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Medio ambiente y desarrollo en Espana,
en los prolegdbmenos del sigimi:
las politicas medioambientales de la UE
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RESUMEN

Los problemas ambientales estan aumentando, los medios para frenar los
evidentes deterioros no acaban de adoptarse. Las soluciones recogidas en las
tradicionales politicas medioambientales, no obstante, siguen siendo Utiles;
sin embargo, hay que ir hacia politicas preventivas, base para que en nuestro
pais nos planteemos la necesidad de ir desde el quinto hacia el sexto Progra-
ma de Accion Medioambiental de la Union Europea.

PALABRAS CLAVE: Politicas Medioambientales de la U.E., Quinto Pro-
grama.

ABSTRACT

While environmental problems increase, measures to solve present pro-
blems or prevent future ones are not taken seriously. Owing to circunstances,
the solutions contained in traditional environmental policies are still use full.
However, we should aim towards a preventive environmental policy which
will enable our country to be a forerunner in what, in the near future from the
«Fift» a «Sixth» «Programme» of the European Union.

KEY WORDS: Environmental Policies of the European Union, «Fifth Pro-
gramme.
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RESUME:

Les problemes de I'environnement croissent, par contre les solutions pour
les résoudre ou en éviter de nouveaux ne sont pas prises au serieux. A cause
des circonstances, le solutions recuillies dans les politiques de I'environne-
ment traditionelles, continuent a éter utiles; cependant, il faut que nous allions
vers une politique de I'environnement préventive que permette a notre paus
d’aller au devant de celui qui va de le «Cinquiéme» au «Sixiéme Programme»
de I'Union Européenne.

MOST CLE: Politiques de I'environnement de I'Union Européenne, «Cin-
guiéme Programmen».

1. ¢A LA BUSQUEDA DEL TIEMPO PERDIDO:

Marcel Proust se plante6 desde una perspectiva literaria y cultural, algo
gque en la actualidad supone una busqueda marcada, en los contextos socio-
politicos, por lo que da en denominarse como «Desarrollo Sostenible». En
este sentido, la mas reciente y ampliamente celebrada aportacion —desde
el &mbito politico, econémico y medioambiental— proviene del denomina-
do «Factor 4», elaborado por dos instituciones de prestigio: el Rocky
Mountain Institute, de Snowmass (Colorado, USA) y el Club de Roma. La
tesis principal es cuando menos llamativa: «la aplicacion de las nuevas tec-
nologias permitiria, a grandes rasgos, producir el doble de los bienes y ser-
vicios principales, utilizando la mitad de los recursos naturales que en la
actualidad se utilizan (asi, la eficiencia ecologica se multiplicaria por cua-
tro, quedando sobreentendido que de este modo se superarian lo problemas
globales hoy existentes). El sugerente titulo del libro acepta, de este modo,
la mas que atractiva idea de que es necesario, en el seno de una economia
de mercado, duplicar la produccién de bienes y servicios, de una forma
general.

La globalizacion econémica, que es una imposicion de los gobiernos de
los paises ricos (el «Norte») sobre sus propios trabajadores y sobre el conjun-
to de los paises pobres (el «Sur») en el marco de una geopolitica global, esta
intimamente unida a la liberalizacion de cualquier clase de comercio o facto-
res productivos, excepcién hecha de las personas, a las que no se autoriza a
moverse de donde estan.

Y ahora ¢,qué? Como acabamos de sefialar, en los ultimos afios la econo-
mia mundial se ha sistematizado hasta niveles imprevisibles, si bien esa sis-
tematizacion tan «hegeliana» se esta realizando en imitacién del viejo icono
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de la «Rueda de la Fortuna»: unos suben y otros bajan por simple acciona-
miento de una logica que soélo entiende el mercado, desde su «mano invisi-
ble». Es por esto por lo que, cuando Jean Paul Fitoussi (presidente del OFCE
——Centro de estudios del Observatorio Francés de la Coyuntura Econémi-
ca—) se plantea la pregunta «¢Se puede seguir siendo keynesiano hoy?»,
concluyendo: «¢como se puede no ser keynesiano hoy?», hallamos mas que
un interrogante una respuesta, a las inquietantes exposiciones anteriores.
Para mostrarnos sus tesis, el referido economista francesu¢bl, J.P.

1998), se sirve del estudio de las evoluciones recientes que se han producido
en las politicas econdmicas de Europa y de Estados Unidos, en las dos ulti-
mas décadas, intentando contestar a una nueva pregunta: ¢ debe temer Europa
—Ila de aquellos paises que integran la Unién Europea, mas los otros califi-
cables como ricos—, en lo que a su crecimiento econémico se refiere, la
anunciada ralentizacién de la economia estadounidense? La contestacion va
en la linea de sefialar que «desde principios de los afios ochenta, las coyuntu-
ras de Europa y Estados Unidos han estado desincronizadas, pese a que casi
todo el mundo siga razonando como si no lo estuvieran; de hecho, se sigue
creyendo que el crecimiento sélo puede ser mundial 0 no ser, en perfecta
contradiccion con lo que nos ensefian las evoluciones reales, a tenor de la
orientacion de las politicas econdmicas». Por ello, a nadie debe extrafiar que
a lo largo de las ultimas dos décadas el desacoplamiento sistemético entre
Europa y los Estados Unidos sea palpable, o que nos permite deducir que el
crecimiento de un territorio vs. region, depende del dinamismo de su deman-
da interna, y que la politica econdmica tiene su efecto —positivo 0 negati-
vo— en el logro del referido dinamismo.

«De las observaciones anteriores también se puede colegir que las evo-
luciones efectivas desde hace veinte afios se han ajustado a las ensefianzas
de la teoria keynesiana, a la par, que se deduce que las disfunciones mas es-
tructurales —como la rentabilidad excesivamente baja de las empresas—
reducian considerablemente la eficacia de las politicas de control de la de-
manda. /.../ Los episodios de desincronizacion precedentes también de-
muestran que si la reactivacion en un solo pais es aparentemente problema-
tica, la reactivacion en territorios supranacionales, como en el caso de la
Union Europea, no lo es (la posibilidad de un crecimiento «autbnomo» en
Europa no es una especulacion). /.../ Admitamos, por otra parte, que por
culpa de la actual crisis financiera el crecimiento europeo no resiste la rece-
sidn norteamericana y que, por primera vez en estos Ultimos afos, las co-
yunturas de una u otra parte del Atlantico vuelven a estar sincronizadas,
¢qué convendria hacer entonces? Basta con recordar que Keynes concibi6
su teoria precisamente como reaccién a unas circunstancias semejantes»
(FiToussy, J. P. 1998).
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Comprendemos que bien mediante la puesta en practica de «politicas de
control de la demanda», bien a través del replanteamiento de los actuales
«modelos de desarrollo», sigue estando vigente la intervencion en el territo-
rio, si bien desde la consciencia geogréfica que nos hace derivar de lo general
a lo particular.

El interés por el desarrollo sostenible nos presenta una perspectiva particu-
lar: la relacion entre la calidad ambiental y el bienestar. Este tipo de desarro-
llo puede describirse como aquel bienestar que no disminuye a lo largo del
tiempo: un desarrollo que es duradero. La manifestacién publica de esta defi-
nicion comunmente citada procede, como es sabido, de la WCED (World
Commission on Environment and Development), la ya citada anteriormente
Comisién Brundtland de 1987. Afirma que el desarrollo sostenible es aquel
que «satisface las necesidades del presente sin comprometer la capacidad de
las generaciones futuras para satisfacer sus propias necesidades (WCED,
1987).

De este modo, el desarrollo sostenible es aquel que genera un bienestar so-
cial sin imponer unos costes significativos sobre el futuro. Para la Comisién
Brudtland los costes significativos se traducian en la incapacidad de satisfacer
las necesidades futuras de desarrollo. El uso que la generacién actual hace del
entorno es una de las vias por las que pueden trasladarse al futuro costes po-
tencialmente amplios. Desde esta perspectiva, es posible que estemos com-
prando nuestro desarrollo (sobre todo el de los paises mas ricos del mundo) a
expensas de nuestros descendientesi8oN, G. 1996). En consecuencia, el
desarrollo sostenido o sustentable se fundamenta en el concepto de justicia in-
tergeneracional —distribucién entre generaciones— habiendo sido debatido
con amplitud por filésofos, especialistas en ciencia politica, economistas y
ambientalistas. Este concepto se distingue de las cuestiones relacionadas con
la distribucion dentro de una generacion (justicia intrageneracional); sin em-
bargo, a la hora de tratar de los modelos de organizacion y desarrollo regio-
nal, debemos de ser conscientes que los problemas ambientales imponen de
hecho unos costes importantes sobre la generacion presente (por ejemplo, sus-
tancias contaminantes como el anhidrido sulfuroso emitido por las centrales
térmicas, generan unos costes actuales notables en términos de efectos adver-
sos, como son distintas enfermedades respiratorias).

Como apunta Giles iNnsoN (1996) la definicion de Brundtland ha sido
adoptada por no pocos cientificos sociales para intentar defender el concepto
de justicia intergeneracional con una teoria del desarrollo. Ciertamente, la
ciencia econdmica detectd hace al menos siete décadas la existencia de activi-
dades econ6micas —de produccién o de consumo— que generaban perjuicios
0 beneficios a terceros no involucrados directamente en dichas actividades;
los casos de contaminacion del aire o del agua fueron los mas utilizados a ti-
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tulo de ejemplo para demostrar la existencia de externalidades negativas liga-
das a la realizacion de algunas de aquellas actividades economigas, (Y
A. 1998).

Tras lo expuesto, podemos concluir —con criterios cientificamente indis-
cutibles— que no hay economia en la Tierra que en la actualidad sea sosteni-
ble; el mundo humano esta lejos de satisfacer las necesidades actuales y esta
viviendo prestado a costa del futuro, no s6lo acumulando deudas monetarias,
sino degradando los recursos de los que, en ultimo término, procede toda la
rigueza (MeaDows, D. H. 1996). Ademas debemos recordar lo sefialado y es
gue las grandes multinacionales han venido a sustituir a los poderes tradicio-
nales, de tal forma que un fenbmeno peculiar de nuestra época es que la
«mundializacién» no esté dirigida por los Estados-nacién, sino por las susodi-
chas empresas.

Para tranquilizar a los que habitamos en el bloque integrado por regiones
ricas, la transicion hacia un mundo «mejor» —tanto para los ricos como para
los pobres—, tedricas como la profesora D. H. Meadows (1996) nos hablan
«de mejoras en la eficiencia, no reducciones de tren de vida /.../ el paso si-
guiente a la «eficiencia» es la «suficiencia» —el concepbastante—Bas-
tante gente y bastantes recursos para mantener a cada persona completa, pero
sin excederse. Ni demasiado ni demasiado poco. Bastante para los pobres,
para que dispongan formas de seguridad distintas /.../ Bastante para los ricos,
para que puedan descubrir todo lo que puede significar la vida mas alla del
frenesi de la acumulacion de cosas y el miedo a perderlas»; afiadiendo a con-
tinuacion, «la eficiencia se puede medir en nimeros y conseguirla mediante la
tecnologia. La suficiencia es otra cosa distinta. No es una cuestion de cantidad
sino de calidad, no de tecnologia sino de moderacion, equidad y moralidad.
Es un concepto que desafia a la racionalidad econémica y se apoya en el co-
nocimiento. Nuestro mundo industrial sabe producir mucho mejor cantidad y
tecnologia que calidad y moralidad. Pero eso es cultura. Mucha gente ya lo
sabe: muchos ya estan persiguiendo una vida de calidad». Pese a suscribir
parte de lo expuesto, de lo que parece olvidarse la sefiora Meadows —ahora y
en los diferentes «Informes» del Club de Roma— es que para los grandes
emporios empresariales la calidad es econdmica, subrayando que no esta mar-
cada solo por los ratios financieros, sino también por el poderio militar y por
las influencias politicas cuyas decisiones se llevan a la préactica a través de no-
tabilisimas instituciones ya citadas —Banco Mundial, Fondo Monetario Inter-
nacional, OCDE,...—, fijando las reglas del «juego», de su «juego». Un buen
ejemplo lo encontramos en la ultima institucién citada —la OCDE—, y en el
recientemente fallido AMI (Acuerdo Multilateral sobre Inversiones).

Cada tiempo tiene sus palabras fetiche, y el nuestro cuenta ya con un pro-
bado arraigo: lo global, la globalizacion. En el momento actual y en la mayor
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parte de la humanidad, la globalizacion es sobre todo débil y perversa. Débil
porque los gigantescos recursos de una informacion globalizada son utiliza-
dos més bien parambrollar que paraluminar, no siendo la transparencia

ma&s que una promesa. Las noticias se deducen de la interpretacion y no de la
lectura directa de los acontecimientos, los relatos pueden ser a la vez grandes
y mezquinos. La imprecision que resulta de todo ello impide muchas veces
encontrar las orientaciones necesarias. Perversidad, porque las formas con-
cretas dominantes de realizacion de la globalidad son el vicio, la violencia, el
empobrecimiento material, cultural y moral, hechos posibles por el discurso y
la practica de la competitividad a todos los niveles. No es la union lo que se
pretende, sino mas bien la unificacion.

Si se retoman los elementos de base de nuestro analisis, el sistema mundo
tendria mas bien tendencia a expandirse y a ganar terreno agravando, por lo
general, las contradicciones ya presentes. El actual sistema técnico dominante
se convierte en invasor si no puede ejercer su tendencia al autocrecimiento,
pretendiendo imponer su ley a los sistemas técnicos vecinos. Las necesidades
crecientes de informaciéon conducen a una mayor convergencia de los distin-
tos momentos histéricos incrementando la distancia en la temporalidad de los
diversos agentes. Por consiguiente, la unicidad del motor al servicio de las fir-
mas mundiales se refuerza.

Asi, aunque los nuevos soportes materiales de la vida tengan tendencia
universal a establecerse un poco por todas partes, su utilizacion dara lugar a
situaciones diferentes e incluso divergentes. El proceso de refundacién de las
regionalizaciones seguira su curso teniendo en cuenta tanto los datos mundia-
les como los locales y creando o recreando nuevas desigualdades.

¢En qué medida cada sociedad local podra incorporar los vectores vertica-
les sin rehusar su participacién en el mundo ni sin comprometer la realizacién
de su propidelos?Esta es la verdadera cuestion moral y politica planteada
por el proceso y las realidades de la globalizacion. Y como los diversos su-
bespacios estan siendo llamados a participar en los intercambios a nivel mun-
dial, el mapa del mundo se encuentra en busca de un equilibrio y de un repar-
to que, en cada caso, tenga en cuenta a la vez las aspiraciones de las
colectividades y de su necesidad de participar en la vida mundial.

¢Unificacion? ¢ Fraccionamiento? En no importa qué situacion estos dos
modelos estan presentes simultaneamente a pesar de que sus manifestaciones
puedan ser muy diversas. ¢ Se trata, en definitiva, de preguntarse cual sera el
modelo dominante en este 0 aquel contexto geografico?

Un hecho parece en todo caso estar presente: el proceso de unificacidon se
hace mediante el intermedio de lo que se denominan las redes. Y serd median-
te la unificaciéon que llegara el fraccionamiento. Las redes son vectores de
modernidad, pero también de entropia. Mundiales de vocacion, «vehiculan»
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un principio de orden, una regulacion al servicio de los actores hegemonicos a
escala planetario. Locales, estas mismas redes son portadoras del desorden.
La informacién especializada y especifica que transmiten sirve para la afirma-
cion local de los actores hegemonicos. Si para los primeros es neguentrépica,
para los otros actores es entropica.

El movimiento es creador de diversificacion y la aceleracion actual agrava
esta tendencia. La diversificacion puede, por tanto, contribuir a la unidad o
solamente a la unificacion. Teniendo en cuenta que en las condiciones actua-
les se trata mas bien de unificacién que de unién, la respuesta a la globaliza-
cion es una verdadera fragmentacion, que tiende a la explosion.

¢Puede utilizarse aun en singular la palabra crecimiento? Ello permitiria
suponer la existencia de un parametro universal y de una voluntad de medida
universal para todas las sociedades. La cuestion se hace, por tanto, moral ex-
trafiando en realidad otra cuestién, a su vez fundamental: ¢ mas alla de los
ideales universalistas y humanitarios puede pedirse verdaderamente a las dife-
rentes sociedades no tener mas que un eics?A menos que se haga ta-
bla rasa de toda la herencia cultural, la investigacion supone en especial res-
puestas locales. El universo es, ante todo, un complejo de posibilidades a
realizar, aungue no lo sean siempre de forma completa. En la actual época, y
como nunca antes en la evolucién de la humanidad, se puede imaginar que las
regulaciones se debilitaran a escala mundial y que se reforzaran en los esta-
dios inferiores. Esto permitiria quiz& que la union se impusiese sobre la unifi-
cacion (MLTON SaNTos, 1993).

Ahora bien, ¢qué alteraciones en los patrones de hegemonia y dependen-
cia internacionales se estan derivando de la susodicha globalizacién? A este
respecto convendria distinguir dos aspectos principales del tema: El primero,
se refiere al hecho de que la globalizacién, entendida como mayor integra-
cion de los mercados y como aumento de los flujos econémicos internacio-
nales, es esencialmente un fendbmeno propio de los paises de la OCDE, y, de
algunos pocos mas. Es decir, un fendbmeno que afecta sobre todo a los paises
mas industrializados. En este sentido hay que resaltar que las economias de
Estados Unidos, las Unién Europea y Japén representan dos tercios del pro-
ducto mundial, cuatro quintos de los flujos de inversion extranjera directa
hacia el exterior y méas de dos tercios del comercio mundsk{MoRE, M.

1992).

El segundo aspecto, reside en el hecho segun el cual se esta produciendo
una menor participacion, o una mayor marginacion, de grandes areas del
mundo respecto de dichos flujos. Es el caso del Africa subsahariana y de otras
zonas del planeta. La globalizacién convive pues con la marginacion, y la in-
tegracion de los mercados mas dinamicos con la desintegracién econémica y
social en amplias zonas del mundo. Es decir, que a la hora de contemplar los
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escenarios de la globalizacién no debemos de perder de vista que, pese a
constituir un fenomeno de @mbito mundial, sus repercusiones se dejan sentir
de manera diferente en unos y otros contextos geograficos, los cuales respon-
den a diferentes realidades socioecondmicas. Realidades entre las que, a gran-
des rasgos, podrian distinguirse, por un lado, las sociedades industrializadas
avanzadas —Japon, Estados Unidos y la Union Europea—, las sociedades in-
termedias —Europa del Este, América Latina y el sudeste asiatico— por otra
parte, y en ultimo término las menos desarrolladasd@sa C. 1991).

En cualquier caso, en el corto plazo, lo previsible es la continuacion, o in-
cluso el aumento, de los conflictos comerciales entre bloques y grupos de pai-
ses, asi como en el seno de las conferencias internacionales en los que se
plantean algunos de los grandes temas pendientes (medio ambiente, pobreza,
etc.) (VENCE, X y OuTES, X.L. 1998), con notables repercusiones en la temati-
ca aqui tratada.

Todo ello sin olvidarnos de la importancia que tiene el que se superen las
cada vez mayores diferencias y desequilibrios territoriales, en los que los go-
biernos, o mas genéricamente, las clases politicas se benefician de unas crisis
en las que se reelaboran los conceptos, la terminologia y las politicas sectoria-
les, para exportar y ocultar procesos como el actual deterioro ambiental, mas
préximo al «casino global» que al hiperbdlico «santuario local».

2. LA POLITICA MEDIOAMBIENTAL EN LA U.E.:
¢,UNA BARCA CON O SIN REMOS?

El Medio Ambiente aparece como una de las claves fundamentales de la
politica comunitaria. EI mejorar el marco, las condiciones y la calidad de vida
de los ciudadanos; la conservacion y utilizacién prudente y racional de los re-
cursos naturales, constituye el objetivo de las preocupaciones ambientales de
la CEE respecto a los pueblos que la configuran. La gestion ambiental trata de
dotar un Medio Ambiente que ofrezca las mejores condiciones de vida conci-
liando la expansion y el desarrollo econémico y social con la necesidad cre-
ciente e imperativa de conservar el Medio Ambiente natural y humano. La ca-
lidad ambiental es percibida como condicion necesaria para alcanzar una
sociedad moderna, desarrollada, solidaria y progresista.

Como principios basicos relativos al Medio Ambiente, la CEE tiene los
siguientes: En primer lugar, el caracter preventivo a fin de evitar la conta-
minacion y degradacion en origen. Es mucho mas costoso reparar los dafios,
muchos de ellos irreversibles, que lo que hubiesen sido las medidas preven-
tivas tendentes a evitar el deterioro. En segundo lugar, se subrayan los efec-
tos beneficiosos para la generacion de empleo ,y, por ultimo la dualidad
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contaminador / pagador que se juzga indispensable para hacer la aludida
prevencion.

Esta politica béasica, supone la consideracion del Medio Ambiente desde
una perspectiva global que integre la dimensién ambiental y de la naturaleza
en la planificacién econémica y, en general, en todas las politicas sectoriales.

De hecho, las Politicas Medioambientales han supuesto una practica pro-
pia, junto con el desarrollo regional, de los Estados europeos occidentales a
partir de la Segunda Guerra Mundial. Aquellas han sido fiel reflejo de una se-
rie de imperativos politicos, econdémicos y sociales, adaptandose en forma y
fondo de diversas maneras a la probleméatica especifica de cada territorio.
Desde los prolegdmenos de los ochenta, los gobiernos se han centrado en las
condiciones de la competitividad nacional que en los problemas inherentes a
la propia Comunidad. De hecho, a medida que la capacidad de los Estados
para gestionar las economias espaciales disminuia, los gobiernos regionales y
locales pasaron a intervenir con iniciativa propia. La Comunidad Europea no
ha sido ajena a estas realidades, y, asi de forma progresiva ha convertido sus
propios fondos estructurales en un instrumento de actuacién politica mas que
en un mecanismo de compensacion interestatal.

Como es bien sabido, en el Tratado Constitutivo de las Comunidades Eu-
ropeas no se incluia, entre otras, a la politica de medio ambiente y s6lo, de
modo tangencial, habia referencias medioambientales en el Preambulo del su-
sodicho Tratado. Esta grave ausencia, contrasta, en cierto modo, con la pre-
sencia, en su articulo segundo, del citado Tratado, de la mision de «... promo-
ver un desarrollo armonioso de las actividades econémicas en el conjunto de
la Comunidad, ...». Lo anterior sugiere que no se preveian las consecuencias
de tales actividades que sdlo tenian un sentido economicista, por lo que, mu-
chas de las cuales, generaron efectos externos nocivos sobre el entorno. Los
antecedentes que impulsan a tomar conciencia sobre la cuestién medio am-
biental, en el ambito comunitario, la encontramos en la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente Humano, celebrada en junio de
1972, que introduce una atmésfera de preocupacion en la generalidad de los
paises (desarrollados o no) para disfrutar de un medio ambiente sano.

El Acta Gnica Europea (1987), tuvo el privilegio de dar entrada, en el Tra-
tado de la C.E., al Titulo VII, denominatitedio Ambientel cual constaba
de tres articulos (130 Ry 130 S), subsanando el olvido que, de las cuestiones
medioambientales, habia mostrado el citado Tratado. Con Maastricht (1992)
se incorporan numerosas modificaciones: a analizar. En primer lugar, el arti-
culo 3 sefiala que «para alcanzarflnesenunciados en el articulo 2 (entre
otros, se incluy@in crecimiento sostenible, y no inflacionista que respete el
medio ambiente)a accion de la Comunidad implicara, en las condiciones y
segun el ritmo previstos en el presente Tratadma. politica en el ambito
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del medio ambiente». Taktitud es muy significativa porque eleva el medio
ambiente, a la relevancde politica comunitariaEn la misma linea se en-
cuentra el Titulo XVI, que sustituye y transforma el Titulo VII del Acta, que
amplia los objetivos que tenia encomendados en el Acta y los define de forma
mas nitida, asignandoselos a la politica comunitaria de medio ambiente. De
esta manera, se subraya la importancia de la conservacion, la proteccion y la
mejora de la calidad del medio ambiente;ptoteccion de la salud de las
personasy lautilizacién prudente y racional de los recursos naturales.

Se empieza a poner, asi, de manifiesto la importancia de llevar a cabo in-
tervenciones concretas en lugares seleccionados, desde la idea de que hay que
lograr la integracion de los considerandos medioambientales aporta notables
beneficios, desde tres cuestiones:

En primer lugar, se propone el fomento de medidas a escala internacional
destinadas a hacer frente a los problemas regionales o mundiales del medio
ambiente. En segundo lugar, se destadees principios»que muestran una
especial sensibilidad ante los desequilibrios territoriales existentes en la CE; a
saber: el Rrincipio de cautela y accion preventivaelde «orreccién de los
atentados al medio ambiemtey, el de guien contamina, pagakn tercer
lugar, cobra importancia la integracion de la politica de medio ambiente en el
contexto de la politica econdémica, que se inicia con el planteamiento y puesta
en préctica del cuarto Programa Accién Medioambiental. En cuarto lugar, se
destaca el valor que la para la CE tiene la cooperacion con terceros paises y
con Organizaciones Internacionales competentes, lo que dota a la propia insti-
tucion comunitaria de un relevante protagonismo en los temas medioambien-
tales, mas alla de su propio territorio.

Los medios para llevar a la practica estos objetivos se concretan en las de-
nominadas acciones, destacando los «programas», asi como los especificos de
la financiacién y puesta en practica de la politica de medio ambiente que de-
bera llevarse a la préactica por los gobiernos de los distintos paises comunita-
rios (art. 130 S). Estos aprobaran las medidas que crean convenientes, siem-
pre que se comuniquen a la Comision, y que sean compatibles con el propio
Tratado.

Desde esta perspectiva, 1972 no es solo el afio en el que la Comunidad
empieza a ocuparse, como hemos sefialado, de la proteccion del medio am-
biente. Nos encontramos ante un hito al reconocer los jefes de Estado y de go-
bierno que «la expansion econémica no es un fin en si; ésta debe traducirse en
una mejora de la calidad del nivel de vida». Y es que todas las actividades hu-
manas, economicas y socioculturales prosperan o fracasan segun sea la rela-
cion existente entre el medio antropico y el fisico. El desarrollo s6lo puede
entenderse como tal si sirve para aumentar lo que hoy conocemos como cali-
dad de vida. En 1987, el referido «informe Brundtland» insistia en que la acti-
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vidad humana debe desarrollarse de manera «sostenible», para que todo el
planeta logre encontrar un camino nuevo que resuelva los problemas actuales.
Las politicas medioambientales de la Union Europea no siempre han bus-
cado la autorregulacién ecoldgica de la economia, de aqui que pueda afirmar-
se que lo mas seguro es que solo existiera una pequefia parte de los problemas
ambientales actuales si los contextos econémicos se hubieran mantenido tan
comprensibles para que los productores y consumidores hubiesen sido perso-
nalmente capaces y responsables de reconocer y percibir las consecuencias de
sus propias decisiones en el agotamiento de los recursos y la contaminacion
de la naturaleza. O dicho de otro modo, si la rentabilidad comercial, el creci-
miento econdémico de los paises pudiera aumentar sin externalizar parte de
sus costes. Es por tanto sencillo sefialar la tarea que debia y debera afrontar la
U.E. —tanto en la teoria como en la practica—, interiorizar los susodichos
efectos externos de la produccion, devolver la carga de los costes a las entida-
des econdmicas que causan el problema ambiental e incluir la perspectiva
ecoldgica en todos los procesos de decisiones de inversién. Parece ser que
una medida a asumir por los Estados comunitarios para restablecer la armonia
entre desarrollo y medio ambiente es reducir drasticamente los efectos exter-
nos de la produccion en la sociedad, la naturaleza y las generaciones futuras.
No somos pocos los que pensamos que a pesar de su popularidad, la politi-
ca medioambiental es objeto de frecuente confrontacion entre los distintos
Estados miembros debido, principalmente, a diferencias acerca de prioridades
y gasto. Ello es asi porque la UE no funciona solamente como mecanismo ho-
mogeneizador de esta politica, sino que también proporciona un escenario en
el gue se discuten y negocian diferentes objetivos medioambientales. En esta
negociacion se refleja, claramente, la disparidad de criterios que existe entre
los paises comunitarios mas desarrollados del centro y norte de Europa y los
menos desarrollados del sur. Esto se traduce generalmente en una tensién en-
tre los primeros, que persiguen una proteccion rigurosa y costosa del medio
ambiente, centrada en medidas de control de la contaminacion industrial, y
los segundos, que defienden una aproximacién mas laxa ante este tema asi
como la redefinicién de la agenda europea en torno a problemas de distinta
indole, como la erosion del suelo, la desertizacion, la biodiversidad, la gestion
de los residuos, etc. La tensidén norte-sur se acentla, ademas, porque los esta-
dos miembros no solamente reciben politica europea sino que también pueden
utilizar la plataforma comunitaria para difundir sus prioridades de forma indi-
recta al resto, y ello ha resultado en que los paises del centro hayan condicio-
nado en mayor medida que los del sur la agenda medioambiental de la UE.
Asimismo, aunque es incuestionable la enorme influencia de esta organiza-
cion en las politicas de todos los Estados miembros, su impronta ha sido mas
patente en aquellos paises en los que el tema ecoldgico no gozaba de la popu-
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laridad y relevancia (v. gr.: Espafia) relevancia que en los del centro y del nor-
te de Europa.

2.1. Los P.AM. (RROGRAMAS DE ACCION MEDIOAMBIENTAL )

Cinco han sido los Programas que hasta la actualidad se han llevado a la
practica, desde el sefialado 1972. La reunion de Jefes de Estado y de Gobier-
no celebrada en Paris el 19 y 20 de octubre de 1972 declararon entre otras
conclusiones que, «... en concordancia con el espiritu europeo, habra de otor-
garse una atencién especial a los valores y bienes no materiales y a la protec-
cion del medio ambiente con el fin de que el progreso esté al servicio de los
hombres». En el apartado 8 de la Declaracién Final de la Cumbre de Paris ha-
cen una invitacion a las instituciones de la Comunidad a « establecer antes del
31 de julio de 1973, un programa de accién con un calendario preciso».

Las lineas de fuerza comunitarias en asuntos medioambientales estan con-
tenidas en las «Declaraciones del Consejo de las Comunidades Europeas y de
los representantes de los Gobiernos de los Estados miembros» (Documentos
C 112 del 20 del XII de 1973;° 139 de 13/06/1977;°C 46 de
17/02/1983) y en las Resoluciones del Consejo (17/05/1977 y 7/02/1983), por
las que se aprobaron los cuammgramas de Acciéren el penultimo de los
cuales (1987-1992) Espafia ya participé en su elaboracion como Estado
miembro. El desarrollo de Id&ogramas de Acciége efectiia mediante una
serie de actos comunitarios: Decisiones, Reglamentos y Directivas —si tienen
caracter vinculante—, o Declaraciones, Resoluciones y Recomendaciones, en
caso contrario. El reconocimiento y la aceptacion de que los recursos natura-
les son la base y el limite del futuro desarrollo econémico y social, asi como
la mejora de las condiciones de vida, son hechos que impregnan los Progra-
mas y que determinan la consolidacion de la politica comunitaria sobre Medio
Ambiente.

Los dos primerofrogramas de Accidianzados por la Comunidad en el
ambito ambiental, en 1973 y 1977 respectivamente, se centraban basicamente
en la enumeracion de principios y objetivos y en la bdasqueda de respuestas in-
mediatas a los graves problemas planteados por la contaminacion y las pertur-
baciones introducidas en el medio natural. Se trataba, ante todo, de «vendar
las heridas» de la sociedad industrial. Pero muy pronto se vio que valia mas
prevenir que curar, de este modo, el teR®grama,adoptado en 1983 se
caracterizd por una estrategia global y preventiva de proteccion del Medio
Ambiente y sus recursos. Con eBtegramase produce una clara evolucién
en el pensamiento politico y en el enfoque de la proteccibn medioambiental.
El enfoque preventivo, que implica la exigencia de un desarrollo econémico y
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gue evite la creacion de problemas al Medio Ambiente, se convirtio en el ob-
jetivo central.

Se consideraba que los recursos del Medio Ambiente constituyen la base
de todo el desarrollo socioeconémico presente y futuro, del que también se fi-
jaban los limites. La prevencién —deberia llevarse a cabo mediante la inte-
gracion de las exigencias ambientales en la planificacion. Se insistio en la im-
portancia de una valoracion previa de la repercusion de las actividades
humanas en el Medio Ambiente, como instrumento de suma importancia para
garantizar dicha integracion. Todo ello se ve reforzado en el quinto Programa,
al aproximarse a lo que ha dado en denominarse como «desarrollo sostenido».
Detengamonos en su andlisis.

2.1.1. Primer Programa de Accién Medioambiental (1973-1976)

Parafraseando al profesor Pedro J. Rodriguez (2000), la ejecucién de
cualquier programa de accion lleva aparejado la del gasto de medios econé-
micos, lo que supone un coste que ha de reservarse con cargo a los medios
econdmicos que se pongan a disposicion de su realizacién. Estos medios
econdmicos puede ser variados, desde el otorgamiento de financiacién para
determinadas medidas, a la financiacién de estudios o proyectos, o incluso
subvenciones, y de las limitaciones que impone el Tratado a estas ultimas
para su concesion.

Desde una perspectiva econdmica y fiscal, el Programa sefala que «los
costes ocasionados por la prevencion y la supresion de las perturbaciones de
los dafios incurriran, por principio, al causante de la contaminacion; no obs-
tante, cabe admitir excepciones y arreglos especiales, en particular, para los
periodos transitorios, con tal que no se deriven de ellos distorsiones importan-
tes en los intercambios y en las inversiones internacionales. Sin perjuicio de
gue se apliquen las disposiciones de los Tratados, sera conveniente establecer
en forma precisa, a escala comunitaria, este principio, y definir sus modalida-
des de aplicacion, incluidas las excepciones. Cuando se concedan excepcio-
nes, sera conveniente, asimismo, tener presente la necesidad de eliminar pro-
gresivamente los desequilibrios regionales en la Comunidad». Se destaca, por
tanto la idea segun la cual, los costes ocasionados por la prevencion y supre-
sion de las perturbaciones deben correr a cargo del causante de la contamina-
cion. Conviene resaltar que los costes son de prevencion y supresion de la
perturbacion, y luego, al referirse al causante de la contaminacion, se debe in-
terpretar que los costes de prevencion son los efectuados una vez producida la
contaminacion (la concesion de excepciones al principio debera tener en
cuenta la necesidad de eliminar progresivamente los desequilibrios).
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«Grosso modo», los principios fundamentales se pueden agrupar en cuatro
grandes apartados:

En primer lugar, se sefiala la interdependencia de dos objetivos de politi-
ca econdémica como son «el desarrollo econémico y la preservacion del me-
dio ambientepsin olvidar al progreso técnico. En efecto, el primer principio
asi lo destaca: «esta politica de medio ambiente puede y debe correr pareja
con el desarrollo econémico y social. Lo mismo puede decirse del progreso
técnico». Afos después de proclamarse este principio, la OCDE ratifica la
misma idea al sefialar que: «a largo plazo la protecciéon del medio ambiente
y el desarrollo econdmico, son no solo compatibles sino interdependientes y
se refuerzan mutuamente» Como puede comprobarse, el objetivo de politica
econdmica continuamente aludido es el desarrollo, lo cual es l6gico pues
corresponde a un periodo tipicamente desarrollista. Tal actitud va amplian-
dose, posteriormente, a otros objetivos y relacionandolo con el medio am-
biente.

En segundo lugar, respecto de la «accién preventiva», podemos destacar
dos grandes cuestiones esta latente explicitamente y destacariamos dos aspec-
tos: por una parte, cuando el principio nimero dos se refiere a que «es conve-
niente... evaluar las consecuencias que sobre la calidad de la vida y el medio
natural ejercen las medidas, adoptadas o previstas a escala nacional o comuni-
taria, que pueden afectarles», se hace una clara llamada de atencién a las dosis
de prudencia que ha de acompafiar a la toma de decisiones para que éstas no
afecten negativamente al entorno natural. Toda la cuestion de las implicacio-
nes de los impactos ambientales, provocados por las actividades productivas,
queda reflejada en ese principio, aunque hay que esperar vanos afios para que
se publigue una Directiva de Evaluacion de Impacto Ambiental (1985) que
concreta y regula los impactos provocados por determinados proyectos publi-
cos y privados.

La otra de las cuestiones, queda recogida, preventivamente, en el tercer
principio cuando se afirma «debe evitarse toda explotacion de los recursos y
del medio natural que entrafien dafios sensibles para el equilibrio ecolégico».
Se destaca de esta manera la preocupacion por la gestiéon racional de los re-
cursos naturales con el fin de evitar el agotamiento o la sobreexplotacion (no
hay que olvidar que uno de los nucleos, de lo que podriamos denominar la
Ciencia Ecoldgica, lo constituye la Economia de los Recursos Naturales con
todo lo que ello representa en cuanto a uso racional de los mismos; sin embar-
go, no menos importancia tiene la asignacion intertemporal de los recursos
naturalesque constituye la clave de esa gestion puesto que representa, como
es bien sabido, la distribucion que, en el tiempo, hemos de hacer respecto al
uso de tales recursos con el fin de que las generaciones futuras puedan disfru-
tar de aquéllos.
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En tercer lugar, el referido principio de «quien contamina paga», recogido
por la OCDE en 1972, junto con otras Directrices, esta presente en el nimero
cinco del Programa, al manifestar, «los costes ocasionados por la prevencion
y la supresion de las perturbaciones de los dafios incumbirgjrmpio, al
causante de la contaminaciér®ero es necesario recordar que quedaban por
definir «las modalidades de ejecucion» del mismo, por lo que simplemente se
reconocia la oportunidad de su inclusion en el contexto de la futura politica
medio ambiental. Lo anterior quedaria establecido en la Recomendacién del
Consejo de 3 de marzo de 1975 que definia, entre otras cosas, la imputacién
de costes. Igualmente, sefialar que el «quien contamina paga» se presenta
como el principio rector de la aplicacion de los instrumentos econdémicos en-
caminados a la realizacion de la politica de medio ambiente. Eso si, su aplica-
cion no puede impedir que en lo sucesivo se eliminen de forma progresiva los
desequilibrios regionales de la Comunidad.

En cuarto lugar, sefalar que en el séptimo de los puntos del Programa, se
hace referencia concreta a los paises en vias de desarrollo y a las aplicaciones
gue sobre los intereses de éstos pueden generar los contenidos de las politicas
medio ambientales de los paises miembros de la Comunidad. Pese a lo que
cabria pensar, el paso de los afios nos ha mostrado la poca utilidad de la apli-
cacion del Programa en la superacion de las diferencias existentes entre los
paises ricos y los pobres.

En quinto lugar, a efectos econdmicos y fiscales, en el primer programa de
accion comunitaria, se subrayactanveniencia de adoptar un método comun
de evaluacion del coste de la lucha contra la contaminasiéfialando que
para aquella primera etapa se intentara establecer —siguiendo los informes de
la OCDE—, los métodos de evaluacion del coste de la contaminacion del
agua y del aire, asi como el de la lucha contra la contaminacion ocasionada
por determinadas actividades industriales. En este sentido, los distintos estu-
dios deberan ser completados mediante el andlisis de los instrumentos econo-
micos utilizables en el marco de la politica de medio ambiente, informada
ésta siempre por el principio de » quién contamina paga», sin perjuicio de las
normas que se establezcan en el Mercado Comun (didrez, 2000).

Lo expuesto intenta reforzar la relacion entre el medio ambiente y la pro-
blematica econ6mica en cuestiones tales como la integracion de la politica
medioambiental con las politicas sectoriales al sefialar que «algunas medidas
habran de adaptarse en el marco de la politica relativa al medio ambiente
como en el de las politicas sectoriales (social, agricola, regional, industrial,
energeética...)». Igualmente, ciertos sectores industriales y de la energia que-
dan conectados a la cuestion medioambiental, al indicar que «la proteccion
del medio ambiente exige una atencién particular respecto a las actividades
industriales que, a causa de los procedimientos que se emplean en la fabrica-
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cion, deterioran el medio ambiente, mediante la introduccién de sustancias
contaminantes o la creacion de perturbaciones

2.1.2. Segundo Programa de Accion Medioambiental (1977-1981)

El segundo Programa viene a ser una prolongacion del anterior si bien se
le afladen distintas cuestiones relativamente novedosas; a saber: Por una parte
se mantienen los mismos principios y objetivos del primer Programa, desta-
candose, no obstante, la politica medioambiental preventiva («la politica 6pti-
ma relativa al medio ambiente estriba en impedir desde el origen la aparicién
de contaminantes o de perturbaciones antes que en combatir ulteriormente sus
efectos» /.../ «esta politica (la del medio ambiente) tiene su origen, sobre todo,
en la comprobacion de que el desarrollo econdmico sin precedentes... tropieza
actualmente con algunas trabas. Entre éstas figura la limitacion melos
sos naturales».eSdestaca, igualmente, el que la politica del medio ambiente
no se opone al desarrollo econémico. Mas bien la ausencia misma de una po-
litica puede representar una coaccién contraria al desarrollo de determinadas
actividades econdmicas. El desarrollo econdmico no debe llevar aparejado el
deterioro de aquello que rodea al hombre condicionando su destino. Que sea
el medio de vida o habitat que el hombre se dé a si mismo para el desarrollo
de sus actividades o del medio natural que le otorgé la naturaleza. Una espe-
cial dedicacion a la conservacion de los recursos naturales con las miras pues-
tas en la gestion racional de los mismos, de tal forma que se evite una peligro-
sa sobreexplotacion, que ponga en peligro la existencia de esos recursos. En
este sentido, no se olvidan las interrelaciones que, el medio ambiente, guarda
con la politica de desarrollo regional.

La contaminacién transfronteriza, se contempla de forma clara al sefalar
gue «conviene velar porque las actividades realizadas por un Estado no pro-
duzcan el deterioro del medio ambiente en otro Estado». A esto habria que
afadir que como un tipo de contaminacion transfronteriza la realizada entre
Estados cuando uno de ellos traslada a un tercero procesos productivos o im-
planta industrias muy contaminantes (cuestion esta de notable importancia
gue, sin embargo, la experiencia ha demostrado, cuando menos su fracaso).
Esta contaminacién transfrontera propiamente dicha, sobre todo, cuando se
trata de un recurso natural compartido) es necesaria para mitigarla o solucio-
narla una cooperacion entre los diferentes Estados en relacion a la utilizacion
del mismo.

Se constata ya que la influencia de las politicas de medio ambiente esta re-
lacionada con determinadas actividades econémicas introduciendo modifica-
ciones estructurales e imponiendo en algunos casos ciertas coacciones. lgual-
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mente, el llegar a establecer unas politicas medioambientales lleva aparejadas
una serie de implicaciones de orden economico y social que deben ser estu-
diadas con mucha atencion y deben ser tenidas en cuenta en la medida de lo
posible.

2.1.3. Tercer Programa de Accion Medioambiental (1982-1986)

El tercer Programa marca un hito importante en la relacion de las politi-
cas medioambientales con la problemética econdmica de los distintos Esta-
dos al destacar la necesidad de incluir a este ultimo en el contexto de las de-
mas politicas. En efecto, esa integracién se produce tras la siguiente
afirmacion: «considerando en particular que... la utilizacion mas econémica
posible de los recursos naturales que ofrece el medio ambiente requiere que
se refuerce el caracter «preventivo» de la politica de medio ambiente, en el
marco de una estrategia global y que se tienideegrar las preocupaciones
del medio ambiente en otras politicas comunitarias; la politica de medio am-
biente se nos presenta como una politica finalista, en tanto en cuanto es o
puede ser objeto de implicacion por las diferentes politicas instrumentales y
sectoriales, ya que pretende alcanzar a dos objetivos que son la «preserva-
cion o proteccién» (sincronicos) y la conservacion del medio ambiente (dia-
cronico).

Se pone de manifiesto parte de las ideas que subyacen en el articulo 92.1
del Tratado de Roma cuando dice: «salvo que el presente Tratado disponga
otra cosa, seran incompatibles con el Mercado Comun, en la medida que afec-
ten a los intercambios comerciales entre Estados miembros, las ayudas otor-
gadas por los Estados o0 mediante fondos estatales, bajo cualquier forma, que
falseen o amenacen la competencia, favoreciendo a determinadas empresas 0
productos».

De esta manera el Programa sefala que las ayudas a la conservacion de la
naturaleza no afectan a los intercambios comerciales, ni falsea o amenaza fal-
sear la competencia, ni favorecen a determinadas empresas o0 productos, por
tratase de la naturaleza, paisaje, y patrimonio medioambiental de toda la co-
munidad no sometido ni a intercambio comercial. Ni supone favorecer sobre
otras a alguna empresa. Estas ayudas si son compatibles con los principios de
los Tratados de la Unién Europea. Segun el programa se concede a las autori-
dades locales o asociaciones, aunque se hace una recomendacion final que
seria aconsejable para poder situar algunas de ellas en el contexto comunita-
rio, con el fin de poder asegurar su cohesién y aumentar su eficacia.

Ademas al medio ambiente se le asigna un neto caracter de complementa-
riedad, punto obligado de referencia para la puesta en practica de cualquiera
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de las politicas econémicas. Esto se pone de manifiesto al afirmar que «el
contexto socioeconomico de los ochenta requiere que las acciones en materia
de medio ambiente tengan en cuenta los problemas méas importantes con que
se enfrenta la Comunidad (el empleo, la inflacién, la energia, la balanza de
pagosy el aumento de las disparidades regionales)». Y afiade que «la politica
de medio ambiente debe tender especialmente a contribuir a la creacion de
nuevos puestos de trabajo, favoreciendo y estimulando el desarrollo de los
sectores industriales de vanguardia en el campo de los productos, los equipa-
mientos y los procedimientos menos contaminantes o que utilicen una menor
cantidad de recursos no renovables».

Por otra parte debemos sefialar que el presente Programa destaca que «...
la politica de medio ambiente es una politica estructural que debe proseguirse
independientemente de los azares coyunturales con el fin de no sacrificar las
potencialidades del desarrollo de mafiana y evitar una degradacion particular-
mente grave de los recursos naturales». Todo ello en intima conexion con
otras politicas instrumentales y sectoriales como la tecnoldgica y la indus-
trial. Se subraya, desde esta perspectiva, la importancia del tratamiento de los
residuos (tanto de los soélidos urbanos, como la de los toxicos y peligrosos).
Igualmente, se da gran importancia a la gestion desde los contextos agricolas
y energéticos, a través del uso e implantacion de tecnologias limpias.

2.1.4. Cuarto Programa de Accion Medioambiental (1987-1992)

Este Programa ha supuesto la culminacion de los anteriores en la formula-
cion, por parte de la Comunidad, de una politica de medio ambiente. Lo ex-
puesto se refleja en puntos como el que a través de €l se logra la integracién
definitiva de la politica de medio ambiente en las politicas territoriales, indus-
trial, agricola, social..., a la par que se consolida la idea de prevencion que so-
terradamente pervive en la conservacion, gestion y proteccion del medio am-
biente comunitario. En este sentido, se «recuerda que el Acta Unica Europea
prevé asimismo que, en la elaboracion de su accién en relacién con el medio
ambiente, la Comunidad tendréa en cuenta: «El desarrollo economico y social
de la Comunidad en su conjunto y el desarrollo equilibrado de sus regiones».
Igualmente, cobra interés el reconocimiento de que desarrollo econémica y
proteccién del medio ambiente deben ir de la mano, al «reconocer que la pro-
teccion del medio ambiente puede contribuir a mejorar el crecimiento econo-
mico y a facilitar la creacion de puestos de trabajo». Todo ello a la par con la
prevencion de la contaminacioén (asi, en relacién con el control de la contami-
nacién en las medidas comunitarias cabe traer aqui que, para el «control de
sustancias y preparados quimicos, la determinacion y aplicacion de medidas
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de control mas eficaces y econdmicas de las sustancias que puedan presentar
un riesgo para el medio ambiente y para la salud de los consumidores»).

Cobra, por tanto, valor destacado la referida integracion de las politicas
medioambientales con las politicas «industrial, agricola y social aplicadas por
la Comunidad y por sus Estados miembros». Tales politicas y areas objeto de
conexion, son: la Agricultura, la Industria, la Energia, el Transporte, el Turis-
mo, el Mercado interior, la Politica Social, la proteccion del Consumidor, la
Cooperacion al Desarrollo y la Politica Regional. EI Medio Ambiente pasa a
desempefiar un papel fundamental, con claras implicaciones econémicas, no
so6lo sobre los subsectores sefilados, sino también en lo que se refiere a costes
y precios, haciendo especial referencia el programa a deseconomias de escala
y a las externalidades que se generan consecuencia de la interrelacién existen-
te entre las distintas politicas. En este sentido se sefiala «que es conveniente
respetando el Tratado tal como ha sido modificado por el Acta Unica Europea,
evitar la adopcion por los Estados miembros de medidas divergentes que pue-
dan producir distorsiones econémicas y de la competencia en el Mercado Co-
muan>.

El presente Programa sefiala «que la proteccion del medio ambiente debe
considerarse un factor fundamental en la toma de decisiones econémicas»,
remarcando que «lasbjetivosmedioambientales y econdémicos pueden y de-
ben ser mutuamente complementarios», debiéndose de adaptar al remarcado
principio de «quien contamina paga» («la accién de la Comunidad, en lo que
respecta al medio ambiente, se basara en los principios de accion preventiva,
de correccion, preferentemente en la fuente misma, de los ataques al medio
ambiente); todo ello sin olvidar que «la politica de proteccién del medio am-
biente puede contribuir a aumentar el crecimiento econémico y el pleno em-
pleo», para ello «se llevara a cabo un programa de proyectos de demostracion
cuyo objetivo sea la mejora del medio ambiente... y demostrar la contribucion
gue pueden aportar las actividades en el campo del medio ambiente a la crea-
cion de empleo y el desarrollo econémico». Para ello se «dara prioridad a los
siguientes tipos de proyectos»:

1) Proyectos relacionados condeglsmantelamiento industriajue pue-
den suponer la recuperacion de tierras desaprovechadas o infrautilizadas.

2) Proyectos de infraestructura del medio ambiente de pequefia enverga-
dura para empresas, tales como plantas cooperativas de tratamiento de resi-
duos, cuando las soluciones de una sola planta sean ineficaces, antieconomi-
cas 0 ambas cosas.

3) Proyectos que primen el desarrollo rural.

4) Zonas costeras en los que la incidencia del turismo sobre los recursos
nauraleshaga necesaria una administracion integrada de los recursos.
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Respecto de los instrumentos, el Programa introduce una novedad respecto
a los anteriores ya que realiza una clasificacion de ellos; asi para la mejora de
la calidad del medio ambiente se pueden utilizar diferentes procedimientos y
medidas, entre los que cabe cifRegulacioneslé¢gales de productos, proce-
sSos, emisiones y derrame&)strumentos econémicofr(puestos, canjes,
ayudas estatales, permiso de vertidos transferitAesgrdos con los conta-
minadores..Para la eleccién del instrumento adecuado hay que tener en con-
sideracion diversas circunstancias, tales como: normas juridicas y administra-
tivas, y naturaleza del problema del medio ambiente de que se trate (la U.E.
desempefia una funcién importante en el desarrollo de los instrumentos de
control econémico de la contaminacioén, y en la configuracion de orientacio-
nes para el empleo de las mismas en la aplicacion de la legislacion comunita-
ria; todas las medidas deben ser informadas por los principios rectores de la
politica comunitaria de medio ambiente y en especial con el principio de
«guien contamina paga», y también desde un enfoque encaminado a la pre-
vencion).

Por otra parte, el Programa sefiala que «la politica de medio ambiente ten-
dr& por objeto contribuir a la proteccion de la salud de las personas»; en este
sentido, hay una especial preocupacion en las autoridades de la Comunidad de
identificar las politicas medioambientales en relacion con la proteccion de los
consumidores («las medidas en el sector de la proteccién del consumidor tie-
ne gran capacidad de incorporar una dimension medioambiental contribuyen-
do de este modo a la politica comunitaria de medio ambiente»). Todo ello
junto con la preocupacion por «garantizar una utilizacion prudente y racional»
de los recursos naturales. Y esta pretensién conecta con el cuarto Programa en
el que se especifican los recursos naturales que han de ser objeto de la maxi-
ma atencion para protegerlos, incluyendo «todas las especies de fauna, flora,
asi como de los distintos medios de la vida salvaje, animales y plantas», sin
olvidar la proteccion del suelo, la gestion de los desechos y el deterioro que
afecta a las areas urbanas, zonas costeras y montafiosas. Todo ello junto con
una especial mencién a los recursos naturales de los paises subdesarrollados,
en especial aquello que se relaciona con «la desertificacién, la despoblacién
forestal tropical y la explosion del crecimiento urbano».

Igualmente, se dedica especial atencion en el cuarto Programa a la inte-
gracion de la politica de medio ambiente con las demas politicas de la Co-
munidad junto a «la elaboracion de su accién en relacion con el medio am-
biente, la Comunidad tendra en cuenta: las condiciones del medio ambiente
en las diversas regiones de la Comunidad y el desarrollo econémico y social
de la Comunidad en su conjunto y el desarrollo equilibrado de sus regiones
(«la Comunidad se propondra, en particular, reducir las diferencias entre las
diversas regiones y el retraso de las regiones menos favorecidas», afiadien-
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do que «... la integracién de los requisitos de proteccién de] medio ambiente
en la planificacion y ejecucion de las politicas y programas de desarrollo re-
gional —y también de los proyectos individuales— es especialmente impor-
tante»).

En resumen, «la accién de la Comunidad en lo que respecta al medio am-
biente se basara en los principios de accion prevedveorreccion, de los
ataques al medio ambiente y de que quien contamina, paga». Este principio
junto con el de accién cautelar son los que pueden sustentar, en la realidad, a
la accién preventiva, ejerciendo un efecto disuasorio sobre los procesos de
produccion potencialmente contaminadores.

2.1.5. El Quinto Programa de Accién Medioambiental (1993-2000)

El escenario de la politica medioambiental comunitaria se caracteriza en
los momentos presentes por su creciente conflictividad, tanto porque esta po-
litica afecta a otras, como la comercial, que son basicas en la construccion del
mercado Unico, como porque recibe fondos, cada vez mas importantes, que
son objeto de disputa por distintos paises. En este sentido, la referida con an-
terioridad tension norte-sur encuentra uno de sus mejores ejemplos en la polé-
mica que protagonizaron Espafia y Alemania, antes de la aprobacién del Tra-
tado de Maastricht, en torno a la conveniencia o no de crear un fondo de
cohesion que contribuyera a sufragar acciones de proteccion del medio am-
biente. Esta tensién ha aumentado como resultado de la ampliacion nérdica de
la Comunidad y del consiguiente reforzamiento del grupo de paises que pro-
pugna una ambiciosa aproximacion al tema.

Esto se refleja, igualmente, a la hora de valorar y llevar a la practica el
Quinto Programa de Accién Medioambiental, vigente en la actualidad. Este
asume la idea de relacionar de forma positiva la conservacion del medio am-
biente con el denominado y méas que discutible, desarrollo sostenible, con el
fin de «conservar los a menudo fragiles y no renovables recursos naturales.
En algunos casos ello va a obligar a introducir cambios profundos en las pau-
tas de consumo y en las formas de vida». Esto nos aproxima a uno de los
principios fundamentales recogidos en el articulo 130R (Tratado de Maas-
tricht), al subrayar la importancia de prevenir de manera cautelar. De hecho,
las decisiones que se tomen deberan partir, nuevamente, del «quien contami-
na, paga», unido a la «responsabilidad compartida», con la que se busca al-
canzar la consecucion del desarrollo sostenible mediante la concienciacion de
los gobiernos, las administraciones regionales y locales, las organizaciones
no gubernamentales, las empresas y cada uno de los ciudadanos (Las Admi-
nistraciones Centrales, ademas de las multiples actividades y obligaciones de
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todos conocidas, tienen respecto a la consecucidtedatrollo sosteniblé&a

de facilitar la actividad empresarial, eliminando obstaculos que permitan ese
ejercicio en cada una de las correspondientes parcelas sin olvidar las conecta-
das con las medioambientales. Por su parte, las Administraciones Regionales
o Autonomicas y Locales participan en la consecucion del susodicho objetivo
de politica econdmicaesarrollo sostenible).

Se eligieron cinco sectores econdmicos (industria, energia, transportes,
agricultura y turismo), con el fin de analizar las relaciones causa-efecto exis-
tentes entre las propias actividades, asi como las consecuencias emanadas de
su aplicacién en el territorio; a la par, se concretan distintas medidas relacio-
nadas con los citados sectores potencialmente contaminadores (he aqui una
las diferencias respecto a los Programas anteriores, en los que las medidas
buscaban combatir, los efectos derivados de la contaminacion en sus distintas
facetas). Los criterios seguidos para la eleccion de los mismos fueron: su im-
portancia econémica y social; todo lo relacionado con los distintos problemas
gue afectan a los mismos, asi como los correspondientes impactos que sus
respectivas actividades productivas generan sobre el entorno.

Para lograr su mejor conocimiento, el programa se plantea distintas metas,
centradas en una serie de temas de tratamiento prioritario; a saber: el «cambio
climatico»; la «acidificaciéon y calidad de la atmdsfera»; la «proteccion de la
naturaleza y la biodiversidad»; la «gestion de los recursos hidricos»; el «me-
dio ambiente urbano»; las «zonas costeras», y, la «gestion de residuos». Esta
relacién pone de evidencia los distintos problemas hoy existentes, a los que
tiene que hacer frente la Comunidad.

Entre los citados todos son enorme trascendencia, si bien uno de los mas
destacados es el primero, el relacionado con el «Cambio climatico». En este
sentido es de destacar que el fendmeno tratado presenta su expresién mas niti-
da en las numerosas reuniones, cursos y conferencias intergubernamentales
gue vienen desarrollandose a partir de 1972, afio en el que tiene lugar la pri-
mera «Conferencia Mundial del Clima», en Ginebra. Veinte afios después, el
«Convenio sobre el Cambio Climatico», emanado de la «Conferencia de Rio
de Janeiro», ha intentado establecer un marco internacional dentro del cual la
comunidad mundial pueda colaborar con el fin de «proteger el sistema clima-
tico de la Tierra, para beneficio de las generaciones presentes y futuras». Sin
embargo, a unos afios vista, ya podemos afirmar que la enfatica y loable de-
claracion, se ha quedado en una mera desiderata, tal y como ponen de mani-
fiesto las conclusiones alcanzadas en las reuniones mantenidas por los paises
signatarios del Convenio. Tanto es asi, que en la Conferencia de Berlin —de
1995— se certificé la defuncién del susodicho Convenio. A pesar de todo, en
1997, en la «Conferencia de Kyoto» se intenté revivir los postulados recogi-
dos en el mismo, si bien la realidad ha ido mucho més alla, y asi en las con-
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clusiones del «XV Congreso Mundial del Petréleo», celebrado en noviembre
del mismo afio —es decir, un mes antes de Kyoto—, se afirmaba que la de-
manda mundial del petroleo aumentara en un 30% hasta el afio 2010. Ante
esta situacion las reducciones de las emisiones de CO2, adoptadas en Kyoto y
valoradas en la «Conferencia de Buenos Aires» —de 1998—, no pasa de ser
una pura anécdota.

Resulta cuando menos paradojico, por otra parte, ver como los medios de
comunicacién meten en el mismo saco las emanaciones de CO2 (gas inocuo e
indispensable para la vida) y las emanaciones de humos y gases contaminan-
tes, cuyos efectos nocivos para la salud humana aun son los grandes descono-
cidos (tal confusion proviene del hecho de que ambas emanaciones poseen
una misma fuente principal: la quema de combustibles fésiles —carbon, pe-
troleo, gas natural...—).

Todo esto aparece recogido de forma difusa en la denominada Agenda
2000, que en 1995 inici6 una nueva reforma de la P.A.C, fruto de la permanen-
te adaptacion que ha mantenido esta politica troncal de la U.E., desde el propio
Tratado de Roma (1957), con repercusiones sobre el denominado «Cambio
Climatico» claras. Sin embargo, no debemos de olvidarnos de que los objeti-
vos de la PAC son tres: el econdmico (produccién, precios, rentas); el de la
planificacion y ordenacion territorial, y, el de la conservacion y restauracion
del paisaje rural. Sin olvidarnos de que éstos forman parte de otros mas am-
plios recogidos por la propia Agenda 2000, y que se han intentado —no con
mucho éxito— negociar en la cumbre de Cardiff de junio de 1999. Las grandes
lineas son siete; a saber: la primera, simplificar la legislacion comunitaria; la
segunda, buscar la mejora en la competitividad de los productos de la Unién;
en tercer lugar, garantizar un nivel de vida y estabilizar las rentas de la pobla-
cion y de las explotaciones agrarias; en cuarto lugar, lograr un aumento en la
calidad y seguridad alimenticia; en quinto lugar, crear fuentes de ingreso diver-
sificadas y oportunidades de empleo, complementarios o alternativos a los
existentes —principalmente, en las zonas rurales—;en sexto lugar, integrar de
manera definitiva los objetivos medioambientales ya trazados en la PAC (re-
forma del noventa y dos), y, por ultimo, y en séptimo lugar, contribuir a la co-
hesion de la U.E.

Sin duda, de manera implicita, a través de las «politicas horizontales», la
Agenda se aproxima a la actual politica medioambiental de la U.E., consisten-
te en cambiar la original idea de reaccionar ante problemas ya planteados,
adoptando una perspectiva orientada hacia la viabilidad a largo plazo, basada
en la integracion del medio ambiente en las politicas sectoriales y en la modi-
ficacion de las pautas de conducta sociales y econdmicas utilizando una ma-
yor variedad de instrumentos, y mediante la promocion del principio de res-
ponsabilidad compartida. Se trata, por tanto, de pasar de la «reduccion de la
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contaminacién» a la «gestion de la contaminacion», lo que exige de una pro-
funda labor de investigacion y cooperacion politica.

No obstante, esto no es mas que un planteamiento de carécter teorico,
pues, para el logro de los susodichos objetivos se plantean medidas tan dispa-
res como las agroambientales, las jubilaciones anticipadas, las calificables
como de caracter forestal o el tratamiento de las areas desfavorecidas. Por
tanto, hay que manifestar que no son pocos los puntos criticos concernientes a
la Agenda que pueden mediatizar el tratamiento desde ésta de cuestiones con-
cretas como el propio «Cambio Climatico», ya que no son pocas las tensiones
gue se han suscitado en el seno de los paises miembros de la Unién, pues sus
reformas afectan, principalmente —de forma directa o indirecta—, a paises
con sectores agrarios sensibles tanto en lo social como en lo econémico.
Igualmente, hay que resaltar que uno de los principios fundamentales de la
Agenda es la busqueda de la ampliacion de la U.E. hacia algunos paises de la
Europa del Este y Chipre, paises que en no pocos casos padecen notables pro-
blemas medioambientales.

Las tres partes de las que consta la Agenda 2000, entendida como un do-
cumento que busca ser un plan de accion y un programa de medidas integra-
das para detener e invertir los efectos de la degradacion ambiental —desde las
denominadas politicas horizontales—, al buscar el logro del denominado de-
sarrollo sostenible, la pone en intima relacién con el «V Programa de Accién
Medioambiental» de la U.E.

Segun diversos informes anteriores a la puesta en préactica del V Programa,
se constataba que a pesar de las medidas adoptadas en los programas prece-
dentes, la Comunidad arrastra un deterioro lento pero constante del medio
ambiente, a lo que hay que afiadir por la tendencia al alza de su actividad y
desarrollo, nuevas presiones sobre los recursos naturales y el entorno, lo que
nos lleva en dltima instancia a lo que hoy damos en denominar como calidad
de vida de sus ciudadanos.

En consecuencia, la intima relacion de la Agenda con el V Programa, nos
hace pensar que nos encontramos con dos iniciativas que podriamos calificar
como continuistas, al mantener las politicas correctoras y preventivas, inicia-
das con anterioridad. Sin embargo, no debemos olvidarnos de que ambos son
realistas al admitir que tanto la actuacion en materia socioeconémica vy territo-
rial, como medioambiental deben ser valorados pensando en el largo plazo, lo
gue requiere la implicacién de todos los sectores y estamentos de la sociedad
—administraciones publicas, sector privado, poblacién en general...— me-
diante el ejercicio de la corresponsabilidad, la informacion y el dialogo.
«Grosso modo», el Programa contempla cinco sectores de actuacion preferen-
te que son igualmente tratados en la Agenda; a saber: industria, energia, trans-
porte, agricultura y turismo. Al tratamiento de éstos se afiaden temas tales
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como el propio cambio climatico, la calidad de la atmésfera, la biodiversidad,

la gestion de los recursos hidricos y de los residuos, zonas urbanas y costeras,
y gestion de riesgos y accidentes. Afiadiendo lo que denomina instrumentos
horizontales de soporte, entre los que destacan la necesidad de mejorar la in-
formacién basica y estadistica, la educacion y la informacién al publico, la
formacion profesional continua, y los mecanismos de asistencia financiera.

Por ultimo, se recoge como elemento fundamental la voluntad de «accién
internacional de la Comunidad» para abordar los problemas de caracter mun-
dial y de cooperacion con los paises subdesarrollados y de la Europa orien-
tal». Soterradamente tanto erAlgendacomo en eV Programagconsideran-
do inevitable el Cambio Climatico, independientemente de la adopcion de
cualquier medida que se adopte, al seguir este enfoque determinista que sigue
viendo al hombre como un ser capaz de alteraciones irreversibles en la estruc-
tura de nuestro planeta. Conciben el Cambio Climatico como una consecuen-
cia del calentamiento global, fruto de la emisién de cantidades cada vez ma-
yores de gases antropogénicos, que afectan a la absorcién y emision de
radiaciones en la atmésfera. Estos gases, en particular el diéxido de carbono
(CQO,), el metano (CE), el oxido nitroso (NO) y los clorofluorcarbonados
(CFC) y sus sustitutos (denominandose al conjunto gases de efecto invernade-
ro). Vuelvo a sefialar el error en el que se incurre al meter en el mismo grupo
a las emanaciones de un gas inocuo como es gy@& emanaciones de hu-

MOs y gases contaminantes.

En el Informe que se realizé en 1995, para la revisié@dgito Progra-
ma de Accién sobre el Medio Ambientda gravedad de estas repercusiones
es incierta, aunque en los ultimos afios la comunidad cientifica internacional
ha avanzado considerablemente en el conocimiento de las relaciones entre,
por ejemplo, emisiones de los denominados gases de efecto invernadero, con-
centracién atmosférica, temperatura y costes econdémicos. Aungue los resulta-
dos varian (en un intervalo de 1 a 4° C para el afio 2050), las conclusiones ge-
nerales apoyan en principio la idea de que es imprescindible iniciar acciones
politicas para frenar las emisiones mundiales de estos gases, y controlar el ca-
lentamiento global>.

Quiza sea de destacar el hecho recogido en el paragrafo anterior de que si
los Gobiernos no son del todo insensibles a estos males, no es menos cierto
gue los remedios que hasta ahora se han aplicado no pasan de ser mas que pa-
flos calientes. Pues, el incremento de la concentracion en la atmosfera de ga-
ses de efecto invernadero originado por dichas emisiones, es consecuencia de
la atencion a necesidades vitales inherentes al desarrollo y expansion de la
propia especie humana.

Respecto de «Acidificacion y la calidad de la atmdsfera», sefialar que se
debe a la combustion de materiales fosiles y a las practicas agrarias, generan-
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do impactos negativos sobre los ecosistemas forestales, los lagos, las aguas
subterraneas y de superficie y el suelo (algunos de los instrumentos que se
han puesto en practica, emanan de la Directiva IPPC, relativa a la prevencién

y el control integral de la contaminacién).

Otro de los temas recogidos es el de la «proteccion de la naturaleza y la di-
versidad biolégica». En este sentido, para hacer frente a los problemas am-
bientales derivados de las actividades estratégicas, con repercusiones muy ne-
gativas en el medio, la estrategia de la Comunidad consiste en mantener la
diversidad bioldgicaen Europa, fenébmeno de especial trascendencia para lo-
grar el equilibrio ecolégico. Segun el quinto Programa todo dependera del
cuidado que se ponga en la ejecucion de las politicas especificas sectoriales
tales como la agraria, el turismo y los transportes. Hay mdaltiples instrumentos
como reformar la PAC (Politica Agricola Comun) para impulsar las practicas
agrarias ecoldgicas, evaluacion de impactos medioambientales, etc.

También tiene relativa importancia la «Gestion de los recursos hidricos».
Se trata de preservar la calidad del agua, como objetivo fundamental no sélo
para nuestra supervivencia sino para mantener las multiples actividades eco-
nomicas (agricolas, industriales, de servicios) que, a su vez, son sus mas im-
portantes contaminadores. Pues bien, en este contexto, destacaria como las
medidas econdémicas y fiscales, constituyen, junto con otras especialmente de
tipo normativo, las que estan presentes de forma reiterada para racionalizar el
consumo asi como para mantener una calidad en todos los tipos de aguas
(subterraneas, continentales y marinas), sobre todo cuando algunos de los pro-
blemas mas acuciantes los encontramos en el descenso del nivel de las aguas
subterraneas, y, en la salinizacion de los suelos en la Europa mediterranea.

El mejor conocimiento y tratamiento de esta realidad deberia ser el punto
de partida a considerar en el planteamiento y puesta en practica del VI Pro-
grama de la U.E. El quinto Programa se plantea, igualmente, la problematica
relacionada con «El medio ambiente urbano», sobre todo cuando la mayoria
de la poblacion de la Comunidad vive en ciudades. Por ello, la politica comu-
nitaria ha de servir de estimulo a las administraciones locales para enfrentarse
a los problemas ecoldgicos de muchas ciudades, problemas emanados del
transporte, la energia, la industria y el turismo. Se subraya, igualmente, la im-
portancia que tiene erradicar una de las contaminaciones que se tiene por mas
urbana, el ruido.

Los dos ultimos temas se refieren a la problematica de las «Zonas coste-
ras» y a La «gestion de residuos». Este Programa sefiala que las zonas coste-
ras constituyen un patrimonio medioambiental unico, al contar con recursos
ecoldgicos, culturales y econdmicos insustituibles. De ahi que la totalidad de
recursos marinos dependa de la calidad de su entorno. Perocdrien esa-
bido, las zonas costeras estan sometidas a muchas presiones de las que pue-
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den surgir dafios ecologicos; por ello, este Programa establecié una serie de

instrumentos basados en las campafias de informacion, asistencia economica
para proyectos de demostracion,... Respecto de la «Gestion de los residuos»,

el Programa sefiala que éstos pueden ser a la par una fuente de contaminacion
y convertirse en materias primas para determinados procesos de produccion

(bolsa de subproductos.

El medio ambiente se nos presenta asi como factor de desarrollo y de justi-
cia social. Frente a la vision tradicional del mismo como factor restrictivo,
ahora se perfila como factor de desarrollo econémico capaz de generar mayo-
res beneficios sociales y sobre todo econémicos («doble beneficio» econdémi-
co y ambiental), ya que el sistema capitalista aprovecha las nuevas oportuni-
dades de negocio derivadas de la mercantilizacion del medio ambiente a
través de un proceso de revalorizacion econémica, social y cultural del sector
ambiental en su mas amplia dimension, incluso planteandolo como un factor
de justicia social (WLAMIL , A., Y MATIES, J., 1998).

«El Quinto Programa de Accién Medioambiental» de la U.E. recoge la
importancia que tiene a la hora de tratar del Medio Ambiente, la «planifica-
cion espacial», pese a sefialar que la planificacion y la ordenacién del territo-
rio no es una competencia reconocida de la U.E. En este sentido, la aproba-
cion de la comunicacion «Europa 2000+. Cooperacién para la ordenaciéon
del territorio europeo», una de las metas que se propone es el loro de un te-
rritorio viable por medio del desarrollo sostenible. Convierte, por tanto, la
proteccion del medio ambiente y la biodiversidad —al igual que la gestién
de los recursos naturales—, en una prioridad de la ordenacion territorial de
los Estados miembros y en una dimension importante de los correspondien-
tes programas y politicas de la U.E. También aporta argumentos sobre la ne-
cesidad de una cooperacion transfronteriza —interregional y transnacional—
cuya puesta en practica suponga adoptar unos comunes objetivos de sosteni-
bilidad.

«Grosso modo», este era el principal objetivo del «Programa Interreg»
aprobado en 1990, alcanzable mediante la integracién de las zonas transfron-
terizas interiores, reduciendo el aislamiento de las zonas fronterizas exteriores
en relacion con los objetivos numeros 1, 2 y 5b. En la preparacion del «Inte-
rreg lI» se busca la inclusion de la cooperacion transnacional en el campo de
la planificaciéon espacial (4). Planificacion que entre sus principales priorida-
des recoge en el ambito comunitario, no sélo el desarrollo del referido Infor-
me (Europa 2000+), también se trata de definir herramientas y metodologias
gue permitan desarrollar el potencial de la planificacion territorial en la inte-
gracién medioambiental. Es en este contexto donde pueden desempefiar un
papel fundamental los nuevos Sistemas de Gestion Medioambiental, comple-
mento idoneo para la Ordenacion del Territorio.
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Esta concepcién de desarrollo sostenible es el objetivo emblematico de un
documento, que con una vision prospectiva, trata de orientar sobre cOmo y en
gué campos deben concentrarse las actuaciones comunitarias en los proximos
afos. Este documento se denomina «Estrategia Territorial Europea» (ETE) y
establece los principios, las orientaciones y los instrumentos que pueden utili-
zarse para la puesta en marcha de una accion de desarrollo integrada en el am-
bito europeo, en la que se tengan en cuenta especialmente las actuaciones so-
bre areas con problemas Ocomunes, las zonas de mayor fragilidad estructural
y los espacios transfronterizas.

Las estructuras administrativas deben velar por la eficacia de las actuacio-
nes de tal manera que sean minimos los conflictos entre politicas y, en conse-
cuencia maxima rentabilidad de las acciones emprendidas. Por lo que la ins-
tauracién de una cooperacion estrecha entre las politicas sectoriales y las
politicas administrativas encargadas del desarrollo territorial (cooperacion ho-
rizontal) de un lado, y las politicas a escala comunitaria, transnacional, regio-
nal y local, del otro (cooperacion vertical) redundara en una mayor eficiencia
de la utilizacién de los recursos. La cooperacion es la clave de una politica de
desarrollo territorial integrado. Se trata de dar valor afiadido al valor indivi-
dual de las politicas sectoriales consideradas por separado. La ETE define el
marco de una aplicacion integrada de las opciones politicas. Su transposicién
territorial no requiere la existencia de un organismo especializado pero si la
responsabilidad y la coordinacion de un gran niumero de estructuras politico-
administrativas encargadas del desarrollo territorial, asi como de las planifica-
ciones sectoriales. La politica de desarrollo territorial integrado a la escala de
la UE debe combinar las opciones politicas a desarrollar por las entidades te-
rritoriales de manera que las fronteras administrativas no sean mas un obstéa-
culo para el desarrollo.

La ETE preconiza tres escalas: La escala comunitaria; la escala transnacio-
nal/nacional y la escala regional/local. Desde el punto de vista de la UE, la
cooperacion a la escala transnacional reviste una importancia particular. Los
programas y estrategias transnacionales estan destinados a adaptar las politi-
cas sectoriales comunitarias a las necesidades de las diferentes regiones que
constituyen la UE. Gracias a ellos las politicas comunitarias pueden armoni-
zarse con las correspondientes politicas a nivel nacional, regional y local.

Existen diferentes posibilidades de combinar las opciones politicas de la
ETE. De ello se deriva una serie de tareas clave destinadas a procurar y man-
tener una politica de desarrollo sostenible, como ejemplo: La promocion de la
puesta en red de las regiones urbanas. Todas las ciudades y las regiones deben
contribuir a la reduccién de la tasa de paro, al crecimiento econémico y al
equilibrio social en la UE. Para ello, es necesario promover las ventajas de las
cooperaciones estratégicas y la cooperacion entre las regiones urbanas. Se im-
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pone un enfoque transnacional de las redes urbanas. Mejorar la accesibilidad.
Como condicion sine qua non de un desarrollo policéntrico. Tanto para aten-
der las demandas de mejora de la accesibilidad de las zonas periféricas como
para resolver los problemas de congestion de las zonas centrales.

La creacion de eurocorredores. Estos corredores refuerzan la cohesion te-
rritorial de la UE y representan un instrumento importante para el desarrollo
territorial pues favorecen la cooperacion entre las ciudades, mejoran las infra-
estructuras de los transportes en las regiones periféricas, disminuyen los em-
botellamientos, ayudan a mejorar la accesibilidad intercontinental, e impulsan
el desarrollo regional. El nimero de corredores potenciales de la UE es eleva-
do. Algunos corredores estan ya bien desarrollados. En otras regiones es ne-
cesario reforzarlos y conectarlos a los corredores existentes.

El refuerzo de las ciudades y de las regiones en las fronterizas de la UE.
Con politicas bien disefiadas es posible reforzar el papel de las regiones y las
ciudades situadas a lo largo de las fronteras exteriores, en el marco dej proce-
so de ampliacién. Por otro lado, esta aproximacion fronteriza puede favorecer
la profundidad de las relaciones con los piases terceros meridionales, asi
como de otros centros econdémicos mundiales de importancia. En consecuen-
cia es prioritario desarrollar las politicas destinadas a las ciudades puerta, a la
creacion de infraestructuras multimodales para los corredores europeos, im-
pulsar la igualdad del acceso a las infraestructuras de telecomunicacion asi
como al desarrollo de la accesibilidad intercontinental.

Preservacion y desarrollo de la biodiversidad en las regiones de la UE. La
creacion de una red europea de espacios naturales necesita la coordinacion te-
rritorial de las diversas politicas comunitarias asi como de medidas naciona-
les. Para alcanzar este objetivo, es importante definir y coordinar a la escala
europea mediante la participacion activa de la escala regional y local, las inte-
racciones de todos los elementos constituyentes de las redes, tales como las
zonas humedas, los parques nacionales, las islas, las regiones costeras, las la-
gunas y algunas regiones rurales.

Es evidente que la aplicacion de medidas de desarrollo territorial demanda
politicas diferentes de las empleadas en los ambitos politicos, donde la Comu-
nidad detenta una competencia bien definida. Sin embargo cabe hacer algunas
precisiones: a pesar de que la Comunidad no tiene competencias en materia
de desarrollo territorial, es indispensable asegurar que las diversas politicas de
impacto territorial no se entorpecen o0 no se neutralizan mutuamente. La ETE
no debe sin embargo convertirse en un marco que domine las otras politicas.
Su aplicacién reposa sobre el principio dej voluntarismo. Esto exige ante todo
una cooperacion, una apertura a los procesos de trabajo consensuados, asi que
una consulta entre los responsables politicos concernidos y los 6rganos ejecu-
tivos a escala comunitaria, nacional y regional. El amplio apoyo aportado por
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los poderes publicos es una de las condiciones claves para la aplicacion eficaz
de este enfoque de desarrollo territorial.

Como documento europeo, la ETE pone el acento ante todo sobre la escala
comunitaria y transnacional. Algunos problemas no pueden ser tratados por
uno o dos Estados miembros, requieren la cooperacion entre varios Estados
para alcanzar las soluciones Optimas. El éxito de una politica de desarrollo te-
rritorial depende, en este contexto, de una ventaja con respecto a las otras po-
liticas territoriales, que no es otra que las sinergias de las escalas local y re-
gional. Por lo que las estrategias europeas deben contemplar las medidas
transnacionales o bien transfronterizas para la aplicacion de la ETE para cuya
implantacion son indispensables las escalas regionales. Proximamente los Es-
tados Miembros van a decidir como la normativa nacional podria estar aplica-
das de manera mas eficaz y si es necesario deberian ser promulgadas leyes
nacionales suplementarias a fin de contribuir a la aplicacion de la ETE. La le-
gislacion nacional puede claramente reforzar la coordinacion transfronteriza
de las planificaciones regionales, lo que puede estar apoyado por tratados po-
liticos, declaraciones y protocolos de colaboracion, asi como por evaluaciones
conjuntas de impacto territorial.

Por otra parte, en el contexto de las medidas que se pueden llevar a la
practica para intentar resolver los problemas descritos, destacar los de caracter
economico y financiero (LIFE, fondos regionales, fondos de investigacion y
desarrollo).

Es por esto por lo que, para la conexion que estamos considerando entre el
medio ambiente y la Politica en general, también puede materializarse en lo
que hemos denominado politicas especificas, tanto sectoriales como instru-
mentales, tanto en su vertiente sectorial (verbigracia, la politica agraria, la in-
dustrial o la de transportes) como en su vertiente instrumental (la politica mo-
netaria, la fiscal o la de rentas).

La integracion con la Politica Econdmica General se observa, ademas, por
el caracter decisorio de esta disciplina y la participacion que tiene en el anali-
sis interdisciplinario que distingue a todo tratamiento del medio ambiente.
Debemaos tener en cuenta que, dentro del conjunto de objetivos e instrumentos
gue hemos recogido con anterioridad, la Politica Economica esta interrelacio-
nada con el medio ambiente desde las soluciones establecidas a muchos de los
problemas con que éste se encuentra : tipos de contaminacion, degradacion de
los recursos naturales, etc. El entramado secuencial comienza, de esta forma,
desde una cupula dominada por el medio ambiente como derecho basico del
ser humano (con las cautelas que se tengan), y por tanto como politica de or-
denacion ; contindia acto seguido en el campo de la toma de decisiones a la
hora de elegir entre los objetivos, ya aludidos, de preservacién y conservacion
del medio ambiente, el pleno empleo, la estabilidad de precios y, en general,
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todos los englobados en las politicas finalistas ; y culmina en la conexién en-
tre las politicas sectoriales e instrumentales que sirven como medios para lo-
grar los fines propuestos.

Las principales dificultades a la hora de elaborar dichas politicas son las
siguientes :

— Las incertidumbres cientificas. Incluso en el supuesto de los problemas
medioambientales mas locales, la ciencia raramente ofrece conclusio-
nes determinantes.

— Las dificultades de establecer prioridades de accidn. La decision sobre
una alternativa mejor esta cargada de juicios de valor que a menudo es-
tan intimamente ligados con la percepcion que tienen los distintos
agentes econdémicos sobre quién debe asumir en Ultima instancia los
costes.

— Los problemas de ajustar la accion y las reacciones a la escala del pro-
blema, como consecuencia del caracter cada vez mas global de las pre-
ocupaciones medioambientales, debido a su capacidad para afectar a
muchos ecosistemas (efectos desbordamiento), pero que resultan difi-
ciles de evaluar. De esta forma, las consecuencias pueden manifestarse
con un enorme retardo temporal y, ademas, en zonas distintas a donde
se genero.

A la hora de afrontar las dificultades que implica decidir que politicas de-
ben ser aplicadas y establecer una jerarquizacion entre ellas, es preciso tener
en cuenta dos dimensiones :

1. La significacién cientifica del impacto de las politicas aplicables y, en
definitiva, el alcance de dicha medida se espera genere.

2. La percepcion por parte de todos los agentes economicos de la impor-
tancia de dicho impacto.

En esta estrategia de actuacién subyace un principio basico : el de respon-
sabilidad compartida. Dicho principio, recogido en el Quinto Programa sobre
el Medio Ambiente, que establece la estrategia medioambiental en la UE para
el periodo 1993-2000, supone una exigencia de mayor participacion de todos
los agentes econémicos involucrados en el proceso productivo, poderes publi-
cos, empresas tanto publicas como privadas, y el publico en general.

Es preciso asimismo poner de manifiesto en este enfoque la interrelacion
gue existe entre las politicas medioambientales y la competitividad, tanto por
la importancia de los costes medioambientales, la existencia de efectos com-
pensatorios, la incidencia de factores no medioambientales sobre dichos cos-
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tes, la diferenciacion del producto a partir de factores «ecoldgicos», la inci-

dencia sobre la competencia internacional y sobre el ciclo inversor. Estos as-
pectos pueden analizarse con mas detenimiento en el Cuadro 1:

CUADRO 1

Politicas medioambientales y competitividad

1. Disefio de las politicas medioambientatem la finalidad de minimizar el
impacto sobre la competitividad con una aplicacion gradual, asi como sub-
venciones, exenciones (totales o parciales) o retrasos en su aplicacion.

2. Importancia de los costes medioambientalepende de la significacion de
las externalidades generadas en la produccion y de los costes de cumplir los
requisitos medioambientales en relacion con los costes totales.

3. Efectos compensatoriokts inversiones medioambientales pueden generar
ciertos beneficios que compensen, en todo o en parte, los costes de su aplica-
cién, como ahorro en inputs, reduccién de costes de limpieza, mayor eficien-
cia productiva...

4. Factores no medioambientalesos factores productivos (trabajo, capital...
pueden modificar al alza o a la baja los costes medioambientales.

5. Tipo de sector.os sectores con tecnologia punta no tendran grandes dificul-
tades en cumplir las exigencias medioambientales, mientras que aquéllgs que
tienen tecnologia mas antigua se veran perjudicados relativamente.

6. Diferenciacién del productda diferenciacion a través de factores «ecoldd
cos» del producto o de su proceso de produccion puede representar un au-
mento en la competitividad del bien.

7. Competencia internaciondbs sectores monopolistas 0 que se concentran
exclusivamente en el mercado interior no se veran tan afectados por las exi-
gencias medioambientales a corto plazo, si bien a medio-largo plazo pueden
ver perjudicada su posicion en la economia nacional.

8. Tamarfo de las empresasmayor tamafio, se generan economias de escala
como consecuencia de introducir tecnologias mas «ecoldgicas».

9. Ciclo inversoria tasa de renovacion del capital productivo va a incidir en|la
competitividad : aquellas empresas que tarden mucho en renovar su capital
pueden alcanzar un punto de no retorno en que les resulte mas provechoso
cerrar que seguir produciendo.

Fuente: OCDE, y, &EL0, J. et al. (1999).
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Tratar, en este sentido de los instrumentos publicos en relacion a la varia-
ble ecologica, en principio, no es tarea facil establecer que método de control
de la contaminacién es el mejor. Muchas veces depende de las diferentes
fuentes de contaminacién De esta forma, un método de control eficaz para eli-
minar la contaminacion del aire o del agua puede no ser eficaz para eliminar
el ruido. Lo habitual es que sea necesario combinar un conjunto de instrumen-
tos para resolver las diferentes clases de contaminacion. El problema es que
estas medidas no son independientes de la propia Politica y las medidas relati-
vas al media ambiente se han tomado casi siempre de forma dispersa y no co-
ordinada por los distintos departamentos ministeriales.

En términos generales, podemos hablar de dos tipos de instrumentos : me-
didas de regulacion directa e instrumentos de mercado. La regulacion directa
consiste en establecer normas administrativas que regulen el volumen de con-
taminacion que una unidad econdémica puede emitir. En este primer grupo se
encuadrarian las normas obligatorias, las voluntarias y las licencias o permi-
SOS.

Los instrumentos de mercado se utilizan para tratar de influir en la activi-
dad contaminante de los agentes econémicos mediante incentivos. Dichos in-
centivos pueden tomar la forma de impuestos sobre actividades contaminan-
tes, subvenciones a las actividades reductoras de contaminacion, y permisos
de emision transmisibles.

Vamos a analizar brevemente algunos de estos instrumentos, utilizando
para ello la clasificacion desarrollada por la Agencia Europea del Medio Am-
biente, que gradia los distintos instrumentos teniendo en cuenta el peso relati-
VO que se otorga a la regulacion o, por el contrario, las estrategias basadas en
la informacion a los agentes econdmicos, situandose como punto intermedio
aquellos instrumentos basados en incentivos.

Aplicacion de impuestos

Los gobiernos pueden tratar de frenar a las empresas contaminantes me-
diante el llamado «castigo fiscal», en forma de restricciones a los niveles de
contaminacion (verbigracia, con un impuesto unitario equivalente al coste o
contaminacién generado por cada unidad adicional producida).

Se trata, por tanto, de una politica que sirva para cubrir el coste de las emi-
siones de contaminacion, pues la sociedad en su conjunto se ve afectada nega-
tivamente por una actividad privada contaminante y con ello disminuye la ca-
lidad de vida. Las empresas tendran que reducir sus emisiones contaminantes
para pagar menos impuestos y mejorara el problema (Baumol y Oates, 1975).
Si los tipos impositivos son lo suficientemente altos, el contaminador tendra
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incentivos financieros para reducir el nivel de contaminacion. Si la cantidad
de ésta excediese los niveles exigidos por la norma, lo Unico necesario seria
incrementar el impuesto sobre la emision, hasta que tal cantidad se vea redu-
cida a un nivel aceptable.

Las principales criticas a este enfoque se han centrado en :

— Tiene un caracter arbitrario, hasta cierto punto, en la eleccion de los
criterios seleccionados como nivel 6ptimo de contaminacion.

— Solo sera valido cuando la externalidad tenga un efecto sustancial y
patente sobre la calidad de vida.

Politica de ayudas financieras y fiscales:

Nos estamos refiriendo a los casos de subvenciones directas, créditos blan-
dos, préstamos con garantia, amortizacion acelerada o compensacion de im-
puestos. Su finalidad es premiar, en términos dinerarios, el cumplimiento de
las normas sobre contaminacion, en un doble aspecto:

a) Apoyo financiero en las inversiones en tecnologia y equipamiento que
reduzcan las deseconomias externas. Tales medidas hacen crecer los costes de
las empresas, pero son sufragadas en parte por el Estado.

b) Ayuda econdmica si, en efecto, disminuye la contaminacion (el pro-
blema es que acudan mas empresas atraidas por las subvenciones, con lo que
las externalidades podrian aumentar, asi como las dificultades existentes para
valorar la tasa 6ptima de la subvencion. Ademas. Podrian no ser efectivas en
el caso de no estar bien disefiadas.

Instrumentos legislativos: los controles directos

De nuevo se trata de limitar la cantidad producida por las empresas con el
objeto de que disminuya la contaminacién efectuada por una explotacion. Ta-
les controles se plasman en multas, retirada de licencias, prohibiciones para
gue sigan las actividades, etc., en el momento en que los agentes econdémicos
transgreden las normas impuestas por las autoridades.

Un caso muy utilizado es el denominado «control de estandares» de emi-
siones que no perjudiquen el medio ambiente, o al menos no lo hagan de una
forma irremediable. Los gobiernos pueden conseguir asi un punto cercano a la
asignacion 6ptima del control de la contaminacién con un coste menor, pues
procedera a una distribucion de cuotas de vertido, segun un estandar prefija-
do, entre los agentes que contaminen.
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Mercado legal de permisos de emision

Dicho mercado existe en EE.UU desde el afio 1977, materializado en limi-
tes fisicos a la contaminacion que son objeto de comercializacién en el mis-
mo. Teniendo en cuenta que hay empresas que contaminan menos que otras,
las que provoquen menor contaminacion (incluso por debajo de lo legalmente
reconocido) recibirdn derechos de emisién que podran utilizar en otro mo-
mento o incluso venderlos si les parece lo mas adecuado. Si el mercado fuera
realmente competitivo, tales derechos podrian venderse a un precio equiva-
lente al de un impuesto unitario, ya que las empresas que deseen introducir
nuevas fuentes de contaminacién tienen que negociar con otras mediante la
oferta, en forma de compra, de estos permisos de emision.

Asi pues, en este instrumento adquiere una significacion especial el siste-
ma de precios, como un claro ejemplo de que la ineficacia asociada a las ex-
ternalidades se produce debido a la ausencia del mercado (Cabafiés y Lorca,
1997). Con el fin de mejorar la eficiencia, el gobierno vende permisos a los
empresarios para contaminar, dentro de los limites de seguridad, y crea un
mercado concreto, verbigracia de aire limpio o aguas limpias. El nimero de
derechos para contaminar permite fijar el nivel de produccioén eficiente. Ade-
mas hay que tener en cuenta que la oferta de derechos es rigida, es decir, a
gran cantidad de empresarios les resulta menos costoso adquirir los derechos
que invertir en tecnologia para eliminar la contaminacion, mientras que al res-
to les ocurrira al revés.

Los fines de este sistema de permisos pueden resumirse, por un lado, en
que la responsabilidad del control es derivada a las empresas que provocan
deseconomias externas, y por otro, en que incentivan la investigacion y el de-
sarrollo de nuevas tecnologias y formas de control. Ademas persiguen la ma-
yor efectividad de coste, pues incluso las Agencias de Proteccion Ambiental
pueden desarrollar la funcion de actuar como «banco supervisor» de la conta-
minacion (FERNANDEz Diaz Y MATEOS, 1999).

Politica de depdsitos retornables

Se fundamenta en la idea de que cuando se adquiere un producto que
puede ser contaminante, debe abonarse una cantidad supletoria a su importe
normal. Esa cifra seré recuperada cuando el contaminador devuelva tal pro-
ducto al centro donde aquél puede ser reciclado o eliminado sin contami-
nar.

Los paises nordicos europeos, junto a Canada, Francia y Suiza, se han con-
vertido en usuarios de este sistema que suele materializarse en :
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— Disminucién de basuras sin control.

— Control de contenedores para material consumido

— Promocién de mercados de material reciclado

— Control de residuos téxicos

— Proyectos de «ley de botellas» para que disminuya la direccion de resi-
duos solidos a vertederos.

Los citados profesores Justo Sotelo y A. Algarra proponen un modelo de
integracién del medio ambiente en el ambito de la politica econémica plante-
ando la necesidad de integrar el medio ambiente en la Politica Economica,
utilizando para ello el modelo del profesor Jané Sola. A partir de esta idea ge-
neral, podemos desarrollar un modelo de integracion que, sin ser exhaustivo,
deberia estar basado al menos en los siguientes elementos:

Politicas Finalistas

La preservacion y conservacion del medio ambiente son los dos grandes
objetivos a considerar, es decir, dos politicas finalistas basicas de la Politica
Econdmica que son preciso alcanzar para de ahi obtener las politicas de orde-
nacion citadas. Tales objetivos adquieren, asi, un rango similar al del pleno
empleo, la estabilidad de precios, el equilibrio de la balanza de pagos o el cre-
cimiento y desarrollo econémicos.

Mas en concreto, la preservacion del medio ambiente es un objetivo estati-
co, en la linea de la correccion de los atentados al medio ambiente sobre todo
en la fuente misma. La conservacion, por contra, es un objetivo dindmico, en
la linea de las ideas de «quien contamina, paga» y «cautela y accion preventi-
va», al ser un objetivo a conseguir en el tiempo.

Politicas Especificas

Si los Estados deben promover el desarrollo equilibrado de las actividades
econdmicas que respeten el medio ambiente, tienen que articularse una serie
de instrumentos en materia de medio ambiente que permitan el logro del pun-
to anterior. Este hecho posibilitara la integracion de tales instrumentos entre
las politicas especificas de la Politica Econdmica: instrumentales, como la po-
litica monetaria, la fiscal o la de rentas, y sectoriales, como la politica agraria,
la industrial o la de transportes.

Impuestos

De este instrumento destacamos las siguientes ventajas e inconvenientes
como mas significativas a la hora de proceder a su aplicacion:
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Ventajas

— Con su aplicacion se restringen, como es obvio, los niveles de conta-
minacion, debido al «castigo fiscal» que suponen.

— El dinero recaudado con los mismos puede ser utilizado por el Estado
para establecer mejoras en el medio ambiente, por ejemplo, mediante
la financiacion de una planta de tratamiento de agua, la financiacion de
la repoblacion forestal de alguna zona dafiada, etcétera. (Politicas acti-
vas correctoras).

Inconvenientes

— A las empresas les puede resultar mas rentable pagar tales impuestos
gue disminuir los niveles de contaminacion.

— Existe una dificultad objetiva a la hora de fijar el nivel de contamina-
cion a partir del cual pueden (o deben) establecerse los impuestos.

Ayudas Financieras y Fiscales

Ventajas

— Con ellas puede premiarse al que menos contamina.

— Ese dinero puede ser utilizado por la empresa para invertir en tecnolo-
gia 'y equipamiento con el fin de que se reduzca la contaminacion, pues
ahora la financiacion acaba siendo privada y no publica, como en el
caso anterior de los impuestos.

Inconvenientes

— Si se subvencionan las actividades que perjudican al medio ambiente,
se aplicaria el principio de que debe pagar el que desee un medio am-
biente mas limpio, en lugar de hacerlo el que da lugar a la contamina-
cion.

— Ante la existencia de tales ayudas (sobre todo si son generalistas) pue-
de darse el caso de que acudan a un sector en concreto demasiadas em-
presas, por ejemplo, en busca de subvenciones, lo que quizas ocasione
gue la contaminacién aumente.

— Que estén mal disefiadas.

— En el caso concreto de que la ayuda vaya destinada a la creacion de
plantas de reciclaje (ya sea a ayuntamientos o empresas en general), ta-
les plantas podrian no construirse pues de por si podrian ser muy cos-
tosas.
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Controles Directos. (Instrumentos Legislativos).

Ventajas

— Gracias a la existencia de multas, retiradas de licencias, etcétera, en el
momento en que se inclumplan las normas establecidas por las autori-
dades, también podrian disminuirse los niveles de contaminacion, ya
gue se limitaria la produccion efectuada por las empresas contaminan-
tes.

— La limitacién no tiene por qué ser solo de la produccién para contami-
nar menos, sino de las propias emisiones de contaminantes. Se intenta-
ra buscar de esta manera un punto éptimo del control de la contamina-
cién con un menor coste, ya que con los llamados «controles de
estandares» se puede realizar una distribucion de cuotas de vertido se-
gun un estandar prefijado.

Inconvenientes

— Si el control fuera muy estricto (limitandose demasiado la produccion)
podria llegarse a producir muy poco, y se generaria una elevada pérdi-
da de excedente.

— Si se habla de reduccién de la emision de contaminantes, los costes glo-
bales de tratamiento de residuos podran ser superiores al caso del esta-
blecimiento de un impuesto, lo que resta eficacia a este instrumento.

Mercado legal de Permisos de Emision.

Ventajas

— Estos derechos, a través del mercado que se forma con ellos, premian a
las empresas que menos contaminan, que son las que pueden utilizar
estos permisos o derechos de emision para disfrutarlos en otro momen-
to. De esta manera, con ellos se pretende introducir la economia de
mercado en el medio ambiente, pues podria fijarse un precio de merca-
do a tales permisos segun la oferta y la demanda de los mismos.

— Gracias al punto anterior se reduce la incertidumbre que pueda existir
en el sector, pues se ha implantado un precio que todos conocen, y por
tanto hay informacion, por lo que se logra con mas certeza un nivel de
contaminacion deseado.

— Con el fin de maximizar sus beneficios las empresas buscaran la tecno-
logia que les minimice los costes para cubrir el cupo de la contamina-
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cion fijada, lo que impulsara la innovacion tecnoldgica. A este respecto
existen estudios en los que se aprecia que en el afio 1988, por ejemplo,
y para el caso de EE.UU., hubo un ahorro de 500 millones de dolares
gracias al intercambio de permisos de emision.

— Un ejemplo empirico de la aplicacion de este mercado fue cuando, en el
afio 1989, bajo el mandato del presidente Bush, se centro el objetivo de
su administracion en potenciar estos mercados, utilizando el caso con-
creto de reduccién de la cantidad de plomo que contenia la gasolina.

Inconvenientes

— Los ejemplos conocidos de este tipo de mercado (como los regulados
en EE.UU. por la Agencia de Proteccion del Medio Ambiente, en
1986) no son libres, sino que se establecen restricciones al intercambio
de derechos.

— Otro problema es el que se deduce de su propia definicion: al dejar al
mercado un excesivo poder para fijar el precio, asi como la compray la
venta de los derechos de contaminacion, las empresas mas fuertes pue-
den influir en todo ello y crear situaciones de monopolio u oligopolio.

Politica de Dep0ésitos Retornables.

Ventajas

— El sistema de reciclado podria solucionar en parte el problema de la
contaminacion y de los residuos, al conseguir desviar los recursos resi-
duales de nuevo hacia el consumo y la produccion.

Inconvenientes

— El gran problema a tener en cuenta sera el elevado coste en el caso de
un reciclado masivo, ya que la mayor parte de las tecnologias producti-
vas se hacen en forma de produccion en serie.

Establecimiento de Estandares

Dadas las dificultades que plantean los instrumentos que hemos relaciona-
do mas arriba, se plantea la necesidad de que las autoridades, en determinados
supuestos, deben tratar de seleccionar una serie de estandares que definan una
razonable calidad de vida (por ejemplo, las cantidades de sulfuros en la at-
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mosfera). De esta forma, los tributos medioambientales deben establecerse
para alcanzar los estandares especificados de aceptabilidad. Estas figuras tie-
nen el inconveniente de que, probablemente, no generen tantos ingresos como
las establecidas por unidad de producto. La aplicacion de estos estandares
exige:

1. Disponer de una amplia informacién sobre los niveles de inmision.

2. Realizar un proceso iterativo para alcanzar el tipo impositivo éptimo.
Asi, cuando el tributo no genera suficientes incentivos para reducir las emi-
siones, es necesario aumentarlo. En caso contrario se mantiene o se reduce (el
ejemplo de Suecia nos muestra que mas bien existe una tendencia a mantener-
lo ante tipos impositivos elevados).

3. Este proceso iterativo debe manejarse con cuidado, dado que genera
incertidumbre en los contaminadores, que puede afectar a la estructura pro-
ductiva, llegando a producir un ajuste de la misma a través de una reduccion
en el empleo.

4. Asimismo, debe tenerse en cuenta que, en el caso de no acertar con el
optimo de contaminacién, pueden llegar a producirse pérdidas en el bienestar
social.

Reforma fiscal verde

La recaudacion que se obtendria de la introduccion de estas nuevas figuras
permitiria generar rentas fiscales suficientes para acometer reformas fiscales
verdes, utilizando nuevos ingresos para reducir los impuestos sobre la renta 'y
sobre los beneficios de sociedades, como ha sido el caso de Dinamarca. En
cualquier caso, dicha reforma fiscal exigiria abandonar la existencia de tribu-
tos con financiacion afectada, dado que los mayores ingresos fiscales tendrian
gue dedicarse a financiar atenciones generales de la economia, entre las que
habria que incluir, como un objetivo de politica econémica mas, la preserva-
cion del medio ambiente. Desde el punto de vista tedrico, se ha venido consi-
derando que la afectacion constituye un procedimiento presupuestario pobre,
por cuanto no permite una adecuada asignacion de los ingresos generales en-
tre usos competitivos. Ademas, la afectacion puede llegar a ser un procedi-
miento arbitrario que conduzca a rigidez presupuestaria.

Obstaculos a la Reforma fiscal verdepesar de todos estos aspectos con-
siderados que parecen generar incentivos a la «reforma fiscal verde», la reali-
dad puede ser muy distinta. Asi, por ejemplo, en el &mbito de la UE, los im-
puestos ambientales (excepto los que recaen sobre la energia) representaron
Unicamente el 1,5% del total de la recaudacion impositiva (no obstante, paises
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como Holanda alcanzan el 5,2%, y Dinamarca el 4%), mientras que los im-
puestos sobre la energia representaron el 5,2% del total (el 10% en Portugal y
Grecia, y el 6-7% en Italia y Reino Unido). Asimismo, estos ultimos tuvieron
una finalidad basicamente recaudatoria para tratar de alcanzar los requisitos
de convergencia que exigia el Tratado de Maastricht. Igualmente, decir que,
seria necesario destacar la existencia de importantes obstaculos a la aplicacion
de esta reforma fiscal, destacando que la necesaria armonizacion impositiva
en el &mbito de la U.E. choca con los intereses nacionales, que tratan de im-
pedir que un instrumento de politica econémica, como es la politica fiscal ,
siga dependiendo de las autoridades nacionales en cuanto a su planificacion,
con las limitaciones que se han establecido en el denominado Pacto de Estabi-
lidad. Hay que tener en cuenta, ademas, que la introduccion de medidas fisca-
les armonizadoras exigen, hoy en dia, unanimidad para la toma de decisiones,
lo cual resulta imposible cuando las situaciones de partida de los distintos pai-
ses son muy diferentes (dicha armonizacion llegaria a ser incluso necesaria en
el ambito de la OCDE) (Sotelo, J. y Algarra, A, 1999).

Las Propuestas e Instrumentos del quinto Programa:

Parafraseando a los profesores Armando Villamil y Joan Maties (1998),
como es bien sabido, los cuatro primeros Programas de Medio Ambiente ba-
saron el ejercicio de la politica medioambiental en instrumentos tales como
los Reglamentos y las irectivas que tuvieron, fundamentalmente, finalidades
de control, aunque a partir de la entrada en vigor del cuarto Programa comen-
zaron a prodigarse las evaluaciones de impacto ambiental, etc. Pero los pro-
blemas que afectan al medio ambiente son cada vez mas amplios y complejos.
Por ello, el quinto Programa para lograr los objetivos preservacion y conser-
vacion del medio ambiente, incorpora a la correspondiente toma de decisio-
nes, un conjunto de instrumentos. Los subdivide en « normativos», «de mer-
cado (incluye a los estrictamente econdémicos y fiscales, asi como los
acuerdos voluntarios), «horizontales de apoyo (investigacion, informacion,
educacion, etc.), y, financieros de apoyo. Detengamonos en el analisis de al-
gunos de los mas importantes:

a) Los instrumentos de mercado

Como recoge el quinto Programa, las valoraciones econdmicas facilitan a
los agentes econdmicos informacion respecto a los efectos que, sobre el me-
dio ambiente, generan sus decisiones de consumo e inversion. Como es bien
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sabido, los precios no recogen totalmente los efectos que la produccion vy el
consumo suponen para la sociedad y, por ello, no incorporan los costes am-
bientales. Entre las propuestas recogidas por el quinto Programa para calcular
los citados costes e incluirlos en los precios, tenemos la evaluacion econémi-
ca de los recursos naturales y ambientales de los Estados miembros; el disefio
para los Estados miembros (o regiones) distimisadoresrepresentativos
de losrecursos renovablegue reflejen las tasas de utilizacidén y renovacién
de tales recursos; la adaptacion de los mecanismos de la estadistica econémi-
ca, junto con la modificacion de los indicadores de produccion (v.gr.: el
PNB), para que asuman el valor de los recursos naturales, los servicios que
prestan, asi como los deterioros y agresiones medioambientales generados.
Todo ello, debe ser objeto de valoracidbn monetaria, por eso se buscaran las
aplicaciones coste/beneficio, asi como las pertinentes indicaciones en rela-
cion a las medidas y acciones politicas que inciden sobre el medio ambiente.
Somos conscientes de que muchas de las propuestas anteriores van a ser
dificiles de cuantificar por el caracter cualitativo del recurso medioambiental;
pese a todo hay que destacar que el quinto Programa incluye, dentro de los
instrumentos de mercado, «las tasas e impuestos», «los incentivos fiscales»,
«las ayudas de los distintos Estados»,»la auditoria ecoldgica», y, «la respon-
sabilidad compartida».

b) Los Instrumentos Horizontales de Apoyo

«Grosso modo», se trata de dos politicas sectoriales; a saber: la de «Inves-
tigacion Cientifica y Desarrollo Tecnologico»( Esta politica estd muy conec-
tada al Titulo XV del Tratado de Maastricht, que incorpora una serie de ini-
ciativas enlazadas al medio ambiente, tales como poegramas de
demostracidn»)y, «las politicas de informacion y educacion» (como sefiala
una resolucion del Consejo —27/05/1988— «el objetivo de la educacién so-
bre medio ambiente consiste en aumentar la conciencia publica de los proble-
mas en este ambito, asi como las posibles soluciones, y sentar las bases para
una participacion activa con pleno conocimiento de causa del individuo en la
proteccion del medio ambiente y el uso prudente y racional de los recursos
naturales»).

c) Los instrumentos financieros:

Desempefian un lugar preeminente no sélo desde las perspectiva de las
ideas recogidas con anterioridad de los profesores Justo Sotelo «et alia», sino
con la consecucion primaria del denominado «desarrollo sostenible».
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Ya casi es clasica la clasificacién que agrupa a los «Fondos Estructurales»,
el FEDER (Fondo Europeo de Desarrollo Regional), FEOGA (Fondo Euro-
peo de Orientacion y Garantia Agricolas), y el FSE (Fondo Social Europeo).
A estos hay que sumar los Fondos de Cohesidn, el «Instrumento financiero de
orientacion de la pesca», el « Banco Europeo de Inversiones (BEI) y el «Nue-
vo instrumento financiero comunitario» (LIFE). De su importancia da buena
cuenta el hecho de que para el periodo «1994-1999» se ha dispuesto de una
dotacion financiera de 140.000 millones de ecus (hoy ya euros). A éstos hay
gue afadir otros 25.000 millones mas provenientes de los Fondos de Cohe-
sion.

Mencién especial merece el «Nuevo Instrumento Financiero», LIFE. Este
se inscribe en el contexto del articulo 130R del Tratado de Maastricht, que
contiene tres principios fundamentales, que son los de accién preventiva, co-
rreccion de los atentados al medio ambiente y quien contamina paga, y con
los cuales este instrumento esta comprometido Los objetivos de LIFE son:

— Definir y promover modelos de produccion y de comportamiento que
se correspondan con los principios del desarrollo sostenible.

— Realizar demostraciones practicas de la viabilidad técnica y econémica
de modelos, asi como las medidas elegidas.

— Apoyar demostraciones especificas, proyectos piloto y actividades de
informacion horizontal, educacion y formacion disefiadas para influir
en los actores econdmicos mediante ejemplos practicos.

— Fortalecer las estructuras administrativas.

De esta forma, aunque LIFE-Medio Ambiente esté abierto a toda persona
fisica o juridica establecida en el territorio comunitario, se dirige de manera
especial al sector industrial y al &mbito de las administraciones locales. En la
actualidad, LIFE se dedica a la consecucion de una serie de objetivos, en tres
campos, la mayoria de ellos continuacion de los mencionados en 1994. Para
el lapso 4996-1999»se ha centrado en diversas «acciones preparatorias»
encaminadas a la aplicacion del Derecho comunitario sobre el medio ambien-
te en lo relativo a zonas costeras, residuos, recursos hidricos y contaminacion
atmosférica; proyectos de demostracion de aplicacion al sector industrial; de-
mostracion y asistencia técnica a las administraciones locales para fomentar la
integraciéon del medio ambiente en la ordenacién del territorio, y, el impulso
de las politicas relacionadas con la conservacion de los habitats naturales y
los espacios amenazados, asi como en actuaciones relacionadas con paises de
Europa Central y Oriental. Asi pues, nos encontramos ante un instrumento de
notabilisima importancia en el tratamiento econdmico de los distintos proble-
mas relacionados con el Medio Ambiente y el desarrollo sostenible.
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Entre las propuestas especificas del quinto Programa relativas a la preven-
cion y el control de la contaminacion destacan las siguientes:

a) Aguas mas limpias

Existen diversas directivas europeas sobre proteccion de las aguas, subte-
rraneas o de superficie, dulces o de mar. Se tienen fijados objetivos cualitati-
vos de calidad de las aguas potables, para la fauna piscicola, etc. Sobre verti-
dos de sustancias peligrosas, la Comunidad ha adoptado varias Directivas
marco (76/464; 80/86 de 1979; 86/280 de 1986;...), segun su toxicidad, limi-
tando o prohibiendo su vertido en el medio acuatico y confeccionando una
Lista Negrade las sustancias muy toxicas cuyo vertido debe eliminarse, y
unalista Grisde sustancias menos toxicas cuyo vertido habria de reducir
(Politica europea del medio ambiente, 1987).

La Lista Negraenumera ocho categorias de sustancias toxicas: Mercurio,
Cadmio, Compuestos organohalégenos, aceites minerales persistentes mas hi-
drocarburos, compuestos organofosforados (pesticidas), compuestos organosta-
nicos (pesticidas), sustancias cancerigenas y sustancias sintéticas persistentes.

En laLista Grisse relacionan también ocho categorias diferentes de pro-
ductos peligrosos, como los metaloides y metales incluyendo plomo, com-
puestos de silicio, cromo, etc.

Pese a que la Comunidad se esfuerza en conseguir unas aguas aptas, un
equilibrio ecoldgico, sanitario y social en un ambiente sano, el programa so-
bre eliminacién de sustancias peligrosas dista mucho de estar completo.

La proteccion del mar frente a la contaminacion se realiza a través de Re-
soluciones, Decisiones y Dictimenes del Consejo, ademas del establecimiento
de programas especificos que intentan poner freno a la degradacion del mar
como consecuencia de los vertidos indiscriminados.

b) Aire mas puro

Como en el caso del agua, existe una amplia legislaciébn comunitaria rela-
cionada con el aire que fija los objetivos cualitativos y cuantitativos en materia
de contaminacion por plomo, anhidrido sulfarico, diéxido de carbono, 6xidos
de nitrdgeno, particulas sdlidas en suspension, NHXx, etc. Varias Directivas li-
mitan la contaminacion del aire por los vehiculos a motor y fijan el contenido
maximo de azufre del gasdéleo y de plomo en las gasolinas con el deseo de in-
troducir, de modo generalizado, la gasolina sin plomo a partir de 1989. Se han
ratificado Convenios Internacionales sobre contaminacion transfronteriza y se
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han establecido planes de lucha contra la «lluvia acida» que amenaza a la salud
humana y arruina los bosques y al patrimonio arquitectonico».

c) Productos quimicos mejor controlados

También varias Directivas han instaurado un procedimiento general de no-
tificacion, evaluacion y control de las sustancias quimicas. Asi mismo, se han
adoptado disposiciones sobre clasificacion y etiquetado de productos peligro-
sos; desde 1986 existe el «European Inventory of Existing Commercial Che-
mical Substances (EINESS); inventario que relaciona todos los productos qui-
micos comercializados.

Existe toda una serie de textos que fijan normas de biodegradabilidad de
detergentes, embalajes y etiquetado de plaguicidas, disolventes y pinturas, asi
como limitacién de preparados fitofarmacéuticos y clorofluorocarbonados uti-
lizados en la fabricacién de aerosoles que, como es sabido, tienen unos efec-
tos muy negativos al reducir la capa de ozono que nos protege de los rayos ul-
travioleta. A esta lista se ha afadido recientemente el amianto, como
responsable de contaminacion atmosférica que puede causar dafios a la salud
humana. Otras medidas, elaboradas tras el accidente de Seveso (Italia) en
1986, previenen de los riesgos de accidentes catastréficos de determinadas
actividades industriales.

d) Menos ruido

El ruido se puede definir como un sonido molesto e intempestivo que pue-
de producir efectos fisioldgicos y psicolégicos, no deseados en una persona o
grupo (2Wz, 1987). El ruido ambiental producido por las actividades huma-
nas ha aumentado espectacularmente en los Ultimos decenios, asi, por ejem-
plo, durante los ultimos veinte afios la cantidad total de energia acustica pro-
ducida se ha doblado en los paises miembros de la OCDE. Este aumento esta
intimamente ligado al incremento de la densidad de poblacién en zonas urba-
nas, a la mecanizacién de la mayor parte de las actividades y a la utilizacion
creciente de vehiculos a motor para el transporte de personas y mercancias.

En la actualidad, la mayor parte de los paises consideran los 65 dB (A) de
nivel sonoro equivalente diario, como el limite superior de tolerancia o acep-
tabilidad para el ruido ambiental, ya que cuando el ruido alcanza los 55 dB
(A) parte de la poblacion siente molestias y todo el mundo las siente para un
ruido de 85dB (A). Se estima que en la actualidad alrededor de 150 millones
de habitantes, es decir, un 16 % de la poblacién de los paises de la OCDE es-
tan expuestos a niveles de ruido por encima de los 65 dB (A).
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e) Mayor seguridad nuclear.

El accidente acaecido en 1986 en la central de energia nuclear de Cher-
nobyl (ex/URSS), y la subsiguiente contaminacion de la atmésfera, tierra,
aguas Yy plantas, centr6 la atencion en la necesidad de desarrollar normas y
salvaguardias comunitarias para la rapida adopcion de medidas y acciones en
cualquier suceso, de esta especie, que pudiese ocurrir en el futuro. Como con-
secuencia del accidente de Chernobyl, la Comisién transmitié una comunica-
cion al Consejo (documento COM 86/327), en la que se indicaba la necesidad
de adoptar, entre otras, las siguientes medidas:

— Revision del cap. Il del Tratado Euratom, referente a la radiacién emi-
tida por la energia nuclear.

— Imposicion de valores limites a la contaminacion radiactiva de los pro-
ductos alimenticios.

— Establecimiento de normas de emision en las instalaciones nucleares.

— Normas basicas sobre medidas preventivas, proteccion e informacion
de los ciudadanos.

— Intercambios internacionales y analisis conjunto de la informacion en
caso de accidente nuclear.

— Sistema de ayuda mutua comunitaria en emergencias de este tipo.

En general, la U.E. tiene elaboradas normas sobre proteccion de la pobla-
cion y los trabajadores contra los peligros de la radiacion. Adopcion de medi-
das de seguridad de los reactores, transporte, manejo y almacenamiento de re-
siduos radiactivos.

f) Los riesgos de la biotecnologia.

Los ultimos afios estan marcados por el espectacular desarrollo de las tec-
nologias de la vida. Por ello el cuaRmgramapreve la definicion de un en-
foque global de la proteccion del Medio Ambiente contra los riesgos poten-
ciales de la utilizacion de organismos genéticamente modificados. Se trata de
definir, clasificar y controlar los riesgos que para el hombre y el Medio Am-
biente entrafia la produccion, utilizacion y eliminacion de nuevos organismos.

Otra cuestion interesante la encontramos en «la conservacion de la Natura-
leza y de los Recursos Naturales».

a) Manejo mas racional del territorio.

El espacio fisico, el territorio, constituye uno de los recursos mas deman-
dados, su modo de utilizacion condiciona en gran medida la calidad ambien-
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tal. Cultivos y bosques cubren el 80 % del territorio de la Comunidad, por lo
gue ésta ha emprendido estudios sobre cuestiones tan variadas como:

— proteccion integral de los cultivos;

— aspectos ecoldgicos de los grandes proyectos de desecacion o de rega-
dio;

— depuracion de los efluentes de la ganaderia;

— utilizacion agricola de lodos de depuracion;

— empleo de plaguicidas.

Por otro lado, ya a mediados de los afios ochenta la Comunidad lanzé un
primer programa de proteccion de los bosques contra los incendios y la conta-
minacion atmosférica. Otra de las grandes prioridades de la politica de con-
servacion de recursos es la proteccion de los suelos; el cuarto y eRjainto
grama contemplan medidas orientadas a las principales causas de su
degradacion: erosion, desertificacion usos incorrectos del suelo, contamina-
cion por sustancias peligrosas, etc. Ademas, y en conexion con las politicas
agricola y regional, la Comunidad proseguira sus acciones en favor de las zo-
nas del litoral y de montafia, cuyo ambiente se halla amenazado por las gran-
des mutaciones de nuestro tiempo: éxodo rural, turismo, etc.

b) Conservacion de la floray de la fauna.

La diversidad genética de la Naturaleza se halla amenazada por la escasez
o desaparicion de muchas espacies. Por ello, la Comunidad aplica el «Conve-
nio Internacional sobre Comercio de Especies Amenazadas de Extincién»,
habiéndose adoptado en este sentido disposiciones que van mas lejos que las
del propio Convenio, entre ellas:

— Conservacion de la avifauna;

— Pronhibicién de medios de caza y captura no selectivos;

— Ayudas financieras a proyectos de conservacion de habitats naturales;

— Disposiciones que permitan proteger a todas las especies de la fauna y
la flora.

c) Manejo de residuos y promocion de tecnologias limpias.

Los paises comunitarios producen cada afio mas de 2.000 millones de to-
neladas de desechos, muchos de ellos contaminantes o téxicos. Igualmente,
destacar que ya existen disposiciones en vigor para controlar la eliminacion y
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explotacion de los residuos, y en especial, los aceites usados y los residuos t6-
xicos y peligrosos. En esta sociedad europea y espafiola del «usar y tirar», del
«envase no retornable», el cuartoy el quifftograma de Accion sobre el
Medio Ambientéienen como enfoque los tres amplios temasedaccion de
desechos, reciclaje y reutilizacion, y eliminacién segura de los deséthos.
como mas vale prevenir que curar, se ha propuesto ampliar las ayudas a pro-
yectos innovadores en el campo de las «tecnologias limpias», es decir, menos
contaminantes, con menor produccion de residuos y con menor consumo de
energia y materias primas. El desarrollo de «tecnologias limpias» implica
cualquier nuevo proceso de produccioén o modificacion de un proceso existen-
te, que pretenda conseguir algunos de los objetivos sefalados anteriormente, a
la vez que propicien un uso mas racional de los recursos naturales y obtengan
«productos ambientalmente sanos», esto es, productos que generen poco o
ningun desperdicio en la fase de produccion.

3. LA MAS QUE POLEMICA POLITICA MEDIOAMBIENTAL
EN ESPANA

La Conferencia de las Naciones Unidad sobre el Medio Ambiente y el De-
sarrollo (UNCED), celebrada del 3 al 14 de junio de 1992 en Rio de Janeiro
Supuso, «a priori», uno de los més significativos procesos de negociacion in-
ternacional; la aprobacién de la Agenda 21 —o Programa 21—, introducia la
posibilidad de ir mas alla de los planes de accion que tradicionalmente ema-
nan de las conferencias de la ONU, constituyéndose en el marco basico e ins-
trumental que guie a la comunidad mundial en sus decisiones sobre metas,
ambitos, prioridades y responsabilidades respecto de los muchos problemas
medioambientales y el desarrollo que van a determinar el futuro de nuestro
planeta.

Hoy es por todos conocido que la calidad ambiental y los recursos natura-
les se presentan como factores fundamentales a la hora de valorar la competi-
tividad territorial, pasando a integrar el denominado capital productivo. Tal es
su importancia que, a medio o a largo plazo, la calidad ambiental se muestra
como un elemento basico de referencia y, por qué no, de diferencia de la de-
nominada Europa Unida; la proteccion del Medio Ambiente se convierte de
esta manera en uno de los objetivos a alcanzar por las politicas econémicas,
indicador del progreso encaminado al logro del desarrollo sostenible, con no
pocas implicaciones territoriales. Espafia, a pesar de padecer las consecuen-
cias de la deforestacion, la erosion, la desertizacion y la urbanizacion solo
guiada por el mercado, aun —no sabemos durante cuanto tiempo— disfruta
de una notable ventaja sobre la mayor parte de los paises comunitarios, por el
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valor y la diversidad de sus espacios naturales, sus ecosistemas y su calidad
del aire (que no asi de sus aguas continentales, por fin somos europeos). Des-
de esta perspectiva, se comprende mejor el que la politica medioambiental de
los pasados y actuales responsables en materia medioambiental se vaya defi-
niendo, lentamente, a partir de dos «polos» de connotaciones desiguales: la
politica medioambiental de la Unidon Europea —a la que, por imperativos va-
rios, hemos de adaptarnos—, con efectos «a priori» positivos, y, el exceso de
competencias «calticamente» traspasadas a las Comunidades Auténomas
cuando el Medio Ambiente no era —quiza, pese a todo, aun no lo sea priori-
tario en la politica gubernamental. Todo ello sin olvidarnos de que la legisla-
cion espafiola no incluye una norma general sobre proteccién del Medio Am-
biente, supliéndose con abundante legislacion de caracter sectorial o
especifico, destacando la ausencia de normativa sobre suelos contaminados.
De todo lo anterior se deduce la importancia que debe tener para nuestro pais
la aplicacion del «V Programa de accion de la U. E.

Pese a todo, antes de tratar de las posibles incidencias que tenga la aplica-
cion de la politica medioambiental recogida en el referido Programa, nos de-
tendremos en la realidad medioambiental de nuestro pais, haciendo especial
hincapié en la politica ambiental espafiola. Esta responde a la necesidad de
responder a una doble necesidad, por un lado, la coordinacion interna y, por
otro, la representacion internacional.

Respecto del primero, Espafa vive un marco competencial establecido por
el articulo 45de la Constitucién de 1978, complementado pomftisulos
148 y 149del mismo texto legal. El esquema busca ser sencillo: el art.148 se-
fiala las competencias de las Autonomias; el 149 hace lo propio con el Estado.
Sin embargo, todo se complica cuando las Comunidades Auténomas incluyen
nuevas competencias en sus Estatutos, reciben otras delegadas por el Estado,
amén de transferencias de facultades ejecutivas y de gestién de servicios esta-
tales (al amparo del articulo 150.2); por lo tanto, las competencias exclusivas
del estado en esta materia (art. 149.1) no lo es tanto.

Asi, pues, si queremos entender un poco mejor lo expuesto tendremos que
analizar elTitulo VIII de la Constitucion; en articulo 137se sefiala que el
Estado se organiza territorialmente en municipios, provincias y comunidades
autonomas, gozando todas estas entidades de autonomia para la gestion de
sus respectivos intereses. De hecho, el desarrollo estatutario de las distintas
Comunidades Auténomas y el perfil basico municipal, pese a la indefinicion
anteriormente constatada, se ha desarrollado de forma bastante ecuanime —
aungue no exenta de problemas competenciales—. Esto, sin embargo, no se
ha dado en el &mbito provincial, quedando éstas relegadas a un lugar mucho
menos perceptibles (y no soélo en lo que respecta a las cuestiones medioam-
bientales).
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La politica medioambiental espafiola vive no sélo la zozobra, en ocasiones
caodtica, derivada de la continua competencia entre las «protestas» del Estado
y la propia de las Autonomias, sino la posterior adopcion de unas y otras a las
referidas normas comunitarias.

Tradicionalmente, seis han sido y son las areas tematicas abordadas por la
politica medioambiental de nuestro pais: atmosfera, aguas, evaluacion de Im-
pacto Ambiental, Educacion Ambiental, Residuos y aceites usados, y, nor-
mativa. Nuevamente, para no sobrepasar el contexto del presente estudio, se-
falar la duplicidad de competencias entre las distintas Administraciones, lo
gue unido a la no siempre estudiada o conocida realidad inherente a los distin-
tos temas y a la complejidad de normas —cuando existen—, mermen eficacia
politica a las hipotéticas actuaciones. Sirvannos como ejemplo la contamina-
cion acustica (aun quedan muchos mapas de ruido por realizar, amén de una
normativa basica sobre ruido ambiental), la siempre compleja politica hidrau-
lica (¢,cuando se dispondra de un Plan Hidrol6gico Nacional que coordine y
de unidad a los denominados Planes Hidrologicos de Cuenca?), el heterogé-
neo y no siempre bien conocido mundo de los residuos (principalmente, los
calificados toxicos y peligrosos; eso si, sin olvidarnos de los «Planes de Ges-
tion de Residuos Sélidos Urbanos», de las Comunidades Autbnomas, o del
«Plan Nacional de Residuos Industriales», etcétera). Esta compleja marafa
seria deseable —a nuestro entender— se resolviera ahora que existe en Espa-
fia el Ministerio de Medio Ambiente, sobre todo si se es capaz —aunando es-
fuerzos con las otras Administraciones— de coordinar las distintas politicas
medioambientales, no s6lo mediante Planes Tematicos, sino con Planes Sec-
toriales, cuya combinacion permita elaborar un «Plan Estratégico Nacional
de Medio Ambiente» —tal y como han apuntado diversos politicos de nuestro
pais—, que sea receptivo a las tendencias hoy vigentes, dentro y fuera de Es-
pafa, asi como su coordinacion con la politica medioambiental de la Unién
Europea.

Por otra parte, cambiando de tema, un aspecto interesante de resaltar es el
relacionado con lo que en el quinto Programa y su incidencia en nuestro pais,
lo encontramos en el sistema comunitario de ecogestiéon y auditoria ambienta-
les. Parafraseando al profesor Luis M2 Bremond (1998), la introduccion del
sistema comunitario de ecogestion y auditoria ambiental en Espafia tuvo lugar
con la aprobacion del Reglamento (CER)In836/93 del Consejo, de 29 de
junio de 1.993 (publicado en el D.O.C.E. - L, de 10 de julio), que entré en vi-
gor el 13 de abril de 1.995. Con posterioridad, el Gobierno ha dictado el Real
Decreto 85/1.996, de 26 de enero (publicado en el B.O.E. de 21 de febrero),
que precisa determinados aspectos de la norma comunitaria.

Asimismo, guardan relacion con el tema los Reales Decretos 697 y
2.200/1.995, de 28 de abril y 28 de diciembre (B.O.E. de 30 de mayo de
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1.995 y 6 de febrero de 1.996, respectivamente), que aprueban los reglamen-
tos del Registro de Establecimientos Industriales de @mbito estatal y de la In-
fraestructura para la Calidad y la Seguridad Industrial, respectivamente.

El sistema de ecogestion y auditoria ambiental puede definirse como la
conjuncion de dos fases sucesivas e intimamente relacionadas (aunque inde-
pendientes) de un mismo instrumento comunitario de tutela ambiental empre-
sarial. Al igual que el sistema de ecoetiquetado, esas dos fases poseen un ca-
racter voluntario (aunque de los mismos considerandos del Reglamento se
desprende que proximas reformas de los Programas de Medio Ambiente y las
normas de la Union los transformaran en obligatorios). De ese modo, la Unién
Europea va introduciendo el principio del Quinto Programa de Medio Am-
biente sobre responsabilidad compartida entre Estados —u otras Administra-
ciones—, productores (en el sentido mas amplio de la palabra) y consumido-
res-ciudadanos. Dicho principio ya esta presente, entre otros, en los ambitos
de la agricultura ecoldgica, con los denominados codigos de buenas préacticas
agricolas, asi como en la gestion de los envases y residuos de envases, a través
del denominado sistema integrado de gestion, y en la conservacion de los ha-
bitats naturales y la flora y la fauna protegida de la «<Red Europa 2.000», me-
diante la atribucién de su gestion a los pobladores de dichos habitats.

La voluntariedad se traduce en que la tipica relaciéon de sujeciéon de los
ciudadanos empresarios a la Administracibn —basada frecuentemente en una
limitacién o prohibicién y una amenaza de castigo por incumplimiento— da
paso a un vinculo de mutuo acuerdo entre ambos agentes, en el que la Unica
sancion consiste en la baja del sistema. Pero, paradojicamente, esa sancién
puede acarrear unos efectos mas perjudiciales al empresario que la propia
multa administrativa pecuniaria y, a la larga, mas gravosos: publicidad de la
baja, merma de confianza de la compafia cara al exterior, control ambiental
directo y continuado de la Administracion y de los diferentes grupos de pre-
sion (asociaciones ecologistas, vecinales...) o la pérdida de mercado entre el
gran publico y, especialmente, entre los clientes intermediarios fuertes que
adquieren los productos para su transformacion y venta.

La baja puede motivar otras consecuencias todavia mas onerosas en un fu-
turo inmediato como, por ejemplo, el aumento de las primas de los seguros
obligatorios de responsabilidad civil (cuyo futuro proyecto de Ley ya ha sido
anunciado por la titular del Ministerio de Medio Ambiente), la exclusion de
las ventajas fiscales (por ejemplo, la que existe a dia de hoy en el Impuesto
sobre Sociedades) o la dificultad para conseguir recurso al crédito y financie-
ro por parte de las entidades financieras. En este ultimo punto, baste recordar
la vigencia en Estados Unidos de la responsabilidad subsidiaria de los bancos
concedentes de préstamos respecto de las empresas insolventes que causen un
dafio ambiental. Ese tipo de medida, que nos puede parecer mas o menos des-
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proporcionada, ya fue objeto de un proyecto de directiva auspiciada desde el
Parlamento de Estrasburgo en 1.991 que, finalmente, no salié adelante por la
impresionante labor debbyde los poderes econdmicos afectados. Pero nada
asegura que la realidad norteamericana no sea transplantada al ordenamiento
comunitario en algunos afios, cuando la receptividad social sea la adecuada y
los parlamentarios dispongan de mayor margen de decision.

Finalmente, el alta o la baja en el sistema tiene efectos muy importantes en
el ambito de la contratacién administrativa, al que estan abonadas, para bien o
para mal, la mayoria de las empresas grandes y medianas de nuestro pais. Me
estoy refiriendo a las bonificaciones que la Orden de 14 de octubre de 1.997,
del Ministerio de Medio Ambiente (B.O.E. de 29 de octubre) ha previsto in-
cluir a partir de enero de 1.998 en los pliegos de clausulas administrativas
particulares y sus modelos tipo de ese Ministerio. En su virtud, el criterio de
calidad ambiental del licitador o concursante sera valorada a razén de un 20
% (contratos de suministro, servicios, consultoria y asistencia técnica) o un 10
% (contrato de obras) del total de los criterios del pliego. En el caso del con-
trato de obras y de los de servicios, consultoria y asistencia técnica, el primer
indicador de esa calidad es, precisamente, la adhesion al sistema comunitario
que trata este trabajo, mientras que en el contrato de suministro, aparece como
cuarto indicador en importanciagBvonp, L. M.2, 1998).

Esa medida se generalizara muy pronto, sin duda, a otros Ministerios y a
los ambitos autondémico y local y, posiblemente, con un porcentaje de bonifi-
cacion progresivamente mayor. Por tanto, en los proximos afios, los empresa-
rios deberan hacer, primero, un gran esfuerzo para participar en el sistema y,
segundo, cuidar muy mucho la baja del mismo, porque de lo contrario corren
el riesgo de perder competitividad y, por qué no decirlo, de desaparecer del
mercado.

Antes de la publicacién del Reglamento, 17 empresas de 6 estados miem-
bros se acogieron voluntariamente al proyecto piloto. En base a esa experien-
cia, el Consejo decidi6 que los sujetos del sistema fueran los centros de traba-
jo que, inicialmente, desempefiaran actividades industriales, es decir, las
incluidas en el catalogo europeo de actividades econdmicas (N.A.C.E.), en
sus secciones C y D. Dicho catalogo es el objeto del Reglamento (CEE) n°
3037/90 del Consejo (D.O.C.E.-L 293, de 24 de octubre), incluidas las de
produccién de energia eléctrica, gas, vapor y agua caliente (division 40), co-
mercio al por mayor e intermediarios del comercio excepto vehiculos y moto-
cicletas (division 51) y saneamiento, limpieza y actividades similares (divi-
sion 90). Ademas, el Reglamento 1836/93 posibilita el acogimiento al sistema
de las actividades de reciclado (division 37) y tratamiento, destruccion o eli-
minacion de residuos sélidos o liquidos (actualmente sin designacién de divi-
sion) (BREMOND, L. M.2, 1998).
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Por lo tanto, su regulacién no es aplicable a la empresa como globalidad
sino a cada una de sus sucursales, factorias o fabricas. Tampoco es de aplica-
cion a los productos o servicios que facture o preste el centro de trabajo (obje-
to del sistema comunitario de ecoetiquetado), sino exclusivamente a la pro-
mocién de dicho centro. Ahora bien, en lo que respecta al elenco de
actividades subsumibles, no existe obstaculo a que las empresas de servicios,
las Administraciones publicas u otros sectores sean incluidos poco a poco en
el sistema, como ha ocurrido con los servicios saneamiento, limpieza y otros
similares. El mismo articulo 14 del Reglamento confirma esa progresividad
del ambito subjetivo. En ese sentido es pionera Gran Bretafia y se sabe que su
federacién de Municipios esta trabajando en un borrador para que en un futu-
ro proximo se adhieran nada menos que 2.000 Ayuntamientos. También se
apuesta por el fomento del sistema entre las PYMES, al menos en lo referido
a la informacion, formacién y asistencia técnica y estructural de su implanta-
cion.

En segundo lugar, el objetivo principal de su formulacién es la mejora
continua de la situacién ambiental del centro, de modo que no so6lo cumpla los
requisitos minimos exigidos por esa normativa sectorial. Se pretende que,
ademas, incorpore de manera integrada el factor y la politica ambiental propia
al mismo nivel que los elementos mas relevantes del funcionamiento empre-
sarial (contabilidad, recursos humanos, calidad...) como objeto de control
continuo, productor de beneficios y fuente de inversiones.

Valorando lo expuesto no soélo desde el ambito empresarial, sino también
desde el territorial, nos encontramos con la importancia adquirida por la deno-
minada «planificacidn integral». Al tratar de la misma debemos de ser cons-
cientes de que puesto que a escala estatal de momento su puesta en préctica es
minima, debemos indicar que es en el &mbito autonémico y sectorial donde
podemos encontrar algunas aproximaciones a lo que se ha dado en denominar
como Planificacion Integral. Respecto de las Autonomias, cabe subrayar el
esfuerzo realizado por la Junta de Andalucia en la que se ha buscado un mo-
delo territorial en el que las «Comarcas Ambientales» (cuyo objetivo funda-
mental es delimitar un conjunto de espacios en los que exista un cierto grado
de homogeneidad en las formas de vida...), sirven de base para el analisis e in-
terpretacion, tanto del «modelo de desarrollo» como de la «situacion ambien-
tal».

En la realidad cotidiana de nuestro pais, dos son los instrumentos que, si
bien no cubren todas las etapas que conformarian la practica de la planifica-
cion, son consecuencia del binomio «planificacion territorial-conservacion del
medio ambiente»: la Evaluacion de Impacto Ambiental (EIA) y los Planes de
Ordenacioén de los Recursos Naturales (PORN) (7). Los estudios de EIA con-
forman un apartado fundamental dentro de la planificacion territorial, quiza
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porque su realizacion se ve impuesta y respaldada por la existencia de norma-
tival legales, amén de por la presion ejercida por los movimientos legales; de
hecho, en Espafia en la mayor parte de los casos se trata de meros instrumen-
tos técnicos de escaso interés cientifico, aunque de mayor utilidad técnica (so-
bre todo si tenemos en cuenta que suelen aplicarse en los «proyectos»). Tanto
es asi, que en no pocos casos, las metodologias de EIA constituyen meros
sistemas de registro y minimizacion de impactos (eso si, siempre repletos de
inventarios, listas, mapas tematicos,..., que no facilitan la comprensién de las
relaciones causa-efecto). A esto afiadir que la EIA suele realizarse cuando la
decision politica ya suele estar tomada, limitdndose la discusion a valorar las
diferentes medidas correctoras.

Los PORN, por su parte, representan el corolario de un sistema normativo
en el que se incluyen también los PRUG (Planes Rectores de Uso y Gestién),
facilitando la articulacién de un proceso de planificacion que se limita a aque-
llos territorios que contienen valores naturales destacables (por su interés eco-
geogréfico...). Sin embargo, la usencia de un mayor desarrollo de esta figura,
la inexistencia de medidas que doten de operatividad a sus previsiones socioe-
condmicas (excepcion hecha de Andalucia, donde se esta aplicando la referi-
da «planificacion», a través de los «Planes de Desarrollo Integral», los «Pro-
gramas de Fomento»,...), no permiten que valoremos de forma muy positiva
estos instrumentos (a pesar de presentar aspectos positivos que favorecen la
ordenacion de los recursos naturales en un marco territorial de tamafio me-
dio).

De hecho, la falta de una «Planificacién Integral» a escala nacional se ve
soslayada a través de la puesta en practica de diversas politicas sectoriales y
estructurales (politica forestal, planificacion hidrologica...).

La puesta en practica de la planificacién supone en la actualidad, a pesar
de la impronta tomada por el mercado, la posibilidad de que mediante la inter-
vencion de los «poderes publicos» en el territorio —a través de la gestion
ambiental—, encontremos un espacio organizado de forma mas equitativa.
No podemos ni debemos olvidar que el agotamiento de las bases ideoldgicas
vigentes implica buscar nuevas maneras y formas de intervenir en el territo-
rio. Desde esta perspectiva, la puesta en practica de la Planificacion Integral
supone introducir en la intervencion sobre el referido territorio mediante la
definicién de una racionalidad global que haga coherentes las actuaciones so-
ciales con las estructuras ecosistémicas en que se insertan. Ademas, en la Pla-
nificacion Integral, Desarrollo y Medio Ambiente son dos aspectos del proce-
S0 armonico existente en las relaciones entre sociedades y naturaleza, al ser
integrantes de un mismo sistema.

La columna vertebral de la Planificacion Integral, por otra parte y en rela-
cion con las politicas medioambientales de la U.E., la hallamos en la compati-
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bilizacion del desarrollo econémico y social con el mantenimiento de los pro-
cesos ecologicos y la diversidad genética. Aspectos éstos que en nuestro pais,
la puesta en préactica se ven capidisminuidos, puesto que la Planificacion Inte-
gral queda reducida a los «planes» y «programas» de algunas Comunidades
Auténomas (v.gr.: Andalucia), intentdndose soslayar su falta a escala nacio-
nal, con la ejecucion de diversas politicas sectoriales y estructurales.
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