationale

Pour participer au MDP, tout pays doit présenter trois conditions de base: |a ratification du
protocole, la participation volontaire et la désignation d’ une autorité nationale.

Tandisquelesdeux premiéresconditionsnenécessitent pasd’ analyseparticuliere, laderniére,
asavoir |’ établissement de |’ autorité national e, demande des précisions étant donné que e succes
danslamiseen oeuvredu mécanisme, et donclaréalisationdel’ objectif dedével oppement durable,
sont tributaires dans une large mesure du bon fonctionnement de I’ autorité nationale.

Apresavoir précisélesfonctionsdecetteautorité, ons' interrogerasur sastructure, en essayant
de faire ensuite des propositions pour le cas tunisien.

2.1.1 Fonctions de 'autorité nationale

Lerbleleplusimportant del’ autoriténational e est celui d' assurer |’ évaluation et I’ approbation des
projets MDP. L’ autorité nationale détermine d’'une part si le projet proposé peut réaliser des
réductions de GES qui soient réelles, mesurables, et along terme. Elle évalue d autre part si ledit
projet contribue ou non au dével oppement durable dans le pays héte.

L’ opérationd’ évaluation et d’ approbation est parti culiérement i mportante pour lespayshotes
dans la mesure ou ses résultats seront décisifs en ce qui concerne les chances qu’ aura le projet
approuvé d’ étre validé et certifié comme projet MDP. Elle constitue aussi |e seul moyen pour le
pays héte d’ assurer que le projet est en harmonie avec sa politique national e, ses stratégies et ses
priorités de dével oppement durable.

Déslorsl’ autoriténational eauraun certain nombredefonctionsaremplir. Elleassurerad’ une
part latédche de maitriser lescriteres adoptés sur le plan international pour I’ évaluation desprojets,
elle développera d'autre part des critéres nationaux, enfin elle développera une procédure
d évaluation et d’ approbation des projets.

Encequi concernel’ adoption descritéresinternationaux, lapremieredesexigencesalaquelle
doit répondrel’ autorité national e est celle de maitriser les criteresadoptés sur le plan international
pour les utiliser comme point de départ dans |’ opération d’ évaluation. L’ article 12 prévoit trois
critéeresd’ éigihilité de base, a savoir aider les PED aréaliser un développement durable, réaliser
des réductions mesurables, rédlles et vérifiables along terme, et I’ additionnalité. Par la suite, les
Accords de Marrakech ont élaboré des mesures qui précisent des questionstechniquesrelativesa
laréduction des émissions par les activitésde projet MDP. En ce qui concernel’ additionnalité, on
prévoit la préparation d’ une évaluation quantitative de laligne de base ainsi qu’ une appréciation
gualitative et une justification du scénario de base.

S' agi ssant du dével oppement descritéresnationauix, il appartient au payshoted’ évaluer si une
activité de projet aide alaréalisation du développement durable. Le pays héte doit pour ce faire
préparer descritéresnationaux. Cescritéres prendront en comptelacompatibilitéavec lapolitique
et le régimejuridique existants. Cette compatibilité peut étre vérifiée aux niveaux national, local
et sectoriel. Au niveau national: doivent étre vérifiées la compatibilité avec les objectifs de
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développement durable ainsi que |I"harmonie avec la politique nationale de lutte contre le
changement climatique. Au niveau sectoriel, une harmonie avec le cadre politique et juridique
régissant lesecteur doit exister. Auniveaulocal, il d’ agit decompatibilitéaveclesprioritéslocales,
delafaisabilitéinstitutionnelleet technique, y comprisdeladisponibilitédesinstitutionsadéquates
et des ressources humaines qualifiées.

Ledernier point est |’ établissement d’ une procédure d’ évaluation et d’ approbation qui soit la
plus précise et la plus transparente possible.

2.1.2 Structure de 'autorité nationale

Il N’ existe pasde modéletypeasuivre pour établir une autorité national e. Sastructure dépendradu
pays hote et reste le libre choix de celui-ci. En se référant aux autorités national es déja désignées,
on peut distinguer différentes structures possibles.

Certains pays ont choisi de désigner une autorité nationale a composition essentiellement
ministérielle, maisd’ autres ont opté pour ladésignation d' uneinstitution astructure plus ouverte,
qui tient également comptedu caractereinterdisciplinaire. Unexempledelapremiéreapprocheest
donné par la Commission Interministérielle des Changements du Climat du Brésil. La seconde
approche seraillustrée par I’ exemple de comité national MDP marocain. Ensuite, le castunisien
va étre étudié sachant gue la Tunisie n’ a pas encore désigné une autorité nationale.

La Commission Interministérielle des Changements du Climat du Brésil est créée par un
décret du 7 juillet 1999. Elle apour objectif 1a coordination des actions du gouvernement dansle
domainedelaluttecontreleschangementsclimati ques, elleest composée par desreprésentantsdes
organismes suivants:

— Ministére desrelations extérieures,

— Ministére de I’ agriculture et de |’ approvisionnement;

— Ministére des transports;

— Ministere desmines et del’ énergie;

— Ministére du budget et de la gestion;

— Ministére de I’ environnement;

— Ministére des sciences et de latechnologie;

— Ministére de développement de I’ industrie et du commerce.

Cette composition permet unereprésentation detousles secteurs publicsqui peuvent avoir un
rapport quelconque avec le MDP. Cependant, elle se limite alareprésentation de |’ acteur public
alorsquele MDP est un mécanisme qui suppose |’ intervention detous les acteurs et spécial ement
ceux du secteur privé. Le point 5 de I’ article 2 du décret de création de la Commission prévoit
cependant qu’ elle pourrasolliciter lacollaboration des organismes publics ou privés et des entités
représentant la société civile pour laréalisation de ses attributions.

A part sonroled’ autorité nationale (définir des criteresd’ éigibilité pour le MDP, évaluer les
projets et les approuver selon lecas (art 3 c-d)), lacommission aun réle quant alalutte contreles
changements climatiques. D’ une part, elle donne son avis sur les propositions de politiques
sectorielles qui ont un rapport avec les changements climatiques; d autre part, elle assiste le
gouvernement dans les négociations international es.

Cerdélede* conseiller du gouvernement” dont est chargée lacommission lui permet d’ étre a
cheval sur les questions nationales et internationales et lui permet d’avoir une influence sur la
politique menée dans |e secteur des changements climatiques. Ces attributions ne peuvent jouer
gu’ unrélepositif dansl’ accomplissement desfonctionsdel’ autoriténational e. Elleslui permettent
d’avoir une vision générale comme elles lui procurent la capacité de coordination entre les
différents é éments.
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L’ autorité national e brésilienne a plusieurs avantages, mais €lle souffre de ne pas étre assez
représentative. Lasituation de |’ autorité nationale marocaine est différente.

Le comité national MDP du Maroc est placé auprés de la Direction de partenariat, de la
communication et delacoopération, il est composéd’ unevingtai nedereprésentants provenant de:

— plusieurs départements ministériels,

— laconfédération général e des entreprises marocaines,
— le centre marocain de promotion des exportations,

— lescentres régionaux d’investissement,

— lasociétécivile.

Il a pour mission |’ approbation des procédures et des méthodol ogies des projets MDP, des
criteres de développement durable et des lignes de base. || examine en outre | es projets postul ant
un financement au titre de projet MDP.

Le comité est doté d’ un organe permanent appel € cellule chargée du MDP. Cette cellule est
chargée d’ assurer lafonction de secrétariat. Elle assure les rel ations permanentes avec le consell
exécutif du MDP, enregistre et délivre |’ approbation des projets acceptés et assure leur suivi.

Lecomiténational marocainal’ avantaged’ étrereprésentatif d’ ungrand nombred’ acteursqui
interviennent dansleprocessusduMDP. || faitintervenir |’ acteur public et privé et mémelasociété
civile. Il acependant |e désavantage de ne pasétre, contrairement al’ autorité national e brésilienne,
bien intégré dans la structure qui gere la problématique des changements climatiques. On craint
alorsdevoir le MDPréduit en un mécanisme de marché dénuédetout souci environnemental alors
gue son objectif ultime est un objectif de protection de I’ environnement.

C’ est alalumiére de ces expériences brésilienne et marocai ne que sont offerteslesréflexions
sur la Tunisie. Réflexions qui S appuient également sur les acquis tunisiens en la matiére.

LaTunisien’apasencore désigné d’ autorité nationale mais elle adéaun tissu institutionnel
relatif aux changementsclimatiques. Lastructurefocal esur leschangementsclimatiquesacertains
aspects qui sont compatibles avec les conditions de I’ établissement d' une autorité nationale. Sa
désignation en tant qu’ autorité nationale est donc possible, mais a condition de I’aménager afin
gu’ elle réponde mieux aux exigences de |’ autorité nationale.

La structure focale a pour téche essentielle de traiter de la problématique des changements
climatiques, spécia ement en cequi concernelamiseen oeuvredelaconvention. Cerapportqu’ elle
entretient avec le domaine des changements climatiques la rend apte a remplir les taches de
I" autorité nationale.

Elle comprend:

— lepoint focal dela CCNUCC en la personne du directeur de I’ environnement industriel.
— unreprésentant de ladirection générale del’ énergie (ministere de I’ industrie).

— unreprésentant de ladirection générale des foréts (ministére de I’ agriculture)

— unreprésentant de |’ agence national e de protection de I’ environnement.

— unreprésentant de |’ observatoire national de |’ environnement et du développement
— unreprésentant de |’ agence national e des énergies renouvel ables.

— unreprésentant de I’ agence de protection et de I’ aménagement du littoral.

— unreprésentant de|’institut nationale de météorologie.

— unreprésentant de |’ institut national agronomique de Tunis.

— unreprésentant de |’ école national e des ingénieurs de Tunis.

— un représentant de |’ association des géographes tunisiens.
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Contrairement al’ autorité national e brésilienne qui connait une composition exclusivement
ministérielle, la composition de la structure focale tunisienne a I’avantage d offrir plus de
participation. Cependant, et al’instar de la commission interministérielle brésilienne, le secteur
privé est complétement absent alors que traiter des questions relatives au MDP présuppose la
participation desacteursdu secteur privé. |l serait alorsopportund’y voir lesecteur privéreprésenté
comme C’ est le cas de |’ autorité national e marocaine.

Mise a part sa composition, la structure focale a un autre handicap pour accomplir latéche
d’ une autorité nationale: sabasejuridique. La structure focale a é&té créée par une simple note de
service du ministre del’ environnement et de I’ aménagement du territoire, ce qui ne lui donne pas
la force juridique nécessaire. Elle devrait bénéficier d' une assise juridique plus consistante: un
décret présidentiel par exemple, comme c'est |e cas pour le Brésil.

2.2 Lamise en place d’'un cadre adéquat

D’ abord, lefait quele MDP soit un mécanisme de marché exige quele pays voulant bénéficier du
mécanisme soit compétitif pour attirer les investissements. |l s agit donc de disposer d’un cadre
juridique qui présente des conditions attrayantes pour les investisseurs potentiels.

Il s'agit ensuite de présenter un cadre adéquat pour intégrer |’ activité de projet MDP en tant
gu’ éément d’ un ensemble, d’ unepolitique, d’ unestratégie qui aurait pour finalitélaréalisation du
développement durable.

La création d’un cadre adéguat concerne d’ une part |’ étape précédant la mise en oeuvre du
mécanisme (accueil des investisseurs) mais auss |’ étape a posteriori (étape de la récolte des
bénéfices du mécanisme).

Lesremarques ci-dessous sont rel atives au castunisien et selimitent au domainedel’ énergie
gui est le domaine prioritaire quant al’ intervention du MDP en Tunisie.

2.2.1 Cadre relatif aux investissements

Passons briévement en revue les conditions avantageuses a |’ investissement que présente la
Tunisie, et qui découlent de sa légidlation interne ou des accords internationavux:

* Lalégidation interne

Lalégidlationinternetunisienne présente desconditionsfavorablesal’ investissement dansle
domaine de I’ efficacité énergétique et des énergies renouvel ables tant au niveau de lalégisation
relative al’investissement qu’ a celui des tarifs douaniers.

o Légidationrelative al’investissement

Lecoded’incitation aux investissements promulgué par laloi n°93-120 du 27 décembre 1993
prévoit dans son article 41 que “ L es investissements visant aréaliser des économies d’ énergie et
adévelopper larecherche, laproduction et lacommercialisation des énergies renouvel ables et de
lagéothermie, ouvrent droit au bénéfice delaréduction des droits de douane au taux minimum de
10%, la suspension de lataxe sur lavaleur gjoutée au titre des biens d' équipements et matériels
importés n’ ayant pas de similaires|ocalement et la suspension de lataxe sur lavaleur gjoutée au
titre des biens d’ équipements et matériels acquis localement”.

0 Légidation fiscale et tarifs douaniers

Le décret n°94-1998 du 26 septembre 1994 prévoit laréduction des droits de douane a 10%
et lasuspension de lataxe d’ effet équivalent et dela TV A dus au titre des matieres premieres et
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demi-produits nécessaires a la fabrication des équipements économiseurs d’ énergie ou utilisés
dans le domaine des énergies renouvelables ...

* Lesaccordsinternationaux

LaTunisieasignélesaccordsdel’ OMC. Elle aégalement conclu des accords de partenariat
avec la Communauté européenne. La coopération prévue par les accords entre la Communauté
européenneet I” Etat tunisien sefixele but de créer un climat favorable aux flux d’ investissements
par “I’ établissement de procedures harmonisées et simplifiées des mécanismes de co-investisse-
ment ...”>" Il est encore prévu que les actions de coopération seront orientées vers les énergies
renouvelabl es, lapromotion des économiesd’ énergie et |e soutien des efforts de moderni sation et
de développement des réseaux énergétiques et de leurs interconnexions aux réseaux de la
Communauté.

2.2.2 Cadre relatif au développement durable

L’ objectif duMDP est d' aider les pays en dével oppement a parvenir aun dével oppement durable.
Cela suppose que le pays hote se soit déja engagé sur lavoie du dével oppement durable. En effet
les bénéfices qui résulteraient d’un projet MDP pour le pays hote n’auraient de sens que S'ils
s inscrivent dansce contexte, et si donclesecteur del’ énergiedanslepaysen question s est engagé
dans la promotion des énergies renouvelables.

Considéronsici le cadre juridique et institutionnel ainsi quel’ expérience dansle domaine de
I’ énergie atravers les projets qui on été entrepris.

* Sur le plan institutionnel

L’ agence national e des énergiesrenouvel ables a été créée par le décret du 18 décembre 1998.
Elle a pour mission de “mettre en oeuvre une politique de |’ Etat dans e domaine de la promotion
desénergiesrenouvel ableset alternativeset d’ inciter al’ utilisation desénergieset destechnol ogies
propres’. Depuissacréation, I’ agenceadével oppésoninterventiondansledomainedelarecherche
et du développement, dans le domaine de I’ utilisation rationnelle de I’ énergie et enfin dans la
réduction des émissions des GES.

* Surleplan réglementaire

Des audits énergétiques sont prévus par le décret no 87-50 du 13 janvier 1987 portant
institution des audits énergétiques obligatoires et périodiques.

Une obligation de consultation préalable de I’ agence pour la maitrise de I’ énergie pour les
projetsgrands consommateursd’ énergie est également prévue par ledécret no 87-51 du 13 janvier
1987.

e Lesprojetsentrepris

Plusieurs projets ont déja été entrepris dans le domaine des énergies renouvelables et de
maitrisedel’ énergie. Lesunss inscrivent dansle cadre delamiseen oeuvrepar I’ Etat tunisien de
sapolitique dansle domaine énergétique: ainsi un programme national d’ électrification rurale par
lephotovoltaiques’ étendant sur ladernieredécennieadonnélieual’ éectrificationde 1000foyers.
Une central e éolienne d’ une puissance de 10 mégawatts aaussi été établie. Les autres projets ont

57 Accord Euro-Méditerranéen établissant une association entre la communauté européenne et
ses Etats membres, d’ une part, et la République tunisienne, d’ autre part, Journal officiel des
Communautés européennes, L97/12, 30.03.98.
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étéentreprisdansle cadredelamiseen oeuvredelaCCNUCC gréce adesfinancements découl ant
de la coopération bilatérale, tels que:

Un projet de développement du marché des chauffe-eau solaires soutenu financierement par
le FEM et |a coopération belge (1995).

Un projet de certification énergétique des réfrigérateurs soutenu financiérement par le FEM
(1999).

Un projet de réglementation thermique des bétiments soutenu financiérement par le FEM et
le FFEM (2000).

Tous ces éléments créent un environnement favorable a |’ accueil des projets MDP dans le
domaine de |’ énergie en Tunisie.

V. Conclusion

LeMDP est un mécanisme qui se caractérise par sagrande complexité. |1 fait I’ objet d’ une grande
controverse. |l implique divers acteurs et plusieurs secteurs. Les enjeux économiquesy sont trés
importants et |e défi environnemental tout aussi sérieux. Son bon fonctionnement réaliserait une
tres grande avancée dans lalutte contre | es changements climatiques ainsi que dans|aréalisation
du développement durable pour les pays en développement, mais il est tributaire de plusieurs
facteurs. Parviendra-t-il & surmonter les obstacles qu'il rencontre et réaliser ses objectifs?

Toute réponse a cette question serait une réponse prématurée. Le M DP est un mécanisme qui
est encoreen phased’ élaboration. Tant qu’ il n’ apasétémisen oeuvre, on nepeut passavoir quelles
seront seslacunes. L’ adoption des sol utions adéquates dépendra probablement de ce querévélera
I’ expérience.
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Liste des abréviations

CCNUCC la Convention Cadre des Nations Unies sur |les Changements Climatiques.
COP: la conférence des Parties ala CCNUCC.

COP/MOP: la conférence des Parties agissant comme réunion des Parties.
CRE: certificats de réduction d’ émission.

FEM : le fonds pour I environnement mondial

FFEM : le fonds frangais pour |’ environnement mondial .

GES: gaz aeffet de serre.

GIEC: le groupe intergouvernemental d’ évaluation du climat.

MDP : le mécanisme pour un développement propre.

OMM : organisation mondiale de météorologie.

OSCST : organe subsidiaire de conseil scientifique et technique.

PED : pays en dével oppement.

URE: unités de réduction d’ émission.
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. Introduccidn

L os paises de Centroamérica enfrentan hoy dia el reto de actualizar, armonizar y modernizar 10s
sistemas de evaluacion de impacto ambiental (EIA). En este proceso, uno de los aspectos mas
medulares es €l deregular losimpactos transfronterizos. L os paises han acordado |anecesidad de
fortal ecer esteaspectodentrodelaEl A paralograr unaefectivaeval uacion de proyectosque puedan
tener unimpacto masalladelasfronterasen el ambientey lasalud, incluidoslosimpactosdelargo
alcance.

Los ministros de ambiente de laregion (Belice, Guatemala, El Salvador, Honduras, Nicara-
gua, CostaRicay Panamd) firmaron el 4 de Julio de 2002 el “ Acuerdo Parael Fortalecimiento de
las Evaluaciones de Impacto Ambiental en Centroamérica’ con la intencién de promover una
agendaregional quellevardalamodernizaciony eficaciadelossistemasdeEIA. El acuerdo busca
contribuir a proceso deintegracion, aumentar lacompetitividad regional y alcanzar €l desarrollo
sostenible en los paises del istmo.

El acuerdo fue acompafiado de un instrumento estratégico para su implementaci én conocido
como el Plan de Accidén Regional que propone unaserie de actividades, entrelas cuales seresalta
el “elaborar un Convenio Regional paralaEvaluacion de Impacto Ambiental de proyectos, obras
o actividades transfronterizas’ .

Como resultado de este proceso de modernizacion 10s paises se encuentran trabajando entre
otros en su legislacion nacional mediante revision, reformasy aprobacion de normativa, especia-
lizada en EIA;? y dando pasos hacia la implementacion de guias técnicas en la materia. Otros
esfuerzos que caben mencionar son la preparacion de guias procedimentales en EIA, guias de
participacion publica, capacitacion en temastal es como eval uacion ambiental estratégica, valora-
cion econdmica, equidad de género en los procesos de EIA (incluyendo reduccién de pobreza) e
impactos transfronterizos. Mas all& de esto, Centroamérica se encuentra inmersa en un proceso
regional deintegracion, con esfuerzos dirigidos haciala proteccion del ambiente, reduccion dela
pobrezay cumplimiento decompromisosinternacional esen materi adesal ud, ambiente, desarroll 9
econdémicoy estabilidad politica. Casoscomo el Plan PuebIaPanama, tratadosdeibre comercio®
y programas multinacionales de proteccion ambi ental® tienden a atraer inversiones para un
desarrollo estable de laregion, pero generan la necesidad de contar con instrumentos avanzados
parala evaluacién de posiblesimpactos producidos por lainfraestructura necesaria para desarro-
[larlos(carreteras, sistemasel éctricos, tel ecomuni caci ones) asi como posi blesprogramas, politicas
0 planes inherentes a dichos emprendimientos.

La armonizacion de los sistemas de EIA en Centroamérica esté en proceso, se han hecho
avances y existe voluntad politica para seguir este camino. Durante este proceso muchas
instituciones, organizacionesy representante de la sociedad civil han sido informados por medio

Acuerdo para el Fortalecimiento de los Sistemas de Evaluacion de Impacto Ambiental en
Centroamérica, 4 de julio de 2002.

2 Tal esd caso de Guatemal a(Acuerdo Gubernativo 23-20003 de 27 de enero de 2003) y Costa
Rica (julio de 2004).

Para mas informacion ver http//www.iadb.org/ppp.

Tal esel casodel Tratado delL ibre Comercio con Centroaméricay el delasAméricas(CAFTA
y FTAA).

Sistema Arrecifal Mesoamericano (www.mbrs.bz) y Corredor Bioldgico Mesoamericano
(Www.biomeso.net).
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de distribucion de documentos 'y red electronica, capacitados y asistidos por € Proyecto “ Forta-
lecimiento de las Evaluaciones de Impacto Amb| ental en Guatemala, Nlcaraguay CostaRica’,°
implementado técnicamente por Ul CN/ORMA,’ politicamente por Sl CA/CCAD?® y financi iado
por el Ministeriode AsuntosExterioresdelosPaisesBajos. Ladisposiciony € trabajo desarrollado
dentro de este marco por los Ministerios de Ambientey dentro de ellos|os departamentos de EIA
de cada pais ha sido un insumo bésico para el avance del temaen laregion.

II. Justificacion

Como se hamencionado uno de los aspectos prioritarios de los sistemas de EIA enlaregion esla
necesidad de regular los impactos transfronterizos. Muchos de |os proyectos que contribuyen al
desarrollo econémico en laregién pueden generar impactos negativos en el ambiente méas allade
las fronteras de un pais determinado.

La regulacion de los impactos transfronterizos en el contexto regional centroamericano
requiere tomar en cuenta el marco legal y técnico en el ambito nacional, regional einternacional.

En este trabg 0 setoman en cuentainstrumentosinternacional estales como laConvencién de
Espoo, la Convencion de Aarhus, las Directivas de la Unién Europea en material de EIA, EAE,
Participacion Plblicay sus reformas, asi como el Convenio sobre la Diversidad Biolégicay los
lineami entos adoptados por sus Conferencias de las Partes Contratantes (COP), la Convencion de
Ramsar y las resoluciones de la COP, todos los cuales proveen de elementos relevantes para el
desarrollo de uninstrumento relativo alaregulacion deimpactostransfronteri zos especificos para
laregion centroamericana.

Se hace un andlisis de la situacion teniendo en consideracion larealidad regional y €l marco
internacional loscualesson abordadosconel findearrojar un halo deluz respectoalaconveniencia
de adoptar un acuerdo ministerial 0 unaconvencion internacional, elaborar un nuevo instrumento
o adherirse auno ya existente.

lIl. EIA en el contexto transfronterizo: el estado del
arte

1. Situacion en el ambito internacional

El concepto de EIA se hadesarrollado en el ambito internacional como un instrumento nacional
de gestién ambiental através de una serie de convencionesy declaraciones.

Para lograr entender este desarrollo internacional conviene referirse, en primer lugar, ala
Declaracioén de Estocolmo sobre Ambiente Humano que establ ece que la planificacion u ordena-
cién son medios para preservar el ambiente. Asimismo establece laimportancia de planificar el

Implementado politicamente por CCAD, técnicamente por UICN/ORMA y financieramente
por el Ministerio de Cooperacion de los Paises Bajos, marzo de 2001- enero de 2004.

UICN/ ORMA habrindado apoyo técnico alos paises centroamericanosy alasociedad civil
en materiade EIA.

Sistema de I ntegracion Centroamericano (SICA) es el 6rgano politico regiona encargado de
lainteraccion de los paises, donde la Comisién Centroamericana de Ambiente y Desarrollo
(CCAD) es € 6rgano politico en materia de ambiente, su rol principa es la creacién y
fortalecimiento de organismo nacionales de ambiente y desarrollo.
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desarrollo econémico para evitar efectos adversos del ambiente y la importancia de establecer
instituciones para planificar, administrar o controlar la utilizacion de recursos ambientales.”

LaCartaMundia delaNaturaleza,*° apuntaalanecesidad derealizar estudios acercadelos
posibles efectos que un determinado proyecto de desarrollo pueda tener sobre la naturaleza, asi
como lanecesidad de planificar y realizar |as actividades de maneratal que sereduzcan al minimo
los posibles efectos perjudiciales sobre la naturaleza.

Deacuerdo con laDeclaracion de Rio de Janeiro sobre el Medio Ambientey Desarroll o'llos
paises deben contar con una autoridad nacional competente que utilice laEIA como instrumento
para evaluar las actividades que puedan producir un impacto negativo considerable en el medio
ambiente. La agenda 21 también mencionalanecesidad de EIA como resultado de la promocion
y desarrollo de metodol ogias paralos procesos de toma de decisionesy, de esta manera, a canzar
el desarrollo sostenible.

La Convencién sobre la Diversidad Bioldgicaincluye laobligacion por parte de los Estados
de establecer procedimientos para evaluar impactos sobre la diversidad biol 6gica de proyectos,
planes, politicasy programas.

LaEIA como instrumento dentro de lagestién ambiental ha evolucionado de tal maneraque
en este momento ha sido considerado como un “principio general del derecho e incluso un
requerimiento del derecho consuetudinario para estados que realizan EIA de acuerdo con lo
expresado en la Declaracion de Rio sobre el Medio Ambientey el Desarrollo”.

2. EIA transfronterizo, la experiencia europea

El ConveniodelaComision EcondmicaparaEuropadelasNacionesUni das* sobreIaEval uacion
del Impacto Ambiental en un Contexto Transfronterizo (Convenio de Espoo) establece quelas
Partes adoptaran medidas apropiadas para prevenir, reducir y controlar |os impactos transfronte-
rizos adversos a ambiente que algun proyecto pueda tener.

El Convenlo Se concentra en actividades que generan un impacto transfronterizo en otro(s)
pals(es) ® Cabe resaltar gue e mismo incluye los impactos de largo alcance®’ en un contexto
transfronterizo.

Declaracion de la Conferencia de Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente Humano,
Estocolmo, 14 junio de 1972, Principios 2, 4, 12-15y 17.

LaCartaparalaNaturaleza, 28 de octubre de 1982, parrafo 11.c.

Declaracion de Rio sobre el Medio Ambientey el Desarrollo, 16 de junio de 1992, Principio
17.

Convenio sobre laDiversidad Bioldgica, Articulo 14: Evaluacion del impactoy reduccion al
minimo del impacto adverso. Ver a respecto CDB, Conferencia de |as Partes Contratantes.
Decisién V1/7 (a) y Decision VII/6 (f).

Traduccion libre.
En adelante, UNECE, por sus siglas en inglés.
5 Espoo, 25 de febrero de 1991.

16 Articulo 1.8 “Por ‘impacto transfronterizo’ se entiende todo impacto no necesariamente de
naturaleza global, dentro de una zona bgjo la jurisdiccién de una de las Partes que haya sido
causado por unaactividad propuestacuyo origenfisico estéubicadototal o parcialmentedentro
de una zona situada bajo lajurisdiccion de otra Parte.”

10
11

12

13
14
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El Protocolo de Evaluacion Ambiental Estratégica al Convenio sobre la Evaluacién del
Impacto Ambiental en un Contexto Transfronterizo fue adoptado el 21 de mayo de 2003 en Kiev,
Ucrania, y aun no haentrado envigor. Su objetivo esel establecimiento delos procedimientospara
evaluar ciertos planesy programas. Este protocol o estableceralas bases para EA E de acuerdo con
lo estipulado en el Convenio Espooy €l Convenio de Aarhus. Este Protocol o desarrollaunaserie
de procedimientosrelativosalistado taxativo, eval uacioén ambiental inicial, participacion publica,
consulta, consultas transfronterizas, monitoreo asi como laimportanciay relaciéon delaEAE con
politicasy legislaciones existentes.

La Directiva de la Union Europea sobre EIA® se aplica a la evaluacion de los efectos
ambientales de proyectos privados y publicos que podrian tener un impacto significativo en el
ambiente. Esta directiva provee de estandares minimos del proceso de EIA para que pueda ser
implementado a nivel nacional .*°

LaDirectiva2001/42/EC? hacereferenciaalosi mpactostransfronterizos significativos que
ciertos planes y programas puedan tener en el ambiente. Reafirma el principio internacional de
consulta con otros estados miembros en caso de posibles impactos en otros paises y la necesidad
de contar con un marco legal adecuado.

La Directiva 2003/35/EC? serefiereala participacion publica en la elaboracion de ciertos
planesy programascon €l fin deavanzar en laimplementaci6n delas obligaciones establecidasen
el Convenio de Aarhus. Laparticipacion publicaconstituye un elemento esencial paralatomade
decisionesen lasEIA, por ello esimportante tener en cuentael Convenio mencionado® alahora
de anadlizar €l régimen delaEIA en contextos transfronterizos.

Unaseriedeinstrumentosinternacionalesy regional es”> mencionan lai mportanciadelaEIA
transfronteriza. Esto evidencia el desarrollo que hatenido este instrumento tanto a nivel interna-

17 Guiaenla aplicacion practica del Convenio Espoo. Finlandia, Suecia, Holanda. Instituto

Finlandésde Ambiente(SY KE), Finlandia, 2003, pagina26, haciendoreferenciaal articulo 1.8
del Convenio Espoo.

Directivadel Consgo 97/11/EC de 3 de marzo de 1997 por laque se modificalaDirectiva85/
337/EEC relativaalaevaluacion de las repercusiones de determinados proyectos publicos y
privados sobre e medio ambiente.

Articulo 12: L os Estados miembros adoptaran | as medidas necesarias paracumplir lapresente
Directivaen un plazo de tres afios a partir de su notificacion.

20 Directiva2001/42/EC de 5 dejunio de 2001 del Parlamento Europeoy del Consgjo relativaa
la evaluacion de los efectos de determinados planes y programas en el medio ambiente.
Publicado en el Diario Oficial L197 de 21 de julio de 2001, pagina 30.

2L Directiva2003/35/EC de26 de mayo de 2003 del Parlamento Europeoy del Consejo por laque
se establecen medidas para la participacion del publico en la elaboracion de determinados
planesy programas relacionados con el medio ambientey por la que se modifican, en lo que
serefiere alaparticipacion del pablicoy el acceso alajusticia, las Directivas 85/337/CEE y
96/61/CE del Consgjo.

Convencion sobre € Acceso a la Informacion, la Participacion del Publico en la Toma de
Decisionesy e Acceso alaJusticiaen Asuntos Ambientales. Aarhus, 25 de junio de 1998.

23 Convenio delasNaciones Unidas sobre el derecho del Mar (1982) articulo 206; Acto Final de
laConferenciade Seguridad y Cooperacion en Europa, 1975; Protocolo a Tratado Antartico
sobre Proteccién del Medio Ambiente, 1991; Convenio sobrelaprotecciony uso deloscursos
de agua transfronterizos y de los lagos internacionales, 1992, articulo 3; Convencion de
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cional como regional. En Centroamérica la situacion ha sido diferente debido a que no existen
regulaciones al respecto. De alli la necesidad de su regulacién, tomando en cuentalasituaciony
los desarrollos anivel internacional, adaptandolos alas circunstancias de la regién.

V. Elementos clave del régimen de EIA en un
contexto transfronterizo en Centroameérica

Los siguientes elementos fueron analizados con el objeto de facilitar la labor de preparar un
instrumento regional en materia de regulacién de impactos transfronterizos. Estan destinados a
realizar un aporte que mejore € proceso de toma de decision sobre proyectos tanto en € nivel
publico como en € privado que tengan impactos més alla de las fronteras nacional es.

Los elementos que se presentan a continuacion deben de tomarse en cuenta a la hora de
elaborar un instrumento que permita la cooperacion y la integracién en la toma de decisiones
cuando se trate de proyectos que puedan tener impactos negativos en Centroamérica.

1. Evaluacion ambiental inicial / listado taxativo

El proceso eval uacion ambiental inicial esfundamental alahoradeestablecer si un proyecto puede
0 no tener impactos significativos en el ambiente. Hay varias maneras dellevar acabo e proceso
de screening, ya sea através de unalista de actividades predeterminada (lista taxativa), estudiar
Caso por caso, 0 ambas. L os paises centroamericanos utilizan ambos métodosal iniciodeunaEIA.
Generamentelalistataxativaesdefinidapor lalegislaciony estdbasadaen laexperienciade cada
pais.

En Guatemalay CostaRica, por €jempl o, que son |0s paises que cuentan con laslegislaciones
mas recientes en materia de EIA, se hadesarrollado un listado taxativo sgwendo el orden dela
Clasificacion Industrial UniformedetodaslasActividades Econmi cas(ClI U) “Losotros paises
estan tomando en consideracién este sistema, pero aun asi se presentan diferencias significativas
entrelosdiferentesprocedimientosaseguir. Por g emplo, laley deNicaraguatieneun requerimien-
togenera deredlizar EIA aproyectosque puedan afectar el ambientey unalistade 15 actividades
obligatorias. CostaRicatieneunaclasificacion de actividades dentro del as cual esdependiendo de
lamagnitud o significanciadel proyecto serequierede EI A, ademas de contar con actividades que
obligatoriamente requieren de un EIA. Recientemente, la mayoria de paises hareconsiderado su
lista de actividades.

Basado enlanecesidad dedefinir unlistado taxativo regional paraproyectosque puedantener
un impacto sgnlflcatlvo mas alade susfronteras, el Comité Técnico de EIA delaCCAD trabaj6
endosdesusreuniones? enel desarrollodeunlistadode 10 activi dadesque puedentener impactos
transfronterizos significativosy de 5 planes, politicas o programas que puedan tener incidencia
transfronteriza. Lalista se encuentra elaboraday esté en espera de ser puesta a conocimiento del
Consgjo de Ministros de Ambiente de la CCAD para su aprobacion.

El Convenio de Espoo establece en este sentido |os umbrales que deben atender |os estados
parte del mismo y determina primero que todo, si laactividad tiene o no impactos significativos

Naciones Unidas sobre el Derecho de Uso de los Cursos de Agua Transfronterizos parafines
distintos de la Navegacién, 1997, articulo 12.

Promovido por la Comisién de Estadisticas de Clasificaciones Internacionalesy Econémicas
de Naciones Unidas.

Octubre y noviembre de 2003.
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en el ambiente (dependiendo del tamafio, localizaciony efectos). Asimismo establece un listado
taxativo limitado de actividades que deben someterse al proceso EIA inexorablemente. Estalista
puede extenderse, dependiendo de los paises. Deé'a abierta la posibilidad de determinar la
importancia de |os impactos a través de un acuerdo. 6

Deacuerdo con el Dr. Algjandro 1za,%" alahoraderealizar un listado taxativo de actividades
gue puedan tener un impacto significativo en el ambiente hay que tomar en cuenta:

— Quetipo de actividades deben ser incluidas en lalista;

Que actividades no deben ser consideradas en lalista;

Si existe un listado taxativo regional;
— En caso de conflicto de interpretacion, cual es el proceso pararesolver dicho conflicto.

Mucho depende de las respuestas a estas interrogantes. Primero que todo, €l tipo deimpacto,
debeser unimpactosignificativo o adverso parael ambiente, pero no unimpacto menor otemporal.
Estos impactos deben ser sobre la salud humanidad, la flora, fauna, suelo, aire, agua, climay
paisaje.2 Usualmente estos listados incluyen refinerias de petréleo, plantas hidroel éctricas,
produccion deenergianucl ear, instal aci6n de desechostéxi cos, carreteras, puertos, represas, entre
otros.

El proceso de evaluacion ambiental inicial ha sido trabajado recientemente en laregion. El
trabajo |levado a cabo hasta ahorarespecto de un Listado Taxativo regional paraproyectosy para
planes, politicas y programas serd un gran paso en el desarrollo de un instrumento regional en
materia de impactos transfronterizos.

2. Notificacion

Lanotificacion esla etapa en que e estado de origen notifica a los otros estados que puedan ser
afectados por un proyecto o actividad planeada en aquel. Esta notificacion esta basado en €l
principio de BuenaVecindad (los estados deben considerar |os derechos de los otros estados ala
horaderealizar o permitir unaactividad en su territorio que puedaincidir en € territorio vecino).

Por gjemplo, laDirectivadelaUnién Europea, ensuarticulo 14 incisob) requierenctificacion,
intercambio de informacidny consultaen el caso de actividades bajo |ajurisdiccion de un estado
gue puedatener efectos significativos en ladiversidad bioldgica de un tercero. EI mecanismo de
monitoreo se realiza a través de acuerdos bilaterales, multilaterales o regionales. Asimismo, €l
inciso c) estableced principio denotificaciény accién paraprevenir o minimizar el peligro o dafio
en la diversidad biol 6gica causada por un proyecto en otras jurisdicciones.

Asimismo ladecision VI/7 delaCOP del Convenio sobre la Diversidad Biol 6gica establece
lineami entos para laincorporaci én de aspectos sobre la diversidad biol 6gica en procesos nuevos
o existentesde EIA.

%6 Convenio Espoo, articulo 3.7.

2T presentacion al CTEIA, 25 de noviembre de 2003. San José Costa Rica.
28 Op. cit en nota 17, articulo 3.

29 Apéndice 1 del Convenio Espoo: Lista de Actividades. Anexo 1 Directiva 97/11/EC que
modificala Directiva 85/337/EEC.
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En el Convenio de Espoo, la notificacion de las actividades es, no solo de aquellos impactos
transfronterizos significativos, pero también de proyectos que puedan tener un bajo i mpacto.30 El
umbral seestablece por medio del listado de actividades contenido en el Apéndicel, que puede ser
aumentado por medio de acuerdos entre |os Estados parte. El nivel de participacion requeridasera
determinado por €l paisafectado (yaseatomar parte en el proceso de EIA o solicitar solamenteque
se le mantenga informado de los resultados del proceso). Si € pais de origen no brinda la
informacion requerida, la parte afectada puede solicitar e intercambio de informacion para
determinar la significancia de los impactos.

Lanotificaciontiene unaserie de caracteristicas que deben ser tenidas en cuenta: primero que
todo, es obligatoria, y segundo debe ser formal, aunque pueda ser precedida por contactos
informales. Esta informacién debe ser enviada “lo antes posible y a mas tardar cuando haya
informado a su propio publico acerca de dicha actividad propuesta’ .3! Asimismo debe existir 1a
notificacion a todos los interesado, por giemplo alas instituciones estatal es pertinentes, puntos
focales, sociedad civil y ONG, IFI.3

El Convenio no establece plazos de respuesta a la notificacion, comentarios o adhesion al
proceso de EIA o simplemente respecto a mantener informado a Estado de los resultados. Sin
embargo, existen ciertas reglas deben acatarse. Por g emplo que todo |os plazos deben acordarse
con anterioridad y ser tiempos reales (deben de poder cumplirse en el tiempo establecido) y
legal mente aceptados (congruentes con lalegislacion nacional).

Estos elementos en la fase de notificacidn deben ser correctamente ponderados antes de ser
aplicados a laregion centroamericana, que presenta ciertas diferencias culturales, geogréficasy
politicas con los Estados miembros de la UE y |os Estados parte de la UNECE.

Con €l objeto de identificar € primer paso adar en € proceso de notificacién, el estado de
origen de la actividad debe informar a los posibles estados afectados que una actividad sera
sometidaaEIlA parasu aprobacion. Debe también designarse un punto focal dentro del Estado de
origen paranotificarsele (Ministerio deambiente, o derelacionesexteriores, olasoficinasdeEIA).

Unavez quesedesignael puntofocal, el procesoiniciardcon unanotificacionformal, seguida
dereunionesinformal esointercambio deinformacion paralograr latransparencia. Lacooperacion
en el intercambio de informacién es esencial. Unavez que se determine que la actividad pueda o
no tener impactossignificativosen el olosEstadosvecinos, debedenotificarseal ospuntosfocales
como se establece anteriormente, pero también a otros interesados como la sociedad civil.

Posterior a la notificacion, el Estado de origen designara un punto de enlace para recibir
comentarioseinformacionreferentealaactividad. Se sugiere queeste plazo seaacordado caso por

30 Op. cit en nota 16, pagina 15.
3L Convenio de Espoo, articulo 3.1.
32 |dem, articulos 3.8 y 4.2

3.8: “Las Partes interesadas velarén por que el publico de la Parte af ectada en las zonas que
podrian verse af ectadas recibainformacién sobre |a actividad propuestay tenga oportunidad
de formular observaciones o plantear objeciones con respecto a la actividad propuestay de
transmitir estas observaciones y objeciones ala autoridad competente de |a Parte de origen,
bien sea directamente ala propia autoridad o, cuando proceda, por intermedio de la Parte de
origen.”

4.2: “(...)Las Partes interesadas deberan organizar |a distribucion de la documentacion alas
autoridadesy al publicodelaParteafectadaen|aszonassusceptiblesdeser af ectadas, asi como
€l envio de observaciones ala autoridad competente de la Parte de origen, (...)"
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caso o determinado en un Acuerdo de plazos, tomando en cuenta las diferencias de plazos en los
procesos de EIA nacionales, carga de trabajo de esas entidadesy lafalta de personal paraatender
tales requerimientos, todos ellos problemas reales en laregion.

3. Participacion publica

Por Participacion Publica se entiende “todo proceso queinvolucraalasociedad en la creacién de
propuestas, solucion de problemasy en latoma de decisiones. Se considerade vital importancia
lainclusion delos grupos deinterés, esdecir, grupos de personas u organizaci ones quienes serian
lesionadas por |os efectos 0 consecuencias de las decisiones de un proceso” B Ege proceso debe
incluir tanto el derecho a ser escuchado como el derecho atener respuesta de la administraci on.34
Exi sten diversos mecanismos paraquelaparti ci paci 6n publicase haga efectivadentro del proceso
de EIA, entre ellos audiencias publicas, encuestas, reuniones.

La etapa de participacion publica para el EIA dentro de un contexto transfronterizo se ha
presentado en algunos casos cuando el desarrollador ha preparado y enviado € materia y la
informacion acerca de la actividad ala oficinarespectivade EIA.

El mecanismo que se utilizaes € de las consultas que se llevardn a cabo entre el Estado de
origen y los estados potencial mente af ectados, donde igualmente |os plazos deben ser definidos.
En estaetapal osestadosinvolucradosdiscuten acercadelasalternativasdelaactividad propuesta,
monitoreo, medidas de mitigacion y otros asuntos. >

L as consultas se deben conducir através de unaentidad existente,*® o por eiemplo atravésde
reuniones de expertos, reuniones virtuales, intercambio de correo electrénico o cartas oficialesy
reuniones oficiales.’

En e Convenio de Espoo se establecen una serie de obligaciones concernientes a la
participacion del publico, proveyendo una oportunidad de tomar parte en €l proceso de EIA asi
como € derecho aser informadoy el derecho aopinar. Estoincluyealosinteresadostanto del pais
de origen de la actividad como a los interesados del pais afectado.

El Convenio reconoce que lalegislacion nacional y |as préacticas varian de pais en pais. Por
ello, sugiere una serie de actividades que se deben seguir tales como consultar a diversas
autoridades, especiaistas, IFI y ONG en ambos lados de lafrontera. Las Partesinteresadas deben
asegurarse deinformar a publico y de proveer espacios para comentarios, que estos comentarios
sean enviados ala autoridad competente38 y, de ser apropiados, que sean tenidos en cuenta.

El ConveniodeEspootienerelacién conel ConveniodeAarhus® especialmenteenlorelativo
al principio de no discriminaci én en cuestiones de participaci én publicaen un contexto transfron-

33 Aguilar Rojas, G. et al. Manual de Participacion Pablica. UICN/CCAD, San José, 2004.

Aguilar Rojas, G., Participacién Publicay Eval uacion del mpacto Ambiental en Centroamérica.
RevistaEIA, Laserie, Tomo 5. Desarrollo Econdmicoy EIA, UICN/CCAD, San José, 2003.

Idem, articulo 5.

[dem.

Op. cit en nota 16, pagina 25.
Convenio de Espoo, articulos 3.8, 4.2.
Op. cit en nota 21.

35
36
37
38
39
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terizo. Asi, lainformacion proporcionadaalasociedad civil del paisdeorigeny del pais afectado
deben ser las mismas.*°

L os paises de Centroamérica cuentan con regulaciones de participacion publicaen EIA. Las
autoridadesambiental eshan decidido promover laparticipacion pdblicaenlaEl A transfronteriza. 4
Paralograr este consenso seranecesari o establ ecer un mecani smo entrel os paises| o suficientemen-
te flexible. Por jemplo se hadiscutido lanecesidad de elaborar un plan de participacion publica
gue considere | os el ementos, objetivos, actores asi como los plazos, limitacionesfinancierasy los
mecani smos idéneos para determinado caso.

Laregidn se encuentraen un proceso de revision delos elementos dela parti cipacion publica
dentro del proceso de EIA. Unaserie detalleres nacionales sellevaron a cabo para determinar las
debilidades y fortalezas de los mecanismos de participacion publica vigente. Estos talleres
culminaron con la elaboracién de un manual de participacion publica destinado a contribuir ala
realizacion de procesos de consulta transparentes.

4. Instrumentos de control y seguimiento

Parademostrar laefectividad del instrumento de EIA una serie de mecanismosy procedimientos
deben aplicarse con el objeto de determinar que laactividad no vaya atener impactos masallade
losidentificadosinicialmentepor mediodelaEIA. Enel ConveniodeEspoo el andlisisaposteriori
consiste en el monitoreo de la actividad.

Laregioén debeidentificar como implementar estosinstrumentos. Se hasugerido queselleve
unabitédcoraambiental, que se nombre aun regente ambiental delaactividad productivao que se
redlicen informes ambientales periédicos, todo ello con e fin de simplificar e proceso de
monitoreo.*? Otros instrumentos de control son las garantias ambiental es, seguros ambientalesy
mecanismos de auditorias ambientales. Lo importante es [legar a un consenso en laregion para
seleccionar un mecanismo compatible con lalegislacién nacional, pero que también se gjusteala
situacién y necesidades de laregién en su conjunto para lograr asi un proceso de monitoreo de
impactos transfronterizos.

5. Sistemas de informacion ambiental

Uninstrumento que debe detomarse en cuentaen un acuerdo de EI A transfronterizo esun sistema
deinformacion ambiental parafacilitar laidentificacion de areas ambiental mentefragilesen cada
pais. Este tema debe ser objeto de un acuerdo regional e integral.

La identificacién de &reas ambientalmente fragiles contribuye a proceso de toma de
decisiones através de mapasy otrainformacién pertinente paraayudar en las etapas iniciales del
proceso de EIA asi como en |a etapa de monitoreo.

En Centroaméricala Comision Centroamericanade Ambientey Desarrollo por medio de su
proyecto Corredor Biol 6gico M esoamericano pretendeapoyar el procesodel CTEIA desarrollando

40 Analysis of the Links between the Aarhus Convention and other UNECE Environmental
Conventions and Protocols. MP.PP/2002/19; CEP/2002.
41 Manual sobre Participacion Pablica. UICN/CCAD, 2004, pagina 13.

42 Astorga, A. Manual Técnico de EIA. Lineamientos Generales para Centroamérica. UICN/
ORMA, Costa Rica, 2003.
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y complementando €l trabajo relativo a éreas frégiles con los criterios y herramientas para €l
manejo de corredores en latoma de decisiones de El AR

6. Solucidén de controversias

Las diferencias todavia existentes entre |0s sistemas de evaluacién ambiental en laregion llevan
a analizar la conveniencia de establecer mecanismos de solucion de controversias. Lo mas
adecuado es contar con un proceso de solucion de controversias previamente acordado de manera
tal de no afectar la cooperacion e integracion entre |os paises.

El Convenio de Espoo serefiere ala solucion de controversias pero de una manera general.
Sugiere gque los estados involucrados las solucionen por alggﬂ método acordado, que acepten €l
arbitrge o que lo eleven ala Corte Internaciona de Justicia.

Existen varios métodos que se pueden utilizar en laregion centroamericana. Por gjemplo, los
estados pueden acceder alascortesjudicialesen el paisdeorigen delaactividad. Asimismo pueden
solucionar e conflicto por via diplomética, por medio de una comision ad-hoc, o a través de
diversos mecanismos alternativos (mediacion, conciliacién, arbitraje). Lo importante es determi-
nar unamaneraespecificay expeditaparaevitar conflictos prolongadosy laposibledisrupcion de
la cooperacion entre estados.

7. Evaluacion ambiental estratégica

Laevaluacion ambiental estratégica (EAE) esun instrumento de politicaambiental tendienteala
evaluacion de |os posibles impactos significativos de ciertas politicas, planes, programasy dela
legislacion. Al igua quelaEIlA, dichoinstrumento debe ser aplicado en lasetapas preliminaresde
las mencionadas actividades con el objeto de evaluar susimpactos significativos.*

La Directiva 2001/42/EC* toma en cuentalosi mpactos transfronterizos que ciertos planes
y programas puedan tener en el ambiente. Reafirma el principio de consulta con otros estados
miembros en el caso de posiblesimpactos en lajurisdiccion de otros paises, y en lanecesidad de
unmarco legal apropiado paraenfrentar losretos. LaDirectivaestablece, con respecto aimpactos
transfronterizos, una serie de pardmetros gue los estados miembros de la UE deben considerar.

Otro instrumento relevante es el Protocolo de EAE a Convenio de Espoo. Este Protocolo se
refiere alos procedimientos, mecanismos einstrumentos de la EAE, a ser implementados por |os
Estados parte del Convenio de Espoo. Se establece un listado taxativo asi como criterios para
determinar impactosambientalesy enlasalud, y hacereferenciatambién, alaparticipacion publica
y €l acceso alainformacion.

43 Urquijo, MV. Corredores Biol 6gicos en |os Sistemas de EIA. Presentacion en lareunion del

CTEIA, Guatemala, 2 de octubre de 2003.
Convenio de Espoo, articulo 15.

El CDB sugiere alos Estados aque tomen en consideraci 0n | as consecuencias ambientalesde
politicasy programasque puedantener unimpactosignificativoenel ambiente(Articulo 14.1).
Unaseriededirectricesseestablecieronconé findeincorporar el componentedebiodiversidad
alos procesos de EAE, tomando en cuenta el enfoque ecosistémico.

Op. cit en nota 36, pagina 30.
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En materia de impactos transfronterizos,*’ se refiere al principio de notificacion y a los
elementos que deben contener las notificaciones. De acuerdo con el protocolo, se debe notificar a
los estados que puedan estar af ectados por un plan, programao politicaimplementadaen el estado
de origen. El estado potencia mente afectado deberaindicar si desea participar en laevaluacion o
solamente mantenerse informado antes de la adopcién del plan o politica.

La region centroamericana se encuentra en estos momentos en un proceso preliminar de
elaboracion de instrumentos normativos en materia de EIA anivel nacional, tal e caso de Costa
Rica, Panamd, Guatemalay El Salvador.

Nosarriesgamos adecir que en Centroaméricaestodaviaprematuro desarrollar laEAE enun
contexto transfronterizo yaquelaregion recién comienzaaabordar €l temaen el ambito nacional;
no obstante, esimportante anotar quelaintegracion delaregiénen el ambito econdmicoy politico
requeriradel uso de la EAE como herramienta de planificacion. Deigua manera, esimportante
establecer al menos una lista que identifique los programas, planes o politicas que puedan llegar
a ser sometidos auna EAE.

8. Acuerdos bilaterales y multilaterales

El Convenio de Espoo establ ece quelosacuerdos bil ateralesy multil ateral es deben ser herramien-
tas que permitan la efectiva aplicacion del Convenio. Hace referencia a tres tipos de acuerdos:
general, que contiene e compromiso de aplicacion del Convenio; especifico, que contiene
lineami entos detall ados o recomendaciones paralaaplicaci én del Convenio, usual mente autorida-
des regionales y nacionales estan involucradas; y otros que pueden ser acuerdos ambientales
generales entre las partes 0 apoyo alas aplicaciones de la EIA transfronterizo.

Cuando se elabora un acuerdo transfronterizo en el ambito regional esimportante establecer
los aspectos generales del proceso, asi como aquellos especificos que puedan abordarse bilateral
o multilateralmente entre las partes, para evitar limitar su soberania.

9. Proyectos conjuntos

El Convenio de Espoo considera los proyectos colectivos que son aguellos localizados en el
territorio de dos 0 mas estadosy que pueden tener impactos no solo en susterritorios pero también
en el deterceros. En este caso las partes decidirdn si llevaran acabo laEIA de maneraindividual
o colectiva, o bien decidir cual es etapas pueden llevarse a cabo de manera conjunta. También es
importante especificar los pasos del proceso, que pueden ser determinados mediante acuerdos
bilaterales o multilaterales. ™ LaGuiade Aplicacion™ sugiere quelamejor maneradeiniciar una
ElA colectivaesatravésde unareunién preliminar paraestabl ecer [osmecanismosde notificacion
y consulta, por gjemplo, a través de un grupo conjunto designado para reunirse y como ente
coordinador.

47" Borrador del Protocolo de EAE, articulo 10.

4% En laGuiade Aplicacion Précticadel Convenio Espoo se sugiere que estos acuerdosincluyan:

Ambito deaplicacién, criterio paralasignificanciadeimpactos, puntosfocales, Notificacion,
Provisién deinformaciony publicidad, mecanismos de participacion publica, Consulta(otras
partes), toma de decisiones, monitoreo, solucion de controversias.

|dem, pagina 28.
|dem, pégina 29.
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V. Convenio o acuerdo — ¢nuevo instrumento o
adhesion a uno existente?

Lapreguntaconsisteen determinar si esmasconvenientedesarrollar un convenio o acuerdo detipo
ministerial, o alternativamente si se debe adherir aun tratado existente. Ciertos elementos, como
por € emplo las politicas ambiental es promovidas por laCCAD enlaregion, juegan unimportante
papel. También es relevante analizar a través de gjemplos, la voluntad politicade laregiony la
importancia de la cooperacion internacional y asistencia técnica para la implementacion y
promocion de politicas de desarrollo sostenible.

El grado de obligatoriedad es un aspecto relevante deladiscusién en Centroamérica. Existen
acuerdospoliticosno vinculantes (A cuerdosdelasCumbresde Presidentes, AcuerdosdeMinistros
de Ambiente) que dan una importante base para realizar acciones en el ambito nacional, pero
tambi én existen Convenios Regional es que han sido ratificados por |os Parlamentos de | os paises
y que tienen la caracteristica de ser vinculantes entre los Estados. En el segundo caso la préctica
ha sido que este tipo de convenios se han redactado de tal forma que obedecen mas a postulados
declarativos, por o cudl |os paises requieren de crear su propialegislacion naciona parahacerlos
efectivos. Sera necesario profundizar en la necesidad de que tipo de instrumento es e més
conveniente atendiendo alarealidad politicay econdmica de laregion.

El asunto crucial consiste entonces en determinar si se debe proceder a elaborar un acuerdo
de corte ministerial, negociado en el marco dela CCAD, o un convenio o tratado regional, a ser
adoptado y ratificado por todos | os estados delaregion. Esto esunadecision politicay de caracter
altamente complejo. A nivel técnico se pueden discutir |os elementos que deba contener, pero es
a nivel politico que debe decidirse € tipo de instrumento que plasme el acuerdo sobre EIA
transfronteriza en términos generales.

Y ase haestabl ecido claramentelanecesidad deuninstrumentoregional enlamateria. Si debe
ser un acuerdo o convenio, esto debera ser definido por laregion en su conjunto, considerando las
ventgasy desventgjas que cadatipo de instrumento para determinar la naturaleza del mismo. El
CTEIA ha contado con asistencia técnica® durante sus reuniones para aclarar estas ventgjas y
desventajas, mismas que se mencionan a continuacion:

Acuerdo Ministerial

Facil elaboracion;

Féacil adopcion;

Carencia de obligatoriedad;

— Inexistencia de un mecanismo de control de aplicacion.
Acuerdo Bilateral o Multilateral

— Efecto vinculante;

— Estandares minimos para ciertas actividades;

5L pr. Algiandro O. Iza. UICN, Centro de Derecho Ambiental. “Regulacién de Impactos

Transfronterizos: unaobligacioninternacional” Guatemala, enero de 2003; “ Listas Taxativas
en laEIA Transfronteriza’” Costa Rica, noviembre de 2003.
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— Complgjidad para su negociacion;
— Dificultad de compatibilizacién con otros acuerdos similares;
— Complgidad del proceso de enmienda.
Acuerdo Regional
— Efecto vinculante;
— Dificultad para su negociacion;
— Establece estandares minimos y comunes a varios paises,
— Promueve laarmonizacién de leyes nacionales;
— Promueve la cohesion regional;

— Complgidad del proceso de enmienda.

1. Aspectos ambientales, culturales, econOmicos y
politicos

Parapoder comprender lasituacion regional esimportante destacar que los gobiernosdelos siete
paises son democréticosy comparten agendas con el fin demejorar suseconomiasanivel nacional
y regional. Ciertos asuntos econdmicos, politicos y ambientales son enfrentados en manera
conjunta para avanzar en €l proceso de integracion regional.

Asimismo cabe mencionar que Centroamérica cuenta con el Sistema de la Integracion
Centroamericana(SICA). El SICA esun 6rgano politico regional encargado decoordinar, facilitar
y promover procesos graduales de integracion mediante la adopcién de politicas y estrategias
comunes junto con actores, gobiernos, ONG, tomadores de decisiones a favor del pueblo
centroamericano, tomando_en cuenta entre otros asuntos sociales, turisticos, de educacion,
econdémicosy ambiental es.>?

También esimportante sefidlar que |os gobiernos cambian en términos de sus funcionariosy
politicas, pero también ideol 6gicamente. Esto debe tomarse en consideracion para explicar de
alguna manera lalentaimplementacion de las politicas aprobadas en laregion. Por ello creemos
guedeberiafavorecerseuninstrumento legalmentevincul ante querecepteloselementosdelaElA.

Laarmonizaciondepoliticas, legislaciony practicasen Iaregién asi como €l establecimiento
de estédndares minimos, hagenerado esfuerzos hacialacreacion, aprobaci 6n eimplementacién de
politicas ambientales a través de la CCAD.>® Los ministros del ambiente han adoptado estas
politicas a nivel nacional, logrando comprobar que la region avanza en diversas materias,
incluyendo €l caso que nos interesa, es decir, laEIA.

52 Http//www.sgsica.org.
53 Trabajaimplementando el Plan Ambiental de la Region Centroamericana (PARCA).
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2. Politicas ambientales en la region

L aregidn centroamericanaha venido trabajando su agendaambiental por medio delaCCAD, que
sigue los lineamientos del Plan Ambiental de la Regién Centroamericana (PARCA). El PARCA
es el plan estratégico que se centra en temas de bosgues, biodiversidad, produccion maslimpiay
gestion ambiental parapromover eimplementar |os mandatostécnicosy operacionalesde CCAD.
Este Plan pone derelieve lanecesidad de armoni zar los enfoques, las politicasy losinstrumentos
de la gestion ambiental en Centroamérica.

El consenso ambiental en laregion severeflgjado también en el Plan de Accién Regional de
ElA. El 4deJulio de2002, los Ministros de Ambiente aprueban durante el Consgjo de Mi nistros™
un Plan de Accion para enfrentar |0s retos que laregion enfrenta en materiade EIA: evaluacion
ambiental estratégica, participaci én publica, actualizacion delalegislacion, entreotros. Unadelas
prioridadesidentificadas fue laaprobacion de un convenio de EIA en un contexto transfronterizo,
tomandS% en cuenta los antecedentes politicos, econdmicos, sociaes, culturales e histéricos de la
region.

3. Voluntad politica, asistencia técnica y cooperacion
internacional

El Comité TécnicodeEIA (CTEIA) sehallacompuesto por las 7 autoridades nacionalesdel istmo
centroamericano. Este grupo técnico dela CCAD se havenido reuniendo en diversas ocasiones a
partir de 2001 y ha evidenciado la cooperacion y voluntad politica de los paises en materia de
evaluacion del impacto ambiental. El Comité halogrado resultadosimportantes que visualizan la
coordinacion politicay técnicacon el fin de promover laaplicacion delaEl A enel ambito nacional
y regional.

Otro g emplo de voluntad politicaen laregion eslaaprobacion de nuevalegislacion de EIA !
asi como los resultados del proyecto titulado “ Fortalecimiento de las EIA en Centroamérica’ >
Muchos de los logros de este proyecto no hubieran sido realidad sino es por el apoyo de los
gobiernos. Por ende la region ha demostrado su habilidad y su disponibilidad paratrabajar en la
implementacion de politicas en materia de EIA y, especificamente, hacia € desarrollo y la
implementacidndeuninstrumento degestion ambiental, con el apoyodelaCCAD, CTEIA, UICN,
asi como otros organismos técnicos internacional es.”’

Lo conforman los Ministros de Ambiente de Centroameérica, bajo la CCAD.

“Como parte de las discusiones que se dieron alrededor de la Estrategia Regional, las
autoridades de EIA delaregion sugirieron que se incluyera en ellala elaboracion, puestaen
marchay seguimiento de un Convenio Regional sobrelmpactos Transfronterizos. Debidoala
importancia que este tipo de convenio tiene dentro del contexto del desarrollo econdmico
futuro delaregion, el mismo adquiere unarelevanciaespecial y por eso consideracomo uno
de los primeros puntos de la agenda del Comité Técnico.” Plan de Accion Centroamericano
deEIA. Base parael Fortalecimientoy Modernizacion del Sistemade Evaluacion de Impacto
Ambiental, setiembre de 2002, pagina 43).

% UICN/ORMA, CCAD y el Ministerio de Cooperacion de los Paises Bajos, 2001-2004.

5" Dr. Algiandro O. Iza. UICN, Centro de Derecho Ambiental. “Regulacién de Impactos
Transfronterizos: unaobligacioninternacional” Guatemala, enero de 2003; “ Listas Taxativas
en laEIA Transfronteriza” Costa Rica, noviembre de 2003.
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VI. Consideraciones finales

Centroamérica se encuentra evolucionando haciaun més eficiente y armonizado sistemade EIA.
Estesistemacontieneciertosel ementos, entrel oscual esfiguralanecesidad deregular losimpactos
transfronterizos. Debido a la geografia de la region, varios de sus recursos naturales son
compartidos, de alli que las actividades que se redlicen en ellos puedan surtir un impacto
significativo en otrosestados. Por jemplo, el 37% del territorio centroamericano estaconformado
por cuencas compartidas (un total de 23 cuencas), y existen 13 rios limitrofes donde la soberania
de las aguas es compartida en la mayoria de los casos.>®

Los Ministros de Ambiente han acordado la necesidad de establecer un instrumento que
considerelosimpactostransfronterizos, especialmenteenlorelativoalaregul acion denuevosretos
gue enfrenta laregion tales como los tratados de libre comercio y €l Plan Puebla Panama.

En este trabajo fueron analizados varios instrumentos internacionales relacionados con la
regulacion de impactos transfronterizos, entre otros, e Convenio de Espoo, las Directivas
comunitariasy e Convenio sobre la Diversidad Bioldgica.

Se consideraque laregién debe contar con un instrumento propio, basado en surealidad y no
un modelo forédneo al cual se sume, como por € emplo seriael caso delaadhesion a Convenio de
Espoo.

L as razones que motivan esta afirmacion son las siguientes:

» Diferencias culturales de | os paises mesoamericanos con los estados parte del Convenio
de Espoo;

» Diferencias ambientales, que generan impactos en ecosistemas distintos;

» Diferencias de tipo econémico, ya que Centroamérica es unaregion de paises en vias de
desarrollo, mientras que lagran parte delos miembros del Convenio de Espoo son paises
desarrollados 0 economias en transicion, capaces de implementar directivas y lograr
resultados que serian de dificil alcance en laregién debido a su realidad econdémica;

» Lavoluntad politica de los paises en la region varia a tenor del cambio constante de
gobiernosy de autoridades politicas;

» Centroamérica no ha participado en las negociaciones del Convenio de Espoo 0 en su
protocolo sobre EAE, y por ello estos instrumentos no reflgjan necesariamente las
prioridades especificas de laregion ni de los paises que laintegran;

» El desarrollo del sistemade EIA asi como el enfoque transfronterizo en laregion hasido
distinto al delosestados parte del Convenio de Espooy otrosinstrumentosregionales, de
corte netamente europeo.

El instrumento centroamericano debe hacer frente a una serie de elementos clave explicados
precedentemente:

» Enlaevaluacionambiental inicial, € listado taxativo debe ser elaborado demaneratal que
las actividades que definitivamente tendran impacto en el ambiente sean evaluadas,

%8 Cuencas Internacionales: Conflictosy Cooperacion en Centroamérica. Cuaderno de Trabgjo
2: Lasfronteras en Centroamérica. Funpadem, Fundacién Ford, 2000.
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El proceso de notificaci 6n debe ser visto no sol o desdelaperspectivadeinformar aun pais
potencia mente afectado, sino también desde la perspectiva de la sociedad civil y otras
partesinteresadas en | os estados posi bl emente af ectados. Debe tomarse en cuentaasector
gobierno en general, ONG y al publico en generd;

L a etapa de consulta debe ser mas que un procedimiento; debe incluir plazos reales;

Se debe asegurar |a participacion publica de todos |os estados involucrados y se deben
identificar los elementos principales que posibiliten este tipo de procedimiento;

Debe existir un sistema de informacion eficiente para que las autoridades en materia de
EIA identifiquen efectivamente | as éreas ambientalmente fragiles de | os paises vecinos,

Debe adoptarse un mecanismo de solucion de controversias paraaguel las diferencias que
surjan en materia de interpretacion de las legislacion de cada pais 0 en materia de
interpretacion de una normativa armoni zada regional mente;

Deben mencionase |os proyectos conjuntosy el mecanismo para abordarlos;

laregion daria un gran paso si considerara, al menos, lainclusién de algunos elementos
de la EAE en un contexto transfronterizo;

Deberiacrearse un espacio paraque por medio de acuerdos bilateralesy multilaterales se
pueda especificar el acuerdo regional sobre impactos transfronterizos;

El acuerdo sobreimpactos transfronterizos es unaoportunidad importante paraacordar |a
definicion de términos y, con ello, armonizar la utilizaciéon y aplicacion de institutos
juridicos en laregion.

En sintesis, la region centroamericana requiere un instrumento politicamente solido que

acomparieel proceso dearmonizaciondelasEIA, especialmentefrente al os cambios de gobiernos
delospaises. Dichoinstrumento debe ser objeto dediscusiGnavariosnivel es, mediante un proceso
participativo y que cuente con la asistencia de organizaciones internacional es con experienciaen
la materia. Con estos prerrequisitos y la voluntad politica de los gobiernos de la regién,
Centroameérica podria lograr un instrumento que constituya un paso adelante hacia el fortaleci-
miento del sistemade EIA y de laintegracion centroamericana.
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. Introduction

It isworthwhileto start this paper with key and well-known characteristics of the Caspian Sea, a
super-region that draws worldwide attention. The Caspian Sea is dlightly bigger that the total
terrltory of Germany; I holds the third largest oil and gas deposit in the world, thus being called a

‘cradle of theworld’ sindustry’, with investment of morethan 100 billion USdollars; 2andanarea
of diverseand unique aquatic and terrestrial floraand fauna. Itisalso uniqueinthat for alongtime
not much attention has been paid to it in the international arena since the Soviet Union enjoyed
almost full sovereignty over the Caspian, despite sharing it geographically with Iran.

Protection of the Caspian Sea has been ignored throughout the past century, and this can be
explained for anumber of reasons. The pollution of theSeahas been accumulating sincethe early
1950s, whilethefirst extraction of oil datesback to 1924.3M any mediasources, if not all, statethat
the Caspian Sea is under severe stress from industrial pollution, toxic and radloactlve wastes,
agricultural run-off, sewage, and leaks from oil extraction and refining. In addition, other threats
include uncontrolled fIShI ng of caviar-producing sturgeon and over-exploitation of other marine
biological resources. * The situation was aggravated by the break-up of a gigantic country into
newly independent post-Soviet states during the last decade of the last century. These stateswere
first of all preoccupied by the process of their formation, rather than environmental protection
issues. Lastly, these stressfactorswere sharpened by the (still ongoing) dispute onthelegal regime
of the Caspian Sea, which isthe center of atug of war among littoral statestrying not to misstheir
part of a huge oil and gas pie. These developments as Rodman R. Bundy states in his paper,
“spawned a host of practical and legal probl ems’ >

Caspian—alake or asea— has become arhetorical question. There are different opinionson
this question. Some scholars say that technically it isnot a sea, thus not falling under the realm of
maritime law. Others arguefor the applicability of the definition of a semi-enclosed or enclosed
sea in the UNCLOS,® and the rest say that taking into account the size and the peculiar

1 The large Soviet Encyclopedia states appr. 371,000 sg. km. “Sovetskaja entsiklopedia’
publishing house, 1973. The figure 386,400 sq. km is given at http://www.caspian
environment.org/caspian.htm. Germany is 357,021 sq km.

2 Symposium: The Caspian Region and the New Great Powers, David L. Goldwyn, et al. http:/
Iwww.mepc.org/public_asp/forums_chcs/22.asp.

Note 1. Large Soviet Encyclopedia

Generally speaking the Soviet Union’'s environmental protection system, particularly of
watercourses, isnotoriousfor itsnegligent approach. Thevivid exampleof itisthe devastated
Aral Lake.

R. R. Bundy, “Legal Aspects of Protecting the Environment of the Caspian Sea’, articlein
RECIEL, Volume 5 Issue 2, 1996, p. 122.

Radovan Pavic, particularly writing about the definitions of ‘a closed sea’ in the context of
‘interior closed seas’ in the Mediterranean, suggests to employ “ geo-strategic and ecol ogical
definitions of the closed seas, and not the ones expressed in Articles 122 and 123 of the UN
Convention on the Law of the Sea (1982) because it iswidely accepted that definitionsin the
Convention are not satisfactory and not fully acceptable ... From the ecological point of view
closed seas (which arevery poorly connected with the open seq) are those that can be the most
easily polluted, where the problem of pollution lingersfor along time, where pollutionisthe
most difficult to eradicate, whereecol ogical war istheeasi est and most convenient to befought,
andwhereunfavorablebiol ogica and economic consequencesarethegreatest.” p. 21-22“ Geopoli-
tics, international law and ‘interior closed seas’ in the Mediterranean” in the Lega Regime of
Enclosed or Semi-Enclosed Seas. the Particular Case of the Mediterranean. Zagreb, 1988.
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oceanographic characteristics of the Caspian Sea,’ it can be regulated by the provisions of
UNCLOS. Analysingtherecently adopted Framework Conventionfor the Protection of theM arine
Environment of the Caspian Sea(hereinafter referred to asthe Framework Conventi on) it appears
that the coastal states adhere primarily to the rules of maritimelaw, and to alesser extent, if at all,
totherulesof international watercourselaw. Thediscussionisacomplex issuenot only with regard
tojurisdictional delimitation issues, but also when it comes to those related to the environmental
protection of the Caspian Sea.

It seemsthat the protection of the Caspian environment should stand higher than the issue of
determination whether it isalake or asea. Y et, two bodies of law may provide different rulesin
regulating the protection of the environment by littoral states. Nevertheless, both bodies of laws,
when it comesto environmental issues, share common ground, and the Caspian Sea, asui generis
phenomenon, can be based on a combined approach, taking the best provisions of the law of the
sea and of watercourse law.

The purpose of this paper is to analyse the recently adopted Framework Convention,
particularly obligationsthereunder, and to investigate obstacles, if any exist, which will hinder the
Framework Convention’s implementation, especially in the absence of a jurisdictiona legal
regime. The entire Framework Convention cannot be discussed here, but only those of its
provisions, which, in the opinion of the author, may present difficulties of implementation. The
paper concludes with recommendations regarding to the protection regime in the Caspian Sea
basin.

ll. Environmental Protection Regime under the
Framework Convention

TheFramework Convention, asit hasbeensaid, isaregional instrument designed by, and openonly
to, fivelittoral statessharingthe Caspian Sea. Itisvery general, and leavesthemainburdentofuture
Protocols that the Framework Convention prescribes the States to develop. The core of the
Convention consists of four main obligations, namely, to prevent, reduce and control pollution of
the Caspian Sea, to protect, preserve and restore the environment of the Caspian Sea, not to cause
harm to the marine environment of the sea, and to cooperate. In turn, these obligations are hinged
on the precautionary principle, ‘the polluter pays principle and the accessibility to information
concerning pollution.” The objective of the Framework Convention is to protect the Caspian
environment from all sources of pollution, and to protect, preserve, sustainably and rationally use
itsbiological resources. Itsscopeisthemarineenvironment of the Caspian Sea, taking into account
its water level fluctuation and pollution from land-based sources. Whether such a scope is too
limited will be considered later in the paper.

Part V of the Convention is dedicated to procedures, prescribing littoral statesto cooperate,
exchangeinformation, conduct environmental impact assessment, and to carry out onresearch and
monitoring of the environmental conditions of the Sea. The Framework Convention also estab-
lishes a Conference of Parties, which, among other functions, is responsible for keeping under
review the implementation of the Convention, and a Secretariat, which isthe administrative body
of the Convention. Finally, the Framework Convention addressesin very broad and general terms

Thesalinity of the Caspian Seaand other processes speak of itsoceanographic characteristics.
Note 1. Large Soviet Encyclopedia.

Thetext of thisConventionisavailableat http://www.caspinfo.ru/library/doc/inter/index.htm.

Part Il. General Obligations. Article 4. General Obligations of the Framework Convention;
Article 5. Principles.
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procedures for compliance and liability for damage, ssmply requiring states to cooperate on the
future development of theseissues. It does not create a dispute settlement mechanism, but directs
Parties to settle disputes by consultation, negotiation or other peaceful means of their choice.

1. The Scope of the Framework Convention and the Basin
Management Approach

Article 3 of the Framework Convention, dealing with its scope, states that “this Convention shall
be applied to the marine environment of the Caspian Sea, taking into account its water level
fluctuations and pollution from land based sources’. At first glance it seems broad, but raisesthe
guestion of what the marine environment of the Caspian Seaincludes. Furthermore, Article 2 of
the Framework Convention clearly setsthe objective of the Convention as being the protection of
the Caspian environment, and Article 4 requires the Contracti ng Parties to protect, preserve and
restore the environment [emphasis added] of the Caspian Sea !

Tointerpret thedefinition of ‘ environment’ inthe Framework Convention, it would behel pful
tolook at existing definitions, especially those established by expert bodies, or thosethat havebeen
developed and consented to by the majority of states at aglobal level. Of particular relevance for
thispurposearethedraft Hel sinki Rulesof 2004, which have been profoundly revised by the Water
Resources Law Committee of the International Law Association based on the Helsinki Ruleson
the Use of Waters of International Rivers of 1966.1* According to article 1 of these Rules, they
express international law applicable to the management of the waters of international drainage
basins and applicableto al waters, as appropriate. Further, the definition of ‘environment’ given
in these Rules includes waters, land, air, flora, and fauna that exist in a particular region at a
particular ti me.*?

Theextent of thescope, inthiscase, of the* environment’ of the Caspian Seainthe Framework
Convention is essential for the further determination of what the states intend to regulate and
protect, and what constitutes environmental harm. From the latter point of view, if it isimportant
to prevent environmental harm and loss of resources or amenities of economic value, itisno less
important to prevent harm, and hence to protect, intrinsic natural values, including biological
diversity or areasof wilderness. “ Studies conducted for UNEP and the | L C both concluded that the
‘environment’ covers at least air, water, soil, flora, fauna, ecosystems, and their intera(:tion3L and
noted that some agreements also include cultural heritage, landscape, and amenity values’. 3

It becomes increasingly apparent that the need to protect the integrity of the aquatic
environment hasbecomecritical. Itisin full concordance with the concept of environmental flow,

10 Article 2 of the Framework Convention sets an objective: “ The objective of this Convention

is the protection of the Caspian environment from all sources of pollution including the
protection, preservation, restoration and sustainable and rational use of the biological re-
sources of the Caspian Sea.” The obligation under Article 4 will be considered further in the

Paper.

These Rules address the obligations of customary international law that govern the manage-
ment of waterswithinaStateaswell astransboundary waters, whilenotintendingto createnew
law, some rules represent the progressive development of customary international law.
Hereinafter referred to as draft Helsinki Rules. Source:http://www.ila-hq.org/pdf/
Water%20Resources/Water%20Resources¥%20FR%202004 Sources.pdf.

12 1d. Article 1 Scope, and Article 3 Definitions.

13 International Law & The Environment by P. Birnie & A. Boyle, second edition, Oxford
University Press 2002. p. 122 [Hereinafter Birnie & Boyle€].

11
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promoted by ITUCN — The World Conservation Uni on.** Accordi ng to this concept, all aspects of
awater body, including rivers and drainage system, must be taken into account.

“Environmental flowsform part of an ecosystem approach to integrated water resources
management. This means looking at the basin from its headwaters to the estuarine and
coastal environments and including itswetlands, floodplains and associated groundwater
systems. It also means considering environmental, economic, social and cultural valuesin
relationtotheentiresystem.” 15y ntegrated water resource management isthereforebased
on the perception of water as an integral part of the ecosystem, a natural resource and a
social and economic good, whose quantity and quality determine the nature of its
utilization.” *°

While some lawyers may consider that the basin approach prescribed by the international
watercourse law'” would betoo radical if applied to the Caspian, it is very important to recognize
and accept that the environment of the Caspian Seaembracesitsentirebasin from the point of view
of the hydrologic cycle—itssurface waters, itstributaries, bays, and therelated ground waters. At
first sight, it does not seem to be the approach taken.

However, looking at Article 2 further, one’s attention is drawn to the words “... taking into
account its water fluctuations and pollution from land based sources’, which suggests that the
drafters of the Convention wanted to prioritise the most important problems currently existingin
the Caspian Sea, to wit, oscillation of the sea' s level and sources of |and-based pollution. While
a preferable approach should have been a more holistic one, the consideration of the land based
sources of pollution isarecognition of the necessity to employ the basin approach with regard to
the Caspian Sea. The need to do so is corroborated by the facts: grave land based sources of
pollution are located along riversflowing into the seaand ahuge portion of pollution comesfrom
itsmgjor tributary, the Volgariver, the largest river of Europe (playing the principal role in the
hydrologicregimeof the Sea), and to anolesser extent from other major rivers(Ural, Terek, Emba,
whichtogether withtheV olgariver make up 88% of theentireriver flow into the Caspi an).lSThus,
it isimportant to consider that the marine environment of the Caspian Seaincludesitstributaries.
Other factors also require this approach: the Volgariver flowsto the seain its northern part, and
because of its relatively small volume and depth, the northern part is the most vulnerable
hydrologically and, hence, ecologically aswell. Thisfactor stands for theinclusion of the Volga
river within the scope of the Convention, since the proper prevention and preservation of the
Caspian Sea from pollution, and therefore aso the conservation of its living resources, is
impossible without an integrated program of action for the Volga basin. The above-mentioned
factorsmakeit increasingly important to utilize the basin management approach inthe implemen-
tation of the Convention.

Applying the basin approach means that the V olga-Don waterways, connecting the Caspian
Sea with the Black and Baltic Seas should also be covered. It isimportant for several reasons.

“Recently, hybridisation has occurred between the sturgeon from the Black Seaand those
in the Caspian. This phenomenon can be explained due to the connection, which is now

14 Theessentialsof environmental flows under Water and Nature Initiative. Edited by M. Dyson
et al. [UCN, 20083.

Id. p. v.

18 1d. p. 79.

7 Towit, an ecosystem-based approach within basins for sustainable water resources manage-
ment, an approach suggested by IUCN inits Vision for Water and Nature.

Supra, note 1.

15

18
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possible viathe Don-Volga Canal. While the precise effects this hybridisation may have
on the Caspian environment are currently hard to evaluate, the potential loss of diversity
among the sturgeon speciesis a cause of serious concern.” 19

Further, as the same source states:

“commercia activity (fishing fleets, passenger, dry goods and other cargo traffic) utilizes
the Caspian en route to the Black Sea or the Baltic viathe Volga-Don canal system. This
combined traffic has a number of possible impacts on the Caspian’s environmental
integrity. For example, the Volga-Don connection poses athreat in the form of introduc-
tion of exotic species through ballast waters inter alia, and stringent measures may be
needed to prevent this threat.” %

An environmental regime for the Sea must take all these interrel ationships into account.

Based on itsunique status, when applying an environmental protection regimeto the Caspian
Sea, it is important to make sure that its waters are capable to sustain pollution and any other
impactsfrom human activities. The Caspian Sea, being aclosed body of water (and thelargest |ake
intheworld), must beconsidered asashared or commonresource, andlittoral statesasdownstream
countries. In the course of time the geological behaviour, geographical and ecological character-
istics and other factors in the region may change. Eventually the uses or priorities in uses may
changetoo. For instance, before the rise of the sea, which started about twenty or more years ago,
the problem was with the decline of water in the Caspian. As aresult, theriver diversion projects
were consi dered acause of such aproblem. It seemsthat the Caspian Sea has been recognized as
a regional sea®’ Among the regional seas frameworks developed by UNEP Regional Seas
Programme, the Barcelona Convention, covering the Mediterranean basin, is probably the best
example. Its geograghi cal scope is broadened to cover the entire hydrol ogical basin of the
M editerranean Sea.?

Also, the basin management approach, or integrated water resource management approach,
not only impliesthe cooperation between thefivelittora Caspl an States, but al so cooperationwith
other states, sharing riversflowing into the Caspian Sea.?® However, the Convention is explicitly
writtenonly for thefive Caspian States. Hereit could have been of greater benefit if the Convention

19 Http://www.caspianenvironment.org/envissues.htm.

20 |pi
Ibid.

2L EricSievers, p. 376" The Caspian Seais, for practical if notlegal purposes, already recognized
as a regional sea.” Further in the footnote: “... UNEP sources and a number of related

organizations do so list the Caspian [as a regional sea]...”.

Convention for the Protection of the Marine Environment and the Coastal Region of the
Mediterranean asrevised in Barcel ona, Spain, on 10 June 1995. Article 8. Pollutionfrom land-
based sources. The Contracting Parties shall take all appropriate measures to prevent, abate,
combat andto thefullest possibleextent eliminate pollution of the M editerranean SeaAreaand
to draw up and implement plansfor the reduction and phasing out of substancesthat aretoxic,
persistent and liable to bioaccumulate arising from land-based sources. These measures shall
apply: (@) to pollution from land-based sources originating within theterritories of the Parties,
and reaching the sea: — directly from outfalls discharging into the sea or through coastal
disposal; — indirectly through rivers, canals or other watercourses, including underground
watercourses, or through run-off; (b) to pollution from land-based sources transported by the
atmosphere. Http://www.unep.ch/seas/main/med/medconvii.html.

23 For instance, Georgia, Turkey, and possibly other states (author’ s note).

22
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contained an article on cooperation with non-Contracting Parties on shared watercourses flowing
to the Caspian Sea.

Theachievement of theecol ogical integrity of awater basinissupported by theHelsinki Rules,
which providethat “a State that includes any portion of aninternational drainage basin, hasalegal
right to participate in the management of the water of ariver, lake, aquifer, or other surface or
underground water sourceforming apart of thebasin.’ »24 Accordi ngtothesamerules, evenif there
isno obligation to make either apartial or acomprehensive agreement on a shared body of water,

“aprinciple, whichiscentral totherightsof basin Statesto participateinagreementsrel atingtotheir
shared waters is that no such agreement can affect the rights of a basin State without the State’s
consent.” 2> However, whether an arrangement between particular basin stateswill affect another
basin statze6 is a factual question depending on the hydrologic and legal circumstances of the
situation.

Therewasacase of alleged joint cooperation of states— between Russiaand Kazakhstan—on
joint management of transboundary rivers, whichisan example of complete failure. These states
ostensi bly concluded an agreement concerning thejoi nt useand protection of transboundary waters
(Ural, Ishim, Toboal, Irtysh, andVVolga) in 27 August 1992. 2Ty, itispractically impossibletofind
any information or even the text of this agreement. It is not available in official electronic legal
databasesnor isit easy to get accessto paper sourcesfrom the official agenciesdealing with water
issues. Thereis no reporting on the work of the joint commission, if such exists, nor isthere any
information on the implementation of this agreement. In order to avoid such practices, problems
should betackled onthebasi sof an expanded approach, invol ving thewhol e Caspian basin, namely
al fivelittoral states, and possibly, other states sharing transboundary watercourses flowing into
it.

2. Obligation to Prevent, Reduce and Control Pollution of
the Caspian Sea

Aswas mentioned earlier, the obligation to prevent, reduce and control pollution of the Caspian
Sea is a cornerstone commitment undertaken by littoral states, and the Framework Convention
dedicatesan entireparttoit.’® InPart I. General Provisions, Article1of the Framework Convention
provides definitions, including ageneral definition of * pollution’, and the definitions of poIIutlon
from land-based sources, dumping, environmental emergency and industrial acci ident.?® The

24 Supra, note 11. p. 16.

2 1d. p. 17.
%6 4.
27

One should take into account that this practice was, probably, an attempt to cooperate on
transboundary rivers within the framework of cooperation of UNECE. In addition, this
agreement was concluded shortly after the breakup of the Soviet Union, times characterised
by economic and social collapse. Author’s note.

Part I11. Prevention, reduction and control of pollution in the Framework Convention.

Framework Convention, Article 1: ... “*Pollution’— the introduction by man, directly or
indirectly, of substances or energy into the environment resulting or likely to result in such
deleterious effects as harm to living resources and marine life, hazards to human health and
hindrance to legitimate uses of the Caspian Sea’.

‘Pollution from land-based sources’ —pollution of the seafrom all kindsof point and non-point
sources based on land reaching the marine environment, whether water-borne, air-borne or

28
29
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Framework Convention envisages the protection of the Caspian environment from all sources of
pollution existing under marine law, but Contracting Parties need to cooperate and further agree
on the detailed regulation of each pollution source through the development of Protocols.

Thedefinition of pollution in the Convention is based on, and almost identical to adefinition
contained inthe UNCLOS 11, yet, thereisadifference. The Framework Convention’ s definition
omitsthe ‘introduction of substancesor energy into estuaries 301t makesthereader think that the
Convention does not include the pollution from rivers, thus omitting the regulation of pollution
carried by watercoursesinto the sea. On the other hand, looking carefully at thisdefinition, instead
of employing a term “marine environment” which is the generally used definition in the
Convention, it says*“... introduction ... of substances and energy in the environment ...”.

Thedefinition of * pollution from land-based sources’ fully coversall possibleinputsinto the
sea, including waterborne, airborne, or directly from the coast. It is rather comprehensive and
strong definition. As mentioned earlier, the Framework Convention, through this definition,
implicitly recognizes basin management.

In addition, Article 7 of the Framework Convention, which obliges statesto cooperate in the
development of protocols for the prevention of land-based pollution, includesin its paragraph 3
an obligation for the Contracting Parties to cooperate regarding discharges from watercourses
shared by two or more of them likely to cause pollution of the Caspian, and where appropriate, to
establish joint bodies responsible for identifying and resolving pollution problems. However, as
mentioned earlier, this does not include non-contracting states, which also share such water-
COUrSes.

Apart from the obligation of Contracting States to cooperate in the future development of
protocols with regard to land-based pollution, the Convention requires states to take appropriate
measuresto prevent, reduce and control such pollution but does not specify the obligation further.
The implementation of the Convention, and the effectiveness of prevention measures will thus
likely depend on the success of negotiations and agreement of the parties on common standards
and timetables for reduction and elimination of certain pollutants, and complying with licensing

directly from the coast, or asaresult of any disposal of pollutants from land to the seaby way
of tunnel, pipeline or other means,

‘Dumping’ —any pollutiontothe Seafromany deliberatedisposal into themarineenvironment
of wastesor other matter from vessels, aircraft, platforms, or other man-made structuresinthe
Caspian Sea or any deliberate disposal of vessels, aircraft, platforms, or other man-made
structures in the Caspian Seg;

‘Environmental emergency’ — a situation that causes damage or poses an imminent threat of
pollution or other harm to the marine environment of the Caspian Sea and that result from
natural or man-made disasters;

‘Industrial accident’ — an event resulting from an uncontrolled change in the course of any
activity involving harmful and hazardous substancesin anindustrial installation for example
during manufacture, use, storage, handling or disposal or during transportation of such
substances.

‘Pollution of the marine environment’ means the introduction by man, directly or indirectly,
of substances or energy into the marine environment, including estuaries, which resultsor is
likely to result in such deleterious effects as harm to living resources and marine life, hazards
to human health, hindrance to marine activities, including fishing and other legitimate uses of
the sea, impairment of quality for use of sea water and reduction of amenities; http:\\
www.admiral tylawguide.com/conven/uncl ostable.html.
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criteriaindicated in the Convention. The enforcement of agreed standardswill stay entirely under
theresponsibility of national authoritiesonly, sinceanindependent inspection or prior approval of
permits by inter-governmental bodies is not envisaged in the Convention.

The Framework Convention envisages that protocols on land-based pollution sources may
providefor the prevention of emissionsthrough, inter alia, the application of low-and non-waste
technology, whilelicensing should be based on the promotion of environmentally sound technol -
ogy. The Contracting Parties must also use ‘ the best avail able environmentally sound technol ogy
in reducing ... organic inputs and appropriate measures are to be based on ‘best environmental
practices . The Convention does not, however, explain the meaning of these terms, and it may be
up to states to come to a common understanding on these important questions. Besides, such
technol ogiesand practi ces, including effective control measures, invol ve substantial expenditures,
for which the Contracting States do not have adequate resources. Funding from international
ingtitutions like the World Bank, GEF, EU and others will be akey factor for theimplementation
of these provisions of the Framework Convention.

Regarding pollution from seabed activities, the Contracting Parties are to take measures for
its prevention, control and reduction. However, they are only encouraged to cooperate in the
development of appropriateprotocolsinthisarea. Hereaninteresting questionisraisedwithregard
to operationstaking place within the areas under national jurisdiction which may be prescribed by
the future Lega Status Convention. These operations are mainly oil and gas exploration and
exploitation. Theissue of whether the Caspian Seawill have sectors open to all Caspian Statesis
still open, hence what rules will be applicable is still unclear. In the Caspian region thisissueis
narrowed down to fivelittoral states. However this does not preclude the presence of shipsflying
the flags of States other than those of littoral states. In this caseit isimportant that the pollution
standards applying to any source of pollution are unified, which would al so facilitate enforcement.
This showsthat the issue of seabed activities, like theissue of pollution from land-based sources,
will continue to be handled at the national level at least until the agreement on the legal status of
the sea is adopted. It seems imperative for Contracting Parties to agree on the jurisdictional
delimitation of the seafirst and then only start developing the appropriate protocols with regard
to pollution prevention.

Pollution from vessel sand dumping s, unlikethetypesof pollution considered above, subject
to (a) global regime(s) based on attainment of international minimum standards by all states.
Global treaties on dumping and pollution from vessels do provide for minimum international
standards, and these types of pollution are subject to supervision by aglobal forum, in addition to
regional bodies.

In this sense it is important that Article 9 of the Framework Convention, in obliging the
Contracting Statesto take all appropriate measuresto prevent, reduce and control the pollution of
the Caspian Sea from vessels, requires Contracting States to develop protocols and agreements
basing on agreed measures, procedures and standards taking into account relevant international
standards.

Nevertheless, Contracting States may face difficulties in developing the protocols and
agreementson theseissues, sincenoneof the states, except Russia, are Partiesto UNCLOSI 11, and
only some of the States are partiesto theinternational treati es pertinent to marine pollution issues.
Such a situation poses the question whether these standards are applicable at all in the region.

3. Obligation to Protect, Preserve and Restore the
Environment of the Caspian Sea

Section IV of the Framework Convention is dedicated to issues of protection, preservation and
restoration of the marine environment. It contains provisions on marine living resources, coastal
zone management and the Caspian Sealevel fluctuation.
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AccordingtoArticle14 of theFramework Convention, theParties” ... shall takeall appropriate
measures on the basis of the best scientific evidence available to: a) develop and increase the
potential of living resources for conservation, restoration and rational use of environmental
equilibriumin the cour se of satisfying human needsin nutrition and meeting social and economic
objectives(emphasi sadded); b) maintainor restor e popul ationsof marinespeciesat level sthat can
produce the maximum sustainable yield as qualified by relevant environmental and economic
factors (emphasis added) and taking into consideration rel ationships among species; ..." 3L and C)
ensure that marine species are not endangered by overexploitation.

The Contracting Parties are also required to conserve biodiversity, including the habitats of
rare and endangered species, and vulnerable ecosystems (Article 14, clause (f)). In addition, a
provision under another section of the Convention dealing with the obligation to prevent pollution,
addresses the prevention of theintroduction, and the control of invasive alien species. According
to this provision (Article 12), “[T]he Contracting Parties shall take all appropriate measures to
prevent the introduction into the Caspian Sea and to control and combat invasive alien species,
which threaten ecosystems, habitats or species (emphas sadded).” Thisprovision echoesArticle
8(h) of the 1992 Convention on Biological D|verS|ty 2 The approach taken in the Framework
Convention, regarding the protection of living marine resourcesislimited. Thereason isthat the
protection of the environment of the Caspian Sea, intermsof itsliving resources, should be based
on the ecosystem approach. The latter point of view is supported by the analysis given below.

Public perspectives and law concerning natural living resources have been changing. There
isashift from atendency to adopt an ad hoc approach to wildlife protection viaidentification of
‘endangered species’, or the adoption of laws concerning exploitation concentrating on the need
to maintain catchesat sustainablelevels, to an approach based onthe need to conserve of biological
diversity and ecosystems.

The 1992 Conventionon Biological Diversity defines* biological diversity’ as‘thevariability
among living organisms from al sources, inter alia, terrestrial, marine and other aquatic
ecosystems and the ecological complexes of which they are part’ including diversity ‘within
species, between speciesand of ecosystems’ (Article2). Thus, the conservation of living resources
requires an al-encompassing approach including plants, animal's, microorganisms, and the non-
living elements of the ecosystems on which they depend. The Caspian Sea represents a unigue
example, with marine species, but al so brackish and freshwater speciesof floraand fauna, aswell
as being a home-place for migratory species of birds. It is therefore important for the protection,
preservation and restoration of the living resources of the Caspian to be based on the basin
approach, thus embracing all the variability of the Caspian Sea ecosystem.

Article 14, clause (b) quoted above, requires the maintenance or restoration of populations of
marine species at levels that can produce the maximum sustainable yield (MSY) as qualified by
relevant environmental and economic factors and taking into consideration relationships among
species. “The ‘maximum sustainable yield' is the greatest harvest that can be taken from a self-
regenerating stock of animalsyear after year whilestill maintaining theaveragesizeof thestock” e

3L There must be an error in the English version (“... and rational use of environmenta

equilibrium...”), which may pose misunderstanding among the English-speaking readers. The
Russian text does not contain this phrase.

The text of the Convention on Biological Diversity can be found at http://www.biodiv.org/
convention/articles.asp..

Birnie and Boyle p. 551.
3 d.
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TheMSY isviewed hereasoneof the objectivesfor achieving the conservation of harvested living
resources.

However, implementation of thisimportant obligation presents difficulties, at least until the
coastal states agree on the issue of fishing zones or on a unified mechanism that would regulate
issues covered by Article 14 of the Framework Convention. Today, in their discussions on an
agreement on the legal status of the sea, states have different opinions on the establishment of
fishing zones. As Kairat Abuseitov, the Kazakhstani first vice foreign minister stated during the
first international forum “The Caspian: Politics, Economy and Business 2004” held in Astana,
Kazakhstan at theend of April thisyear, the maintenance of fishingisanimportant task, especially
for those littoral states where fishing plays an important role in the economy. According to his
opinion, thedelimitation of theseamay unfairly limit thefishing and damagethe economy of these
countries. Viktor Kaljuzhny, aspecial envoy on Caspianissuesand arepresentative of the Russian
President, stated that the establishment of fishery zonesin the Caspian would seriously damagethe
biological resources of the sea. Moreover, the division of the seainto fishing sectorswill generate
the need for additional measuresto be adopted, in theface of existing but non-harmonized national
laws. > Meanwhile, fishand caviar extraction volumesdecline, putting somemarinespeciesonthe
edgeof disappearance. 36 Statesareknownfor their lack of successinfi ghting poaching, low quality
of equipment and the lack of money to launch national/regional programs, yet they each striveto
obtain as much as possible of fishery zones. Thus, neither the “environmental equilibrium in the
courseof satisfying human needsin nutrition and meeting social and economic objectives’, nor the
protection and preservation of marine species envisaged in the Framework Convention can be
achieved unless the states come to an agreed and unified action.

Inaddition, animportant tool in achieving the protection, restoration and rational useof living
resources (or components of biological diversity) in the Caspian Seabasin isthe establishment of
protected areas. Unfortunately, at the moment, economic interests in the Caspian Sea basin are
dominating over environmental and social objectives. A vivid example of this is the failure to
establish a specially protected areain the Northern part of the Caspian Sea by Kazakhstan and
Russia.

The provisions on coastal zone management (Article 15) and Caspian Sealevel fluctuation
(Article 16) do not establish any precise obligationsin thesefields but, rather, set policy-oriented
objectives, which states should strive to achieve.

As a final remark to this section, it should be noted that the objective of preservation,
restoration and rational use of marine resources of the Caspian Seais closely linked to existing
obligations to conserve the biological diversity in the Caspian Sea basin. The Caspian States are
Partiesto international conventionsin thisfield, such asthe Convention on Biological Diversity,
Ramsar Convention onWetlandsof I nternational |mportance, and the Convention on International

35 The collection of articles placed in local mass media concerning the results of the “ Caspian:

Politics, Economy and Business—2004” international forum heldinthecapital of Kazakhstan,
Astana, at theend of A pril 2004 can befoundintheRussianlanguageat http://www.caspinfo.ru/
data/2004.HTM/001931.HTM.

The Caspian Environmental Program internet source provides the following: “... These fish
species(sturgeon), which arelivingfossils, arenow onthevergeof extinction dueto reduction
of reproduction grounds, over-fishing and water pollution by pesticides, heavy metalsand oil
products. In recent years, sturgeon landings have decreased dramatically: from 30,000 tonsin
1985toonly 5,672 tonsin 1995. A quotasystem, introduced together with atemporary ban on
pelagic fishing, does not appear to have been effective in reviving the dwindling fish
populations ...” See at: http://www.caspianenvironment.org/envissues.htm.
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Tradein Endangered Speciesof Wild Faunaand Flora(CITES). Thisfact should not beoverlooked
when taking measures in the Caspian Sea basin. Obligations taken under the above mentioned
international instruments shoul d set the stagefor, and bereinforced by, the obligationstaken under
this Section of the Convention.

4. Obligation not to Cause Harm to the Marine
Environment of the Caspian Sea

Another general obligation prescribed for littoral statesis the obligation not to cause harm to the
marine environment. Thus, Article 4. General Obligations states:

“The Contracting Parties shall: ... (¢) use the resources of the Caspian Seain such away
as not to cause harm to the marine environment; ...”

Today the situation of the Caspian Seaisanillustration of the*tragedy of thecommons', with
each littoral state trying to use the seato derive as much benefit as possible from it. While thisis
happening itisdifficult to detect who exactly pollutesthe sea, from where, and in what quantities,
or who contributes most to the decrease of biological resources stocks. The fact that the waters of
the Caspian Seaso far bear the character of acommonsrequires strict monitoring and control over
the uses by each littoral state, or by a single body assigned by all five littoral states. However, at
present, in the absence of agreed measures, states do not feel liablefor any harm they causeto the
Seabasin.

In order to understand the obligation of Article 4(c), one should consider what constitutes
harm. In the Framework Convention the meaning of harm can be derived from the definition of
pollution, whichisdefined astheintroduction by man of substancesor energy intotheenvironment
resulting in deleterious effects as harm to living resources, human health, and harm that hinders
the legitimate uses of the Sea. It is obviously impossible to prohibit all activities, thereforeiit is
necessary to determine the applicable threshold for harm. This not only assists in solving
fundamental questions such as what constitutes ‘harm’, and whether the harm in question is
‘“unlawful’, but also whether the related obligation is strict or one of due diligence. In the
Framework Convention the question of harm threshold is not clear for several reasons.

The threshold of harm in the Framework Convention, as in the majority of international
instruments, isdetermined by itssignificance, i.e. whether theactivity envisaged causesorislikel y
to cause significant harm. Such activities are subject to an environmental impact assessment.
Usually, thelaws describing environmental impact assessment contain thelist of activitieswhich
areto be assessed. States need to add those activities particularly relevant to the Caspian Seabasin
intosuchlist. However, the Framework Convention containsrestrictionsin the sensethat the harm
in question must be to the * marine environment’, whileit is not quite clear, as discussed earlier,
what isembraced by thisterm. The second restrictionliesin thefact that the cause of theharm must
beth% Jise of resources of the Caspian Sea, omitting thefact that the harm can be caused from other
USes.

37 Article 17 of the Framework Convention. Article 13 also envi sagesthat Partiesareto carry out

environmental impact assessment for hazardous activities, which may cause environmental
emergencies.

Thus, while this suggests that states should not cause harm through exploiting mineral
resources, with which the Seais abundant, or through exploiting biological resources, it may
be concluded that the harm caused, for instance, from aland-source or through the air, or any
other way, isnot covered by thisdefinition. Thelaw (particularly state practice) suggeststhat
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A classiccustomary obligationininternational environmental law isthat astate shall not cause
transboundary environmental harm. Thisisaimed at reconciling conflicting interests of different
states sharing oneresource. “They do so, in effect, by defining the scope of therights of the states
involved in such away asto require that rights be exercised in away that is reasonable vis-a-vis
other states.” > This obl igation isalso applicableto relations arising from the utilization of water.
Inrelation to the Framework Convention, thedifficulty isthe application of the principleof “good
neighbourliness’ to situations where there is no delimitation of the Seainto areas under national
jurisdiction, and thereisno clarity asto whether there will be waters open to and shared by al five
littoral states. Thisquestion has been circumvented in the Convention by way of prohibiting harm
to the entire marine environment of the Caspian Sea. While thisisin principle positive, it raises
aproblem: In case of damage are someor all Caspian statesentitled to compensation? Thus, while
the formulation of the no-harm rulein the Framework Convention represents abroad understand-
ing, itisnot precise enoughtofulfil itsrole, namely to trigger discussion between states concerned
e.g. over whether and to what extent harm has occurred. Also, it does not address the question of
determining the liability (and possible compensation) if the threshold of harm is reached. These
issues need to be addressed in further protocols developed by all five states.

The obligation not to cause harm particularly in atransboundary context pavestheway to no
lessimportant procedural obligations such asthe obligation to consult and discuss the uses of the
shared resource by littoral states, and finally to cooperate. In the Framework Conventionit is not
clear whether states fulfil their obligations by conforming to a particular standard of conduct, or
just through achieving a particular resuilt.

5. Obligation to Cooperate

The obligation to cooperateisthe cornerstone of the Framework Conventi on®ltis, probably, the
most important aspect in the entire Framework Convention. Indeed, it seems that in the absence
of hard and precise rules regarding various uses, placing cooperation among littoral states at the
centre of the Framework Convention palliates or at least counterbal ances such absence.

Article 18, under the Section ‘Procedures’, describes in detail the obligation of states to
cooperate. It containsvery important provisions, making cooperation compulsory in,,formul ating,
elaborating and harmonizing rules, standards, recommended practices and procedures consi stent
with the Convention and with the account of requirements, commonly used in international
practice, in order to prevent, reduce and control pollution of and to protect, preserve and restore
themarineenvironment of the Caspian Sea”“. Statesareal so obliged to cooperateintheformulation
of an Action Planfor the protection of the environment of the Caspian Sea, and to undertake other
actions for the achievement of the obligation to cooperate.

The obligation to cooperatein relation to an international body of water isnecessary in order
to fulfil other obligations. In this sense the obligation to cooperate is an umbrella one, embracing
more specific obligations. From that perspective to cooperate is probably required by general
international law, however itscustomary nature hasnot beenprovedinthel LC’ scodificationwork,
evenif thisobligationisincorporated in the UN Watercourses Convention and other international
treaties. Ontheonehand, if statesfail to cooperateingoodfaith* through such conduct, asidentified

the no-harm rule should be construed broadly so that to take into account harm resulting from
activities indirectly affecting a body of water, as well as harm, although not necessarily
connected with the use of awatercourse.

% Infra. Note 41. p. 351.
40 1tisageneral obligation listed in Article 4. General Obligations.
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by the Lake Lanoux tribunal: unjustified deIays systematic refusals to take into consideration
proposalsor interestsof other riparian states’, ™ it woul d constitute an independent international ly
wrongful act, which would lead to responsi bili ity of the non-cooperating state. On the other hand,

it has been doubted by some Iegal experts that such an obligation exists under international law.
Under thisopinionitissimply a“kind of label for an entire range of obligations’, as cooperation
isagoal, aguidelinefor conduct but not astrict legal obligation, which, if violated, would entail
international responsi b|||ty Cooperation is just an obligation of conduct, a due diligence
obligation, and in thissense, it isunclear what kind of responsibility it can raisein the Framework
Convention in case if a state(s) are found breaching this obligation.

Onemight consider it too pessimistic to think that stateswill not cooperate, especially taking
into account that today states must indeed be conscious of the necessity to reconcile their
conflicting interests by making mutual concessions. Nevertheless, judging by practice, and taking
into account the complex political interests in the region, as well as the different levels of
developments of states, one becomesfar from optimistic about theimplementation of cooperation
in good faith. Besides, should states fail to cooperate, this may remain unattended as the
Framework Convention does not provide for a proper dispute settlement mechanism, simply
requiring states to solve any evolving disputesin a peaceful manner by way of consultations and
negotiations.

6. Other Procedural Obligations

It is important that all components of the implementation process work well, and that they are
transparent and accessible. Asismentioned in earlier sectionsof the paper, the Contracting Parties
are required to exchange appropriate information, and generally make it available among each
other. Such process also includes reporting, the results of which are also to be available to the
parties either by means of direct exchange or through the administrative body of the Convention,
the Secretariat.

In addition to aregular exchange of information among parties, it isalso important that such
information, including reportson the progress of implementation of the Convention, be opento all
interested parties, including the public, and especially non-governmental, non-profit organi zations
(NGOs), particularly environmental NGOs. Also, thepublic hasaright to take part in the decision-
making process regarding various activities in the Caspian basin, particularly with regard to
environmental effects.

While some may think that the involvement of NGOs in the environmental regime is a
burdensomeendeavour, mainly dueto their limited capacitiesin theregion, thisopinion should not
prevail. Here it is necessary to make a clear distinction between the role of NGOs in an
environmental regime, and the conditions created in a certain region under certain circumstances
for NGOs in order to implement their role.

Therole of NGOs, as representatives of the public, in the protection of the Caspian Seais at
least three-fold. First, it represents an additional mechanism to monitor the Convention's
implementation and compliance. Second, through private recourse, NGOsmay defend theright to
a healthy environment, thus triggering remedial action for injuries inflicted to physical or legal
persons and to the environment in general. Third, they provide independent expertise in various

41 OnLakeLanouxarbitration concerni ngtheobligationto cooperate, see Stephen C. McCaffrey,

The Law of International Watercourses, Non-Navigational Uses. Part |V subsection B.
Procedural Obligationsp. 402-403. Oxford University Press2003. [Hereinafter S. C. McCaffrey].

4 Herethe opinions of members of ILC are cited. Id. p. 401.
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fieldsrelated totheenvironment since, if not all NGOs, at | east part of them do represent or involve
specialists and experts both at the national and international levels.

Clause 2 of Article 21 of the Convention on Exchange and Accessto Information states: ‘ The
Contracting Parties shall endeavour to ensure public access to environmental conditions of the
Caspian Sea, measurestaken or planned to betaken to prevent, control and reduce pollution of the
Caspian Sea in accordance with their national legislation and taking into account provisions of
existing international agreements concerning public access to environmental information.’

The Convention seemsto ensure access of the public to information needed in theimplemen-
tation process of the Convention; however thisimpressionisdelusive. Thelanguageof thisArticle
issoft—it requirespartiesto endeavour to ensurepublicaccess. Moreover, it requireshaving access
to environmental conditions of the sea but what “environmental conditions” precisely meansis
unclear. The Article, and the Framework Convention generally, do not mention the procedural
rights which are a corollary to the right of access to information, namely public participation in
decision-making and access to justice in relation to both the right to be informed and the right to
participate. Inimplementing thisarticle, statesshould takeinto account the national | egislation and
existing international treaties regarding all these procedural rights.

Three out of five Caspian littoral states™® are Parties to the Aarhus Convention on Access to
Information, Public Participation in Decision-Making and Access to Justice in Environmental
Matters (the Aarhus Convention). These states can make recourse to provisions of the Aarhus
Conventionininterpreting Article21 of theFramework Conventionwithregard to definitionssuch
as ‘the public’ ‘environmental information’ etc, and with regard to procedures for access to
information, as well as to their obligation under Aarhus to ensure public participation in the
decision-making process and access to justice.

Lastly, adopting the Article concerning public access to environmental information, the
Contracting States failed to strengthen such important rights of the public as prescribed in the
Aarhus Convention, as well as strengthening the democracy in the region.

Ill. Dispute Settlement and Compliance Mechanism

The tendency to resort to traditional dispute settlement procedures to deal with non-implementa-
tion or non-compliance issues has not been very popular among states in the region, and has been
gradually declining asbeing unrealistic or even politically incorrect. Thatiswhy itisnot surprising
that the Framework Convention simply confineslittoral states with consultations, negotiations or
any other peaceful means of their own choi ceMshouId any dispute among them arise concerning
the provisions of the Framework Convention.™ While this chosen mode must be accepted, some
suggestions can be made with regard to the settlement of disputes, which will inevitably arise.

4 Iranisnot amember of the UNECE region, thus not aparty to the Aarhus Convention, and the

author isnot awareof thestatusof itsnational |egislation withregardto the public participation
issue. Russia, even though a member of UNECE, did not expressinterest in this instrument.
However, all NIS Caspian states have provisionsin their national legislation concerning the
rights to the healthy environment and access to certain procedures related to environmental
protection.

The Framework Convention, Article 30 Settlement of Disputes: In case of disputes between
Contracting Partiesconcerning theapplication or interpretation of theprovisionsof thepresent
Convention, the Contracting Parties will settle them by consultations, negotiations or by any
other peaceful means of their own choice.
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One choice is private dispute resolution, a more expeditious means than resorting to
cumbersome diplomatic procedures or international judiciary processes. Here the Contracting
Parties can employ the principles of equal access and non-discrimination with regard to the
effectiveestablishment of privaterecoursemechanism. It meansthat “wheredomesticremediesare
aready availableto deal with international pollution or environmental problems, international or
regional law can be usedto enwrethat the benefits of these remedies and procedures are extended
to transboundary claimants.”* Or, as defined by OECD, “equal access and non-discrimination
should ensure that any person who has suffered transboundary environmental damage or who is
exposed to asignificant risk of such damage obtains at |east equivalent treatment to that afforded
to individualsin the country of origin.” 46

Theprivate recourse* package”*’ also findssupport, inter alia, inthe 1997 UN Watercourses
Convention, Article 32:

Unless the watercourse States concerned have agreed otherwise for the protection of the
interests of persons, natural or juridical, who have suffered or under a serious threat of
suffering significant transboundary harm as aresult of activities related to international
watercourse, a watercourse State shall not discriminate on the basis of nationality or
residence or place where the injury occurred, in granting to such persons, in accordance
withitslegal system, accessto judicial or other procedures, or aright to claim compensa-
tion or other relief in respect of significant harm caused by such activitiescarried oninits
territory.

aswell asinthe UNCLOS, Article 235(2):

2. States shall ensure that recourse is available in accordance with their legal systemsfor
prompt and adequate compensation or other relief inrespect of damage caused by pollution
of the marine environment by natural or juridical persons under their jurisdiction.

The private dispute resolution routeis also important in that, when an individual asaprivate
plaintiff (and foreign NGOsand public authoritieswhere possible), hastheright to act without the
intervention of the government, it will facilitate the devel opment of the human rights approach to
environmental issues. In this sense it is backed up by such important procedural obligations of
states as the access to information, conduct of environmental assessment, and others.

However, theabove saidisnot without thedifficultieswhen it comesto practice. Many issues
areraised that need to be agreed between littoral states. These include questions of standing, the
form of liability, who bears the burden of proof, what are the standards of proof, what are the
available remedies, choice of law and recognition of judgments, etc. For instance, with regard to
the issue of standing that arises in connection with claiming the parties’ responsibility, it should
benotedthat the Framework Conventionreliesonthe’ polluter pays' principle, which suggeststhat
states resort to private law remedies in transboundary environmental litigation. However, the
Framework Convention, rather than declaring the* polluter pay’ principle, doesnot prescribeclear
procedures with regard to liability and compensation schemes for environmental damage in a
transboundary context. Thus the harmonization of rules is needed. Here the civil liability
conventions acceded to by states can be of help. The Council of Europe’s Convention on Civil

% Bimie& Boyle p. 269 (2). Equal access and non-discrimination subsection.

4% pid.

47 Meani ng, inter alia, non-discrimination, recourse under domestic law, equal rights of access,
provision and/or exchange of information as a minimum.
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Liability for Damage Resulting from Activities Dangerous to the Environment, which isthe only
existing schemefor comprehensive harmonization of environmental liability in Europe, can be of
help for Caspian statesin further work on devel oping rulesand proceduresconcerning liability and
compensation of damageto the environment of the Caspian Sea. Theliability conventions suggest
schemes of direct accountability of the polluter in nationa law as the best means to recover
compensation for environmental damage without resorting to interstate claimsor the complex and
uncertainsystemof stateresponsibility. Theresponsibility of thestatearisesonly whenititself fails
in its obligation under the convention, and when this problem cannot be resolved on the private
level, the existing means of interstate dispute resolution remains available.

If this happens, there are important factors which can help statesto resolve disputes between
themselves. Stephan McCaffrey, a distinguished international watercourse lawyer suggests that:
“the differences and disputes can often be avoided and resolved on a non-political level through
joint technical bodies, and states sharing international watercourses should therefore make
provisionfor theuseof suchentities.” 48Thisapproa(:h hasfoundreflectioninArticle33 of the 1997
UN Watercourse Convention, which establishes a staged procedure for the avoidance and
resolution of disputes. First, there are provisions in the Convention which suggest the private
recourse against theinjuring source. Second, Article 33 isdesigned so that the disputeissolved at
theinterstatelevel, wherethe negotiation first takes place. Should statesfail inthelatter, the states
have a chance to settle the dispute in a non-binding way through athird party or through a joint
institution that may be set up. Finally states may agree to submit their dispute to a binding
arbitration or the International Court of Justice.

Nevertheless, coming back to the second option, the 1997 UN Watercourse Convention
suggests establishing afact-finding commission, composed of three members, one of whomisto
befrom athird country. Such an expert body deal swith finding factsand investigating acase, thus
being empowered by littoral states, after collecting and exchanging dataand information concern-
ingtheshared resource, either withtheauthority toresolvethedisputeor to makerecommendations
on how to proceed on the case.

In connectionwiththelatter, it would beuseful if statesagreeto establish asinglebody, which
would deal with fact finding when adispute between or among states arises, and would be entitled
at least to make recommendations on such matters. Such functions could be entrusted to the
Conference of the Contracting Parties, established under the Framework Convention. Or, it can
decideto establish such afact-finding body on an ad hoc basisshould any disputeariseinthefuture.
In fact, such abody would be akin to a standing body (implementation committee) envisaged in
the non-compliance procedure (NCP) provided by a number of multilateral environmental
agreements. AnNCPtypically aimslessat branding astate party as* defaultingonitsobligations”,
and at imposing sanctions or providing remedies for past infractions, than at helping the
incriminated party come into compliance and protecting the future integrity of the regime against
would-bedefectors... “ Rather thanfocusing onresorting therightsof theindividual party or parties
injured, [theNCP] aimsat protecting thefutureintegrity of theregime[established under thetreaty]
by encouraging the non-complying party to return to good standing” A

The Framework Convention does not set acompliance procedure, merely obliging Contract-
ing Parties to cooperate in further developing such procedures. Y et, the Framework Convention
envisages atwo-level implementation process. Thus, each littoral state must designate a National
Authority, whose responsibility is to coordinate the implementation of the Convention in its
territory and under its jurisdiction. Then, in a broader scope, the Framework Convention

4 5. C. McCaffrey, p. 439.

4 Gunther Handl. Compliance Control Mechanisms and International Environmental Obliga-
tions. p. 34 and 45. Tulane Journal of International and Comparative Law. Volume 5, 1997.
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establishes a Conference of Parties, abody representing littoral states, whose main function isto
review the implementation of the Framework Convention, the development, adoption and
subsequent implementation of its Protocols, and evaluate the environmental condition of the sea.
It can be suggested that Contracting Parties should employ the NCP's elements, inter alia,
reporting by Parties to a standing body on non-compliance by other Parties, or by Parties
themselves about their non-compliance and reasons causing the latter, hence generating discus-
sions on obligations and their implementation, in order to avoid conflicts and frictions among
littoral states, provided that such a procedure is open and transparent.

V. Conclusion

The current environmental status of the Seaand its adjacent territories |eaves much to be desired,
the ongoing environmental deterioration of the Sea, reported by varioussources, allowsusto think
that the littoral states are currently failing in fulfilling the customarily recognized international
environmental obligationsthat are binding to al states. The inability of coastal statesto reach an
agreement onthejurisdictional regime of the seapreventscooperation and createsdistrust towards
each other, and weak economies, infra-structural problemsinnewly independent coastal states, and
corruption in the whole region, add up to the environmental vulnerability of the area. At the
moment, environmental protection of the Seais unilaterally taken care of by individual states at
the national level, and such legislation is not uniform in most of the cases. Since the legal regime
of the Caspian Seais not yet determined, one can fairly say that that the legitimacy of any action
in the sea, as well as the extent of any national jurisdiction over the Caspian are questionable.
Nevertheless, the usesin the de facto delimited national sections of the sea(mainly with regard to
the seabed and mineral resources exploitation), together with the environmental protection issues
are currently regulated by laws of the littoral states.

Notwithstanding theseimpediments, afirst step hasbeen made. The Framework Convention
on the Protection of the Marine Environment of the Caspian Sea was signed by Ministers of
Azerbaijan, Iran, Kazakhstan, the Russian Federation and Turkmenistan in November 2003.>
“This groundbreaking agreement, the first legally binding treaty on any subject to be adopted by
the five neighbours, will coordinate regional efforts to reverse the environmental crisis brought
about by habitat destruction, pollution and the over-exploitation of fish and other marinelife. The
Convention will commit its member governments to prevent and reduce pollution, restore the
environment, use the Sea’ sresources in a sustainable and reasonable manner, and cooperate with
one another and with international organizationsto protect the environment”. 51 The new Frame-
work Convention is undoubtedly a breakthrough in the Caspian issue.

It is a framework document, and its value is in the expression of commitment of states to
cooperate on environmental issues. However, a lot remains to be done in the future via the
development of protocols, hopefully aso on issues not explicitly mentioned in the Convention.
Neverthel essthe Convention hasitsweaknesses. A part fromambiguity in certain of itsdefinitions,
many of the Convention’ s provisions (other than those obliging statesto cooperate) are phrasedin
terms of nuanced obligations, e.g. requiring states to ‘endeavour’ to take measures. On the other
hand, astrong point of the Framework Convention, again, by means of cooperation, isthat it does
offer theframework to negotiate common regional standardsand possibilitiesof regional controls.
Itisparticularly truewith the obligation to prevent, reduce and control pollution of the Caspian sea

0 TheFramework Convention for the Protection of the Marine Environment of the Caspian Sea,

bothinRussianand English, canbeseenat: http://www.caspinfo.ru/library/doc/inter/index.htm.

Abstract from press release prepared by UNEP. It can be found at http://www.unep.org/
Documents.Multilingual/Default.asp?Documentl D=354& Articlel D=4282& |=en.

51
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from the land-based sources and from dumping, and there is a hope that the straightforward
approach of determining the black and grey listing of harmful substances will not be abandoned
infavour of ‘ best available’ technology intheregion. Thesituationwith pollutionfromvesselsand
seabed activities is more complex and requires tackling issues of legislative and enforcement
jurisdiction , therefore the jurisdictional delimitation must be apriority for states prior to tackling
environmental regulation of theseissues. The Convention mentionsand in some cases encourages
the use of environmentally sound technologies and low- and non-waste technologies. Here the
major problem can be the need for substantial expenditure for control measures and installations.
Hence funding from GEF, World Bank and other institutions will determine the progress in
implementing the objectives, e.g. with regard to land-based sources of pollution.

Speaking of the obligation to take appropriate measures to protect, preserve and restore the
environment of the Caspian Sea, an important problem is the restoration of sturgeon fish stocks.
Here the difficult task it to reconcile the economic and social objectives in the region with
conservation objectives. Thefirst task isto combat corruption, which is rampant among govern-
mental officials, who distort information on stocks in order to get bigger export quotas. Another
complex problem is to eradicate the sturgeon mafia ingrained into the Caspian States societies.
Whilethistask seemsdifficult totackle, afirst goal isto agreeon action that must betaken. It should
include creating incentives and improvement of economic and social conditions of local fishing
communities, as well as disseminating appropriate information and educating local population
concerning the sustainable use of living resources of the Sea, particularly sturgeon. The littoral
states and the public need to stand and fight for atotal ban on fishing at least for the coming 3 to
5yearsin order to alow fish population to replenish, especially taking into account the fact that
the sturgeon take on average 15 yearsto reach reproductive age. Currently the statesare not in the
position to introduce a ban on fishing, hence, the question of alternative effective measures of
protection and restoration of biological resources remains open.

The Framework Convention does not envisage effective mechanismsfor public participation
in decision-making and for access to justice. Nevertheless, recently, on the initiative of environ-
mental NGOsin the Caspian region, anon-governmental working group hasbeen created in order
to promote public participationintheprocessof ratification and of devel opment of protocol sunder
the Convention. The public undertakes important functions, such as disseminating information
about the Convention and actionstaken by their governmentsto all interested actorsand the public
at large, lobbying on significant issuesintermsof environmental protection, and most importantly,
ensuring that the whole process of implementing the Convention is transparent for al. The non-
governmental working group advocates the establishment of an interim body, which would carry
out thefunctions of thefuture Secretariat of the Convention, in order to coordinate activitiesof the
Partiesto speed up the process of itsratification. The establishment of such an interim institution
is particularly important in facilitating future cooperation.

The Framework Convention envisages a two-level implementation process through a Na-
tional Authority, responsible for implementation at national level, and a Conference of Parties,
responsible for the decision-making under the Convention. However, should any dispute arises,
there is no mechanism envisaged in the Convention ensuring the solution of such disputes. The
Conference of Parties needs to establish a special body dealing with dispute settlement and fact-
finding issues. The availability of adequate mechanisms regarding dispute settlement and non-
compliance are, if properly installed, two of the most effective mechanisms of enforcement.

Finally, the negotiation and subsequent conclusion of an environmental treaty raises eco-
nomic, technical and political difficulties. The adoption of stricter pollution control rulesusually
means increased costs for industry, hence making states reluctant to accept such rules. In case of
the Framework Convention, asit hasal ready been mentioned, alot will depend ontheinternational
community and on assistance from such international organizations like UNEP, UNDP and the
World Bank. From that perspective, the success of the Framework Convention will very much
depend on the general success and viability of the work done by these organizations. Aslong as
funding for the further development of protocolsand other measures necessary for theimplemen-
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tation of the Conventionisensured by international organizations, the Framework Conventionwill
likely be successful.

Y et, dueto certain, mostly political, reasons, its potential will berealized very slowly, taking
into account that the process of ratification of the Framework Convention and the ultimate
negotiation of its protocols may take anindefinitely long period of time, especially when thelegal
regime of the seais unsettled.

Generally speaking, theimplementation of the Conventionisadifficult question sincedespite
the Framework Convention signature, there is no strong political commitment to environmental
protection. The Framework Convention’simplementation will depend on thereal desire of states
to undertake more precise and strong obligations than those envisaged in the Convention.
Therefore, pressure by the public and the scientific community on their governmentsto undertake
strong obligationsisanimportant internal factor within statesto increase commitmentsand actions
with regards to environmental protection of the Caspian Sea. Currently there is pressure on the
government in Kazakhstan from local communitiesin order to decrease oil extraction volumes at
least in the shallow Northern part of the Sea. A similar action must be taken in Russiain order to
stop large quantities of discharges of pollutantsinto the Volgariver. Hopefully thiswill happenin
al littoral states.
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