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PRINCIPE DE NON-REGRESSION au PANAMA*®

Recours contre le classement d’'une zone humide pégjée

Participation du public. Protection de la diversité biologique. Principe de non-
régression.

Cour Supréme. Troisieme chambre du Contentieux admistratif, 23 décembre
2013.

Constantito Gonzélez Rodriguez, Entrada N° 123-12.

Faits et arguments des parties

Constantino Gonzalez Rodriguez, assisté par saés@ant, a introduit un recours
afin de demander I'annulation pour illégalité deRésolution n°® AG-0072-2009 du 3
février 2009 de I'Autorité nationale de I'envirorment de Panama publiée a la Gazette
officielle du 11 février 2009.

L'« Humedal Bahia de Panama», connue comme zomaideu d’'importance
internationale de la baie de Panama ou comme aitesRr de la baie de Panama, a été
classée par la Résolution en question qui étabbt modalités de gestion tout en

délimitant ses coordonnées géographiques.

Le requérant demande a la troisieme chambre duectetx administratif qu’elle

déclare lillégalité et annule la Résolution enbssant sur la Loi n° 41 de 1998 qui
réglemente divers aspects relatifs a la protea®mtienvironnement ainsi que sur la loi
n° 6 de 2002 qui impose une participation citoyepréalablement a I'édiction d’actes
administratifs susceptibles d’affecter les droitsnééréts des citoyens. L'article 24 de

cette derniére norme dispose que :

« Les institutions nationales ou locales de I'Etavront permettre la participation des
citoyens a tous les actes de la puissance pubtigusont susceptibles d’affecter les
intéréts et droits de groupes de citoyens, en octapeles modalités de participation

citoyenne établies par le présent texte. Ces aot@s entre autres, ceux qui ont trait a la

! Traduction libre du commentaire et du texte o@adjie I'arrét.
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construction d’infrastructures, aux taux de valtign, au zonage et a la fixation des

tarifs et taxes pour services ».

En s’appuyant sur cet article, le requérant affique I'obligation de mettre en ceuvre la
participation du public n’a pas été respectée dorglassement de la zone humide de la
baie en aire protégée. L'absence de consultatiquublic emporterait par conséquent la

nullité de I'acte administratif.

Le Procureur général de I'administration rejette aeguments et estime qu’il convient
d’admettre la légalité de la résolution en caukecdnsidere que, pour aboutir a la
déclaration officielle d’'un espace en tant qu'gimetégée, il n'est pas nécessaire de
faire participer le public dans la mesure ou I'attffecte pas les droits et intéréts de la
collectivité. L'argument du requérant est aussi ariscause par les organismes qui ont
été admis en tant que tiers intéressés a la proeéde Partido Revolucionario
Democrético(PRD); I'’Asociacion de Abogados Litigantes de PanaALPA); la
Fundacion Marvivala Sociedad Audubon de Panantéfirma forense RiveraBolivar

y Castafiedas; et [éentro de Incidencia Ambient@CIAM). Tous considérent que les
regles relatives a la participation citoyenne neivpet s'imposer face aux réegles

applicables aux classements en aires protégées.

Au-dela de ces éléments, le Procureur généraladeninistration ajoute que ce type de
déclarations est la conséquence d’un mandat deenetunstitutionnelle et qu’il s’agit
d’'une décision validée aprés études, plans ettgrogalisés sur la zone qui relévent de
I'intérét général et méme de l'intérét des génératifutures.

La décision de la Cour supréme

La Cour fait état du cadre -constitutionnel et ligis de la protection de
'environnement au Panama qu’il considére appliealdl I'espéce. Il se réfere
particulierement au fait que la Constitution nagilense réfere au régime écologique de
la Républigue de Panama et considere qu’il s'agitI'dlément sur lequel vient

s’adosser I'ensemble de la politique environneniergetuellement mise en ceuvre dans
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le pays. Le juge mentionne aussi la Conventiontivelaaux zones humides
d’'importance internationale particulierement commaditats des oiseaux d’eau, signée
en 1971 a Ramsar en Iran, qui est d’applicationigatire a Panama depuis son
approbation en 1989. Par ailleurs, il analyse tder@entation sur laquelle se fonde le
demandeur, spécifiquement la loi n° 6 de 2002, cglsiclére que cette derniere ne
contrevient pas a la résolution n° 72 de 2009 édighar I'Autorité nationale de
I'environnement (ANAM). Ce faisant, le juge admet'ign’y a eu aucune illégalité

susceptible d’entrainer I'annulation de cet actaiadstratif.

Le juge considere que 'ANAM peut édicter ce type diclarations classant une aire
protégée sans consulter le public en se fondantlesurarticles 118 et 120 de la
Constitution. Ces derniers prévoient qu’il est davalr de I'Etat de garantir que la
population bénéficie d’'un environnement sain etfaleriser un développement qui
prévienne toute contamination de I'environnementqgat évite la destruction de
I'écosystéme. En outre, le juge ajoute se réfdeelai n° 2 du 12 janvier 1995 et aux
articles 74 et 95 de la loi n° 41 d@ juillet 1998. L’article 22 de ce dernier texte
confere a ’ANAM le pouvoir de veiller, en coordiran avec les autorités compétentes,
a la bonne utilisation des espaces en fonctionede potentiel écologique, culturel,
social, de leur capacité d'absorption, des resssunaturelles renouvelables ou non et
des nécessités de développement.

Des lors, la résolution contestée est considéréenm un élément de la politique

publigue de conservation et de régénération desoweses naturelles, au sein de la
diversité biologique, de l'air et de I'eau. La Castime par conséquent que « la zone
humide de la baie de Panama est considérée com@ément central de la ville aussi

important que les autres éléments environnementalans I'aménagement de

conditions de vie dignes pour les habitants deilla.\Le classement de ces zones
humides est utile en ce qu’elles comportent unrabted’espaces aux valeurs uniques
pour le patrimoine naturel du district de la cdpitae la région ou de la nation, dont la
conservation est indispensable pour le bon fonogorent des écosystémes, la
conservation de la biodiversité et I'évolution cudtle. Ces éléments, pour le plus
grand bénéfice de I'ensemble des habitants, samioé&s et protégés dans la résolution

qui fait I'objet du recours administratif contentie».
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Ensuite, la cour s’appuie explicitement sur le gipe de non-régression dans la mesure
ou elle considere qu’une annulation de 'acte cstBteonstituerait un cas de régression

du niveau de protection environnementale.

La Cour Supréme estime en effet que:

« L'annulation d'un acte administratif d'intérét rgFal ayant un caractére
environnemental, a moins qu’elle soit motivée parintérét supérieur a ce dernier,
constitue une régression dans le développement rdesures de protection
environnementales (le principe de non-régressionr@amemental) : comme il vient
d’étre expliqué, alors méme que la participatidny@nne est un des éléments centraux
de l'acces a la justice en matiere d’environnem&nsi que de la protection de
I'environnement, il ne fait pas de doute que, cami&ment aux lois n° 6 du 3 janvier
1989 et n° 41 de 1998, I'exigence de participabonde consultation des citoyens ne
doit pas étre prise en compte de la méme manigsguiest en cause la détermination et
le classement d’'une « aire protégée » au regardligpssitions de la loi sur la faune
sauvage lue en combinaison avec la résolution ID-84 du 28 juin 1994 qui crée le

systeme national des aires protégées (SINAP). »

Ainsi, méme si la reconnaissance d’'une aire pretqugut porter atteinte a certains
intéréts, il est certain que ce genre d’atteintée ldamporter au sens ou elle s’impose sur
les intéréts particuliers, comme le précise l'aatét27 novembre 2009, une «zone
protégée » est « |également classée pour satidesrebjectifs de conservation, de
divertissement, d’éducation ou de recherche relasifix ressources naturelles et
culturelles (...). De ce point de vue, il est évidgne la résolution n°® AG-0072-2009 de
2009 protége un intérét général de nature envirmenéle. Par conséquent, au-dela de
ce qui a été évoqué au paragraphe précédent daunsl ik a été constaté que l'acte
contesté ne présente pas de vice propre, il condenpréciser qu'une éventuelle
annulation de I'acte administratif en questiontieal’encontre des fins, des principes et
des idées directrices protégées par la législatiovironnementale panaméenne. En
d’autres termes, cela engendrerait une régressams tb domaine environnemental.

Cette régression résulterait de I'exclusion dedaezhumide de la baie de Panama du
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régime juridique de protection et de conservatiea écosystemes existants dans l'aire
protégée. Il faut aussi tenir compte du fait quaexda-régression dans le domaine de
I'environnement provient d’'un principe du droit oenu par la doctrine comme
principe de non-régression principe selon lequel « les normes et la juridpnce ne
devraient pas étre modifiées si cela implique uculrgpar rapport aux niveaux de
protection précédemment atteints » (voir : Pefiac@maMario (dir.).El Principio de
No Regresion Ambiental en el Derecho Comparadmbatnericano. PNUD, San José,
2013, p. 1% (...). En faisant référence au principe de nongsgjon dans le domaine de
I'environnement, nous nous en remettons a un cargpeapa trouvé le soutien de la
jurisprudence de divers pays. En ce sens, il essiple de mentionner la décision
5538/2012 de la chambre du contentieux adminisulatiTribunal supréme espagnol :
« le principe de non-régression a été considérarmmne « clause de statu quo » ou
« de non-régression » ayant pour but de protégeavancées réalisées dans le contenu
des normes environnementales et fondé sur le eaeafihaliste de ce méme droit de
I'environnemert  Ainsi, comme dans lavis du Conseil d’Etat 32902, la
modification d’'une zone naturelle n’est admise da’'&ondition d’étre justifiée par un
intérét public prévalent. En d’autres termes, lpesficie d’'une zone naturelle dans une
commune est un minimum incompressible, une sortedalese de « stand still » propre
au droit communautaire, que doit respecter l'adstiation. Il est uniquement
envisageable de diminuer cette superficie lorsqeikiste un intérét public
spécifiguement prévalent, reconnu et général ;est pas le cas lorsque cet intérét est
particulier ou privé, quelle que soit son impor&@rsociale » (...). Dans notre ordre
juridique, ce principe doit étre déduit des disposs de I'article 2 de la loi n° 13 du 27
octobre 1976 (qui approuve le Pacte Internatiomal droits économiques, sociaux et
culturels) et 2 (principe du développement durafde)la loi n° 41 de 1998 ; en
particulier, en se fondant sur les actes convenélsn établissant le principe de
progressivité, I'Etat se doit de réaliser certaipesstations sociales, parmi lesquelles se
trouvent celles ayant un caractére environnementdéveloppées dans la Loi générale
sur I'environnement et les autres réglementati@csosielles (...). Au regard de ce qui
précede, il est clair que si les minimas de praigdtteints grace a la résolution n° AG-
0072-2009 sont remis en cause, la zone humide Baiéade Panama se retrouverait

sans protection juridique environnementale, ce mpeitrait dans une situation de

2Voir RJE, 2/2014, p. 219 et s.
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vulnérabilité cet écosysteme déja fragile ainsi tpseprocessus écologiques de cette
zone. Dit autrement, I'abandon de la protectiotedguperficie marine cétiere établie au
sein de la zone protégée exposerait 'espace huetida zone tampon a des activités
incompatibles avec la politique de protection et amservation des ressources
naturelles et culturelles établie dans le droivggueur et dans le Plan de gestion de la
zone protégée qui exigent la garantie et le mairdes caractéristiques écologiques des
écosystemes humides de la zone (aspect qui estiévag I'article 8 de I'acte contesté
conformément aux dispositions de la Convention de&ar et de la Conférence des
parties établissant le cadre de référence pouplli@gion de ladite Convention de

Ramsar) ».

L’argumentation ci-dessus repose d’'abord sur unelys@ des mécanismes de
consultation du public. Le juge estime que cettesatiation n’est pas requise pour ce
type de Résolution de I'Autorité environnementatevertu de l'intérét public qui la
fonde. Le juge prend en compte les normes qui dunnempétence a l'autorité
administrative pour dicter ce type de résolutioAsnsi, il releve dans un des
paragraphes de la décision que si la participatiboyenne est un des principes
cardinaux de la protection environnementale, eieontre certaines limites juridiques.
Dans ce cas d’espece, ce sont les articles 118%té la Constitution ainsi que les
textes inférieurs précités donnant compétence atdwé environnementale pour
surveiller l'utilisation des espaces. Ensuite lgeuse réfere au principe de non-
régression auquel il estime que I'on porteraitiatéesi I'on déclarait la nullité de la
résolution contestée. Selon lui, cela impliquecait la zone classée en 2009 resterait

sans protection aucune.

La Cour explique : « La chambre du contentieux iattratif, apres avoir pesé avec
précaution les normes alléguées et les élémenturamt les effets juridiqgues du
classement de l'aire protégée de la zone humide t@aie de Panama, en arrive a la
conclusion que l'acte contesté n’enfreint pas ¢asets évoqués ni méme affecte I'ordre
juridiqgue en général ; ce dernier, il convient @esbuligner, se verrait affecté par
'adoption d’'une mesure légale, administrative auwdigiaire qui paralyserait la
protection jusqu'a présent acquise grace a la uéeal n° AG-0072-2009. Cette

considération, comme le signale I'arrét 5538/20a2ribunal supréme espagnol auquel
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il est fait référence, «est seulement envisagelbru’il existe un intérét public
spécifiguement prévalent, reconnu et général ;est pas le cas lorsque cet intérét est
privé ou particulier, quelle que soit son imporgargociale »; ce qui par ailleurs
«impose une motivation justifiée, détaillée et tipatarisée sur des situations
administratives qui impliquent l'abandon d'une paiton de tout ou partie de
I'environnement » ; aspect qui dans cette affairlaib défaut. Au regard de ce qui
précede, la troisieme chambre du contentieux adinaif de la Cour supréme, rendant
justice au nom de la République, conformémentlai|JDECLARE QUE N'EST PAS
ILLEGALE la résolution n° AG-0072-2009 du 3 févri@009, édictée par I'Autorité
nationale environnementale (ANAM) et publiée dam$shzette officielle n° 26,221 du
11 février 2009 ; et par conséquent, NNACCEDE PAS demandes formulées dans la

requéte ».

Apparait dans cette affaire une hypothese de taatilre I'exigence de participation
citoyenne, chere a l'histoire et au développementdrbit de I'environnement, et la
faculté de l'autorité publique de protéger I'envinement. Le tout S’articule avec le
principe de non-régression qui renforce I'objedf@mélioration continue du droit de

I'environnement.

La Cour a pris en considération le droit applicable particulier le texte qui fonde I'axe
central de la demande, I'article 24 de la loi mde62002, et conclue que I'obligation de
participation du public qui y est spécifiée n'easmécessaire dans le cas d’espéece. Au
contraire, le juge module son appréciation en fonales normes donnant compétence
a l'autorité nationale de I'environnement et desspriptions constitutionnelles relatives
a la protection de I'environnement et a la luttato® la pollution gu’il considere comme

partie intégrante de la politique publique.

Cette politique publique trouve sa traduction densésolution contestée puisqu’elle
tend a protéger un élément central de la ville tugspar la zone humide qui bénéficie
d’'une protection grace au classement issu de utén. Le juge affirme, en outre,
gu’'une déclaration de cette nature « est consufitand’un intérét général et public,

dans la mesure ou son importance est liée a lagiron de tout un écosystéme ».
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Des lors, une fois atteint ce niveau de protect@i@Gour considére qu’annuler une telle
résolution serait constitutif d’'une régression eownementale dans la mesure ou cela
laisserait sans protection la zone, ce qui pouawaiir des conséquences irréversibles.
L’annulation d’un tel acte pourrait uniguement &revisagée en cas d'intérét qualifié
de supérieur ou de prévalent, sans quoi il y auraé régression des niveaux de

protection environnementale.

Dans cette décision, le principe de non-régressgimis en ceuvre de facon inédite. En
effet, il ne s’agit pas de son utilisation en tgatargument visant a empécher latteinte,
par une décision administrative ou une loi, a weau de protection environnementale
existant. Le principe de non-régression est plutdisé ici pour fonder la décision
visant a ne pas annuler un acte administratif. @etanet d’envisager la portée de ce
raisonnement dans des cas de délimitation d’'urepaotégée en violation d'une norme
ou d’'un intérét supérieur ou sans participationpdiblic dans une situation ou cette
derniére serait obligatoire. Il conviendrait audsise demander si, dans ces mémes cas,
il serait possible de se fonder sur le principende-régression pour annuler, cette fois-

ci, 'acte administratif.

Maria Valeria Berros
Centro de Investigaciones en Derecho
UNL — CONICET, Argentina.



