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E spafia pertenece desde 1986 a la
Unidn Europea (UE), una organiza-

cién internacional sui generis que

combina tanto rasgos supranacionales (de
caracter novedoso) como otros (mas comunes)
de tipo intergubernamental. La supranacionali-
dad se refleja en que la UE sea la 1inica organi-
zacion internacional que pueda imponer obliga-
ciones sobre sus estados miembros, controlar la
aplicacion de los objetivos acordados, y sancio-
nar, de diversas formas, los incumplimientos de
los mismos. Ademds, y junto a este poder, la
Comunidad ha ido aumentado su mfluencia
sobre los gobiernos nacionales debido, entre
otras cosas, a la ampliacién gradual de su
campo de actuacién hacia nuevas y distintas
politicas sectoriales, y a la menor capacidad que
tienen ahora los distintos pafses de utilizar la
unanimidad, y por consiguiente el veto, como
mecanismo de decision. Todo ello aleja progre-
sivamente a la UE del corpus tradicional de
organizaciones internacionales que, o bien se
centran en el consejo y la formulacion de direc-
trices no obligatorias sobre politicas especificas
(OCDE), o bien se ven constrefiidas en su mar-
gen de manicbra por el alto nimero y gran he-
terogeneidad de sus miembros, o por limites
presupuestarios (ONU). Este modelo suprana-
cional convive en constante tension, sin embar-
go, con otro intergubernamental en el que los
estados miembros constituirian los mds impor-
tantes actores en los procesos de negociacidn,
elaboracion, y aprobacién de decisiones. En
este sentido, el Consejo Europeo —que reiine a
las mé&ximas autoridades de los paises comuni-
tarios— no sélo aparecidé como contrapeso de
instituciones de corte supranacional, como la
Comisidn, cuya principal tarea era mantener el
«fmpeta europeista», sino que, ademds, crecié
en importancia a partir de la firma del
Compromiso de Luxemburgo en 1966 —com-
promiso que permitié a los gobiernos que
siguieran utilizando la unanimidad cuando con-
sideraban que decisiones vitales para sus paises
estaban en juego'. A partir de ese momento, los
estados recuperan su visibilidad como actores
principales del juego politico, y utilizan la inte-
gracion europea para hacer progresar sus «ego-
istas» intereses nacionales (Lodge, 1994}, al
tiempo que la mayoria de las negociaciones
queda sujeta a la 16gica intergubernamental pre-
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dominante en ¢l Consejo. A pesar de este desa-
rroilo, la reforma institucional de 1a UE iniciada
a mediados de los afios 80 —con la aprobacién
del Acta Unica Europea (AUE) en 1986, y del
Tratado de Maastricht en 1992— reduce la
importancia del intergubermentalismo ya que,
al extender el campo de jurisdiccién comunita-
ria a nuevas politicas y ampliar el uso del voto
por mayoria cualificada, limita la capacidad de
actuacion de los gobiernos nacionales.

La constante tensién entre supranacionalismo
e intergubermentalismo puede rastrearse a lo
largo del desarrollo de la politica medioambien-
tal europea. Esta politica, que comienza operan-
do en un vacio legal y que es un claro ejemplo
de voluntarismo politico —en el sentido de ser
producto de una decisién «arbitraria» del
Consejo que no se justificaba en ningtin aparta-
do de los tratados fundacionales de 1a UE—,
pasard a adquirir un status propio a mediados de
los afios 80, al ser reconocida formalmente por
el AUE, y, finalmente, se consolidarid como uno
de los objetivos principales de la Comunidad en
el Tratado de Maastricht. En este desarrollo va
ganando peso, por lo tanto, el rasgo supranacio-
nal (ergo, la «europeizacion») de la proteccién
del medio ambiente en detrimento del intergu-
bernamental. El avance gradual del supranacio-
nalismo no se ha producido, sin embargo, sin
resistencias importantes por parte de determina-
dos estados miembros. Estas resistencias han
reflejado tanto la tensién entre los paises del
norte y del sur en torno a la definicion de prio-
ridades en la politica medioambiental y a la
financiacién de las mismas, como la tensién
entre los paises mds europeistas y aquellos
menos proclives al proceso de concentracién de
competencias en Bruselas. En el primer caso, se
produce un debate acerca del fondo de cohesién
que, recogido por ¢l Tratado de Maastricht, y
destinado en parte a financiar medidas conser-
vacioniostas fue defendido por los paises del sur
y cuestionado por otros del centro y norte de
Europa; en el segundo caso, la discusién se ha
centrado en el principio de subsidiariedad, que
ha sido utilizado como argumento para que la
proteccién del medio ambiente vuelva a ser una
politica principalmente nacional (de ahi la lla-
mada interpretacién «nacionalizadora») y no
europea 2. De estas dos tensiones, este articulo
se centrard en la primera; es decir, en la diferen-
te agenda politica medioambiental de Jos paises
del norte (mis concretamente de Alemania) y
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del sur de Europa (Espafia), y en su reciente dis-
puta en torno a la conveniencia o no de crear un
instrumento financiero para la proteccion del
medio ambiente.

I.  Origenes y evolucién de la
politica medioambiental
europea: desde los Programas
de Accion hasta el
Tratado de Maastricht

uando en 1972 los jefes de estado y
de gobierno de la UE deciden iniciar
una politica medioambiental, los tra-
tados fundacionales de esta organizacién no
ofrecian una base legal para la misma —dnica-
mente los articulos 100 y 235 del Tratado de
Roma de 1957 permitian, indirectamente, su
desarrollo. A pesar de esta ausencia, los maxi-
mos respoensables de los estados miembros de la
UE declaraban en 1972 —tras la Conferencia
Internacional de Estocolmo sobre el Medio
Ambiente— que la expansién econdmica no era
un fin en si mismo, y encargaban a la Comisién
la elaboracién de un primer Programa de
Accién Medioambiental (PAM). Los distintos
PAM, desde el primero (1973-1976) hasta el
quinto y dltimo (1993-1997), constituyen docu-
mentos programaticos que sirven de apoyo a
una extensa legislacién medioambiental que
cuenta ya con mas de 200 actos legales reparti-
dos entre, aproximadamente, 140 directivas, 50
decisiones, y 20 reglamentos. Junto a los PAM,
la politica medioambiental se ha apoyado tam-
bién en un instrumento legal que debe ser incor-
porado al derecho interno de los estados miem-
bros: la directiva?.

El andlisis de los sucesivos PAM permite
dividir la politica comunitaria en dos etapas:
una primera que incluirfa la legislacién aproba-
da hasta 1982, y una segunda que, abarcando los
ultimos tres PAMs, se prolongaria hasta nues-
tros dias. A lo largo de estas dos etapas, la poli-
tica medioambiental comunitaria habria evolu-
cionado desde un enfoque correctivo y vertical
{centrado en el control de contaminantes aisla-
dos en medios naturales especificos), hasta otro
preventivo {plasmado en Ila promocién de tec-
nologfas limpias y en la disminucién de la con-
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taminacién en origen) y horizontal (centrado en
el andlisis de los efectos sinérgicos de la conta-
minacién); desde un énfasis en los niveles de
inmisidn (relacionados basicamente con la pro-
teccion de la salud piblica), hasta la mayor
importancia concedida a los niveles de emisién
(vinculados a la prevencidn de la contaminacién
y a la proteccién del medio natural); desde una
visién de la politica mediocambiental como drea
de gestién independiente, hasta su considera-
cidn como tarea estrechamente vinculada al
resto de las politicas; y desde la preocupacién
por las repercusiones econdmico-comerciales
del asunto conservacionista, hasta posturas que
reconocen la necesidad de proteger el medio
ambiente como bien en si mismo. Junto a los
PAM, la entrada en vigor del AUE en 1987 pro-
movié también cambios importantes en la poli-
tica medioambiental europea.

El AUE introduce la proteccion del medio
ambiente como objetivo pelitico comunitario
con la incorporacién de un titulo VII en los tra-
tados fundacionales. Dentro de éste, el articulo
130R enumera los objetivos (conservar, prote-
ger v mejorar la calidad del medio ambiente;
contribuir a la proteccién de la salud humana; y
garantizar un uso prudente y racional de los
recursos naturales), y resalta los principios (de
accién preventiva, contaminador-pagador, inte-
gracién del medio ambiente en otras politicas, y
subsidiariedad) de la politica medioambiental
europea. Otra novedad del AUE es que reforma
la aplicacién del tradicional mecanismo de
adopcion de decisiones por unanimidad: si la
medida medioambiental en cuestion afecta a la
consecucién del mercado tnico, se utilizara el
art. 100A que establece la decisién por mayoria.
A pesar de ello, la regla general en esta politica
sigue siendo que el Consejo determinard, undni-
memente, las acciones que deban emprenderse
(art. 1308). Sin embargo, y con la intencidén de
impedir que esta regla fuera utilizada para blo-
quear propuestas avanzadas, las medidas adop-
tadas bajo la misma no obstaculizarian la adop-
cién de medidas mads rigurosas {art. 130T). Esta
posibilidad se complementa con el art. 100A.3
que sefiala que la Comision, en sus propuestas
referentes a la aproximacion de las legislaciones
medioambientales, se basara en un alto nivel de
proteccién —nivel considerado insuficiente, sin
embargo, por paises como Alemania vy
Dinamarca que presionaron para que se inclu-
yera el art. 100A.4, segiin el cual los estados

miembros, tras la adopcién por el Consejo de
una medida de armonizacion por mayoria cuali-
ficada, podrian aplicar sus (mas estrictas} regu-
laciones nacionales si lo justificaran razones
conservacionistas *.

El hecho de que el AUE diera primacia a las
medidas que conducian al mercado tinico y que
s¢ decidian por mayoria, y que abordara con
precaucion el tema conservacionista que queda-
ba todavia sujeto, con ciertas excepciones, al
principio de unanimidad, condujo a interpreta-
ciones distintas sobre la contribucién del mismo
al avance de la politica medioambiental. Lo que
si se constatd inmediatamente es que el AUE se
habia quedado corto ya que, poco después de su
aprobacién, surgieron nuevas propuestas pro-
medioambientalistas. Dentro de éstas, los
ministros de medio ambiente de los estados
miembros, siguiendo el ejemplo del Informe
Cecchini *, solicitaron a la Comisién en 1988
que examinara las repercusiones de la creacién
del mercado vnico en el tema conservacionista.
Este examen fue el punto de partida de un man-
dato que recibid la Célula de Prospectiva (CDP)
—organismo ligado directamente al Presidente
de la Comisién— para analizar el concepto de
desarrollo sostenible , y cuya principal conclu-
sién fue que el crecimiento econémico era con-
dicién necesaria pero no suficiente para crear
una economia medioambiental sostenible
(«environmental sustainable economy»). En
1991 diversas instancias propusieron, asimis-
mo, que los tratados fundacionales incluyeran el
crecimiento sostenible como objetivo comunita-
rio; el compromiso intergeneracional {«interge-
nerational equity») como obligacién de las
generaciones presentes de legar un medio
ambiente limpio a las generaciones futuras; la
mayoria cualificada v el procedimiento de co-
decisidn entre el Parlamento y el Consejo para
asuntos medioambientales; y la integracion de
la proteccién del medio ambiente en otras poli-
ticas comunitarias (Commission, 1991; Herce,
1991). Estas ideas encontraron €co, a su vez, ¢n
la Declaracién del Imperativo Medioambiental
resultado de la Cumbre de Dublin de 1990.

En comparacién con el AUE, el Tratado de
Maastricht (o Tratado sobre la Unién Europea)
consiguié avances mds claros para una politica
medioambiental que quedaba sujeta, a partir de
ese momento, ¥ CON unas pocas excepciones, al
mecanismo de voto de mayoria cualificada’ y al
procedimiento de cooperacién con el Parla-
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mento BEuropeo (PE) —una de las instituciones
mds firmemente «ccologistas» de la Comu-
nidad. El tratado también establecia un procedi-
miento nuevo y complicado, el de co-decisidn,
que permitia al PE vetar propuestas del Consejo
referidas a estandares de productos y niveles de
contaminacién &,

A pesar de este empuje hacia la «europeiza-
cién» de la politica medioambiental, los afios 90
s¢ han caracterizado por una pérdida de vigor del
proceso de integracion que se ha reflejado, entre
otras cosas, en la complicada ratificacion del
Tratado de Maastricht. El largo proceso de ratifi-
cacion —desde el primer resultado negativo del
referéndum danés, hasta la estrecha victoria del
si en la consulta francesa, pasando por las largas
y complicadas deliberaciones en el Parlamento
britdnico— estd relacionado con la interpreta-
¢idn «nacionalizadora» que algunos pafses hacen
del principio de subsidiariedad®. Esta interpreta-
¢i6n asi'como la mayor debilidad del europeismo
en la actualidad se explican, en parte, por el
temor que expresan ciertos paises ante la exten-
sion del poder de Bruselas. Este temor estd afec-
tando ya al desarrollo de la politica medioam-
biental, como lo prueba la declaracién en 1992
del anterior presidente de la Comisidn, Jacques
Delors, en cuanto a la necesidad de reconsiderar
las competencias en este drea de gestién, y el
consiguiente anuncio de esta institucidon comuni-
taria de retirar un nimero determinado de pro-
puestas de legislacién de medio ambiente en
1993 (Judge, 1993). A pesar de que existe una
relativa incertidumbre con respecto al futuro de
esta politica, puede aventurarse, sin embargo,
que la voluntad de mantener el medio ambiente
como prioridad comunitaria sigue siendo apoya-
da por parte de instituciones como el PE y el
Tribunal de Justicia Europeo (TJE). Este ditimo,
sobre todo, ha exhibido claramente una doble
postura europeista y «ecologista». La primera se
ha reflejado en que, incluso en los momentos que
mds justificaban el euroescepticismo, el tribunal
«desde el punto de vista legal (...) diera los pasos
integracionistas mas amplios que no sdlo propor-
ctonraron un nuevo significado reforzado al con-
cepto de supranacionalismo (...}, sino que tam-
bién llevaron a la Comunidad (...) a una
estructura aniloga a una constitucién federal»
{(Weiler, en Bulmer, 1995: 89). En relacién a la
segunda postura, el TJE ha sefialado en una serie
de sentencias que la proteccion del medio
ambiente es uno de los objetivos esenciales de la
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UE y que, como tal, puede justificar restricciones
de los principios fundamentales de la fey comu-
nitaria; en la disputa referida a la DIR 75/439
sobre aceites usados, por ejemplo, el TIE defen-
di6é que la libertad de comercio estaba sujeta a
ciertos limites derivados de la proteccién del
medio ambiente como objetivo de interés gene-
ral (Krimer, 1988); en el caso de «las botellas
danesas», esta misma institucion acepto el siste-
ma de depdsito y retorno de envases de este pais,
desestimando la denuncia de la Comisidn, por-
que la proteccion medioambiental constituia un
requerimiento obligatorio que podia restringir la

libre circulacién de mercancias ',

2. El proceso de negociacion
en la politica medioambiental
europea: la tension Norte-Sur

R et

1 proceso de negociaciéon politica
comunitario otorga un papel prepon-
derante a los estados miembros den-
tro del Consejo, y favorece la proliferacion y
creciente influencia de os expertos. Dentro del
Consejo, los distintos gobiernos nacionales bus-
can coaliciones estabies entre si que conduzcan
a compromisos que, vinculando asuntos de muy
diversa naturaleza, desemboquen en acuerdos
politicos globales («package-deals»). Para con-
seguirlos, los gobiernos persiguen un doble
juego de alianzas: alianzas con paises con los
que comparten determinados objetivos para
promover politicas de interés comun, y alianzas
con paises que tienen intereses diferentes para
intercambiar compensaciones de distinto tipo
por apoyos a determinadas politicas («trade-
offs»). La importancia de los gobiernos nacio-
nales en la negociacién de las polfticas comuni-
tarias encuentra uno de sus mejores ejemplos en
el caso del medio ambiente. El hecho de que «la
UE sea la dnica institucion en el mundo que ela-
bora politica medioambiental con el poder de
imponer obligaciones vinculantes a estados
soberanos» (Bennet et al., 1989: 11), explica el
interés que tienen los paises comunitarios por
influir en la toma de decisiones en este drea de
gestién, Como la proteccién del medio ambien-
te es, ademds, una politica relativamente nueva,
en comparacién con otras firmemente estableci-
das en la agenda comunitaria, ésta requiere de
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una intensificacién de los procesos de prenego-
ciacién y de los acuerdos multilaterales (Wa-
Hace, 1985). En este proceso, Espaiia y Ale-
mania han jugado papeles muy distintos:
Espafia ha sido bisicamente un pais receptor de
legislacién sobre medio ambiente mientras que
Alemania ha funcionado, generalmente, como
impulsor y transmisor de Ia misma. De esta
forma, el segundo pais ha influido tanto directa-
mente sobre la UE (intervencidn vertical), como
indirectamente sobre los demds paises comuni-
tarios (influencia horizontal).

Intervencién vertical e influencia horizontal

Alemamia

/ Y Y
/|| Unién Europea |

Otros estados

Espaiia .
P miembros

—— = influencia directa
———————— = influencia indirecta

(Aguilar, 1995)

2.1. La influencia de Alemania en la
politica medioambiental europea

La influencia de Alemania en la politica
medioambiental europea ha sido favorecida por
el hecho de que, tanto en la Comunidad como
en este pais, exista una preferencia por la elabo-
racién politica de caricter técnico y basada en el
«expertise», Ademds de esta coincidencia,
Alemania dispone en temas medioambientales
de mds recursos —sobre todo en forma de per-
sonal cualificado— que el resto de los estados
miembros; su delegacién permanente de exper-
tos en Bruselas es, por ejemplo, una de las mas
grandes dentro de la UE y, por ello, al contrario
que otros paises, no tiene que desplazar a sus
técnicos a la capital comunitaria para que argu-
menten los asuntos diarios ' (Aguilar, 1993). La
influencia alemana se constata en que 1a legisla-
cién del pafs —generalmente mds avanzada que

la de los otros estados miembros— haya sido la
base de muchas directivas comunitarias (Hart-
kopf y Bohne, 1983). Al margen de casos espe-
cificos de directivas, esta impronta se ha refle-
jado sobre todo en dos asuntos: el cambio de los
principios rectores de la proteccién atmosférica,
y el proceso de regulacion de los productos qui-
micos con efectos sobre el medio ambiente.

La aprobacién de la directiva 88/609 sobre
niveles de emisidén de grandes plantas de com-
bustion se explica, principaimente, por la pre-
sidn del gobierno aleman. Cuando a principios
de los afios 80 comienza a hablarse en Alemania
de la muerte de los bosques (Waldsterben) y el
problema de la lluvia dcida se convierte en prio-
ritario para la opinién piblica, el gobierno se
convierte en adalid del enfoque preventivo en la
politica atmosférica nacional y comunitaria.
Esta situacion explicaria la aprobacién a nivel
doméstico del decreto sobre grandes centrales
térmicas (Grossfeuerungsanlagen-Verordnung)
en 1983 vy, posteriormente, de la directiva
88/609 que reformara los principios rectores de
la proteccién del aire en la UE para, a partir de
entonces, dar primacia a la fijacion de niveles
de emision frente al énfasis tradicional en la
inmisién (Liberatore, 1989). Con respecto al
segundo asunto, la influencia alemana se cons-
tata a través del funcionamiento de los organis-
mos privados de estandarizacidén. Aunque hasta
1985 la Comisién habfa aplicado en la regula-
cidn de los productos quimicos ¢! enfoque de la
armonizacion, o de la homogeneizacion detalla-
da de estandares, la lentitud y dificultad del
mismo favorecié la aparicién de un nuevo enfo-
que. Segiin éste, la legislacién comunitaria se
limitaria a establecer requisitos esenciales y
dejaria los detalles de la regulacidn a organis-
mos privados. Debido al papel preponderante de
los expertos alemanes en la direccién y las
secretarfas de éstos y «al excepcionalmente
gran nimero de estdndares alemanes DIN
{(Deutsche Industrienormen), [...], el DIN cons-
tituye a menudo la base del estandar europeo»
(Bennet et al., 1989: 47),

2.2, Lainfluencia de la politica
medioambiental europea en Espafia

En el Tratado de Adhesion de Espaiia a la
UE no se incluyeron cldusulas especiales de
adaptacion de la politica medioambiental espa-
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fola a la comunitaria —con la excepcion de
una derogacién parcial de la directiva 78/611
sobre contenido de plomo en la gasolina. La
prioridad politica que se concedié a la firma
del tratado ayudaria a entender la rapidez con
la que el gobierno llevé a cabo la negociacion,
y el relegamiento a un segundo plano de los
aspectos conservacionistas. Desde 1986
Espafia se ha enfrentado, por lo tanto, a un alu-
vién de legislacién medioambiental que debia
ser incorporada al derecho interno, y posterior-
mente aplicada, sin que previamente existiese
un corpus legal propio de suficiente entidad —
incluso la parte mds desarrollada de este dere-
cho, la referida a proteccién atmosférica, ha
debido adaptarse de forma acelerada a estanda-
res europeos mas estrictos. La ausencia de una
proteccién del medio ambiente avanzada, junto
al comparativamente breve espacio temporal
transcurrido desde la entrada en la UE, y al
pequefio nimero de expertos en esta materia,
explicarian la escasa influencia en esta politica
europea. Ademds, el pafs se encuentra obliga-
do a aplicar una politica en la que no sélo no ha
participado sino que, ademas, ha estado bésica-
mente determinada por las preocupaciones de
los paises del centro y norte de Europa. Todo
esto se refleja en la estrategia defensiva y rei-
vindicativa que Espafa ha adoptado en la
negociacién medioambiental.

La estrategia defensiva ha utilizado el argu-
mento de la situacién econdmica y medioam-
biental diferencial del pais para conseguir, entre
otras cosas, condiciones especiales en la aplica-
cion de determinadas directivas (como es el
caso de la referida a grandes plantas de com-
bustién). Dentro de esta estrategia se ha argu-
mentado que los paises menos prosperos deben
crecer econdmicamente, y consiguientemente
aumentar su contaminacion, antes de introducir
las costosas medidas medioambientales que
propugnan los paises con mayor bienestar mate-
rial. Este argumento, que refleja una vision esta-
tica y a corto plazo de la politica medicambien-
tal, no aceptaria que, en realidad, «el grado de
presion ejercido por la industria sobre el medio
ambiente estd mucho menos ligado al nivel
general de actividad econdmica que a la natura-
leza de los recursos utilizados o los productos
manufacturados, la estructura y la localizacion
de la actividad, la tecnologia empleada y los
métodos de tratamiento de los residuos» '
(OECD, 1991: 128). La estrategia reivindicati-
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va, por otro lado, ha sido articulada a través de
una doble demanda: a favor de una politica
medioambiental que tuviera en cuenta los pro-
blemas ecoldgicos de los paises del sur, y a
favor de la creacién de un instrumento financie-
ro dedicado a fines conservacionistas. La
demanda a favor de una politica especifica para
el sur se relaciona con el hecho de que los pro-
blemas ecol6gicos mediterrdaneos (que abarcan,
bdsicamente, la erosién del suelo, la desertifica-
cidn, y los incendios forestales) han sido gene-
ralmente relegados a un segundo término en la
UE y sélo recientemente han comenzado a
adquirir importancia *. La diferente naturaleza
de estos problemas dentro de la Comunidad
enfrenta a los paises del sur con los del centro y
norte de Europa por la aprobacién, y concesion,
de recursos destinados al medio ambiente —las
diferencias entre las distintas agendas naciona-
les explicarian, por ejemplo, que Alemania
votara en contra de un proyecto de la Comision
para combatir los incendios en los bosques
mediterrdneos (Weber, en VV.AA, 1989). La
segunda demanda de Espaiia, que ha producido
tensiones entre este pais y otros estados miem-
bros, ha sido la creacién de un instrumento
financiero especifico para la politica medioam-
biental. Este fondo se justificaria, principalmen-
te, por la existencia en los paises del sur de
hébitats inicos que requieren de una especial
proteccién y, consiguientemente, de ayuda
europea ya que deben renunciar al desarrollo
econdémico para mantener intacto su entorno
natuaral 4,

2.3. La polémica en torno al fondo
de cohesion

La discusién sobre la creacién de un instru-
mento de financiaciéon medioambiental al lado
de, y no integrado en, los fondos estructurales
ha sido un asunto polémico que ha enfrentado a
los paises pagadores netos y defensores de una
disciplina presupuestaria en la UE (Alemania),
con los paises favorables al principio de cohe-
sién econdmica y social y defensores de una
confribucién al presupuesto basada en la pros-
peridad relativa de cada estado miembro
(Espafia). Esta polémica, unida al hecho de que
la UE es la dnica organizacién en el mundo que
puede imponer obligaciones conservacionistas a
sus miembros, ha convertido la politica medio-
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ambiental europea en un drea de gestién cada
vez mds conflictiva.

Aunque en el escenario de la UE todos los
estados miembros disfrutan tedricamente del
mismo poder, en la realidad (como ya se ha
visto) coexisten distintas posiciones de autori-
dad: los paises del centro y del norte han jugado
asi un papel esencial en la politica de medio
ambiente en detrimento de los del sur. Esto se
explica, entre otras razones, porque los prime-
ros poseen una politica medioambiental avanza-
da y una arraigada conciencia conservacionista,
mientras que los segundos carecen de estos dos
elementos '*. La tensién norte-sur es acusada ya
que los paises del norte han conseguido gene-
ralmente imponer sus costosas medidas de des-
contaminacién —reflejo de contextos especifi-
cos de degradacién ecoldgica causada por
elevados niveles de industrializacién, urbaniza-
¢ién y agricultura intensiva— sobre otros con
problemdticas diferentes. Ante esta situacion,
ciertos estados miembros del sur plantearon la
conveniencia de crear un instrumento financie-
ro que contribuyera a sufragar los costes deriva-
dos de la proteccién medioambiental.

La creacién de un fondo medioambiental se
ha vinculado a la insuficiencia de medios finan-
cieros con que cuenta esta politica. Junto a este
argumento, Espana se apoy6 en el principio de
la cohesién econdémica y social —introducido
por el AUE, y posteriormente recogido en otros
documentos institucionales— para exigir este
fondo. Este principio estd relacionado con las
posibles consecuencias negativas del funciona-
miento del mercado tinico en términos de agran-
damiento de las disparidades regionales existen-
tes en la UE. Para paliar en parte este problema
se han reformado en diversas ocasiones los fon-
dos estructurales, aumentidndose su dotacién
econémica y reforzdndose su componente de
proteccién medioambiental. A pesar de ello,
Espafia siguié insistiendo en separar estos fon-
dos de la creacion de un instrumento nuevo para
el medio ambiente, pues la cohesién «constitu-
ye un principio horizontal aplicable a todas las
acciones y politicas de la Comunidad y que se
instrumenta no s6lo a través de los fondos
estructurales sino también mediante otros ins-
trumentos financieros» (Albero, 1991: 2).
Ademas, como ¢l proyecto de unidn europea
que debia discutirse en Maastricht planteaba
una ampliacién de las competencias medioam-
bientales y una sustitucién del principio de una-

nimidad por el de mayoria, Espafia defendia que
la Comunidad debia dotarse de mayores medios
financieros para que no se produjeran desajustes
entre las disponibilidades presupuestarias
nacionales y el cumplimiento de las nuevas
obligaciones conservacionistas.

En un principio, la creacién de este nuevo
instrumento fue rechazada por paises, como
Alemania, que argumentaban que el Tratado de
la UE establecia que la financiacién de las
medidas de proteccién medioambiental debia
ser asumida por los estados miembros. Ante la
oposicion de ciertos gobiernos, Espafia recha-
76, junto con Irlanda, la propuesta de sustituir
el principio de unanimidad por el de mayoria
en la toma de decisiones medioambientales;
como la adopcién de la mayoria implicaria
fuertes obligaciones financieras, la delegacion
espafiola sefiald que csos gastos «no [eran]
asumibles ni prioritarios» para la economia
nacional ‘¢ (El Pais, 17-11-1991). Poste-
riormente, sin embargo, esta oposicién se
redujo a la exigencia de salvaguardar el veto
en los planes de medio ambiente que tuvieran
implicaciones fiscales, o afectaran a la ordena-
¢ién del territorio, o a la gestion de los recur-
sos hidricos.

Este conflictivo panorama, entre estados que
rechazaban la creacién de un instrumento finan-
ciero medioambiental y deseaban la adopcién
de decisiones por mayoria en la politica medio-
ambiental (Alemania), y estados que defendian
un fondo medioambiental y se oponian al prin-
cipio mayoritario en esta politica (Espafia), fue
agudizdndose seglin se aproximaba la Cumbre
de Maastricht. La posibilidad de que este con-
flicto bloqueara el avance de la politica motivo
que el entonces comisario de medio ambiente,
Ripa di Meana, solicitara del gobierno espafiol
que no impidiera un acuerdo. Segiin Ripa, «si el
veto espafiol prosperara, la proteccion del
medio ambiente serfa una politica imposible de
gestionar sometida a los intereses opuestos
entre los paises mas avanzados y mds retrasa-
dos» (El Pais, 2-12-1991). Sin embargo, segiin
se acercaba la fecha de celebracién de la cum-
bre, parecia que la postura espahola, no sin
grandes dificultades, iba ganando adeptos; a la
Comisién —que desde el comienzo apoyé las
reivindicaciones espafiolas—, y a Grecia,
Portugal ¢ Irlanda —que también se beneficia-
rian del principio de cohesion— se les termind
uniendo, con ciertas reticencias, Alemania que

POLITICA .



[18

podia favorecer con este principio a sus nuevos
cinco Linder orientales. Tras intensos contactos
bilaterales del gobierno espafiol con otros esta-
dos miembros, la posicién del primero parecié
imponerse finalmente en Maastricht: la cumbre
recogié el principio de cohesidén econémica y
social como protocolo comunitario de cardcter
juridico y vinculante. En relacién con la politi-
ca medioambiental, la cohesién se concreté en
la creacion de un fondo especial a través del
cual se sufragarian medidas destinadas a la pro-
teccién del medio ambiente y al desarrollo de
las infraestructuras.

3. A modo de conclusién:
la continuidad de
Ia tensmn Norte Sur

spafia (junto con otros estados
L_ "7 comunitarios del sur) ha mostrado

tradicionalmente un interés limitado
por la politica medioambiental europea. A pesar
de elio, este pais favorecid un debate en torno a
dos asuntos en esta politica: el «sesgo» de la
misma a favor de los problemas de los paises
mds industrializados y econémicamente pode-
rosos del centro y del norte de Europa, y la
necesidad de crear un instrumento financiero
para la proteccion del medio ambiente en los
paises menos présperos. Este debate ha dado ya
ciertos frutos y, asi, la agenda comunitaria pare-
ce haber incorporado gradualmente las preocu-
paciones del sur, mientras que el fondo de cohe-
sion ha sido finalmente aprobado. Estos logros
pueden verse relativizados, sin embargo, por la
reciente ampliacién ndrdica de la UE. El ingre-
so de Austria, Suecia, y Finlandia no sélo refor-
zaré de nuevo el componente centro y noreuro-
peo de esta politica 7, sino que favorecerd la
puesta en prictica de una proteccién medioam-
biental mas estricta en la que no se toleraran
facilmente interpretaciones laxas o basadas en
el principio del minimo comin denominador.
Esta tendencia hacia una «europeizacién a la
alza» de la politica elevard, con toda seguridad,
los costes de la misma. Si a este encarecimiento
se afade la futura integracién en la Comunidad
de paises —como Polonia, Hungria, y la ante-
rior Checoslovaquia— que padecen una desas-
trosa situacién ecoldgica, la presién sobre los
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fondos destinados al conservacionismo aumen-
tard indudablemente. A la vista de todo ello, y
teniendo en cuenta que la posibilidad de recurrir
al mecanismo de voto por unanimidad es cada
vez menor, Espana cuenta basicamente con dos
estrategias: una «negativa» que intentaria opo-
ner resistencia a los impetus en favor de una
politica mds rigurosa, y otra «positiva» que per-
seguiria influir {(mds activamente) en la agenda
politica de la UE al tiempo que establecer vin-
culos con otros paises mediterraneos con priori-
dades similares. Para llevar a cabo la segunda
opcién, el sur debera aprender a hablar con una
sola voz en el proceso politico medioambiental;
s6lo asi podra conseguir alianzas minoritarias
de bloqueo, o alianzas de apoyo a sus propues-
tas. Con independencia de los resultados de
estas estrategias, puede concluirse va que el
conflicto medioambiental europeo, o la tensidn
norte-sur en ¢sta politica, estd todavia lejos de
desaparecer.

NOTAS

' Este compromiso es consecuencia de la crisis desen-
cadenada por la «politica de silla vacia» practicada por de
Gaulle en 1965. Aunque esta crisis fue ocasionada por un
conflicto acerca de cucstiones presupuestarias en torno al
gasto agricola, su relevancia alcanzé a todo el conjunio de
las actividades comunitarias. El conflicto se produjo por-
que la Comunidad, segiin el articulo 201 del Tratado de la
Comunidad Econdmica Europea (CEE), debia en un deter-
minado momento sustituir las contribuciones nacionales
de los estados miembros por la creacién de sus propios
recursos. Para conseguirlos la Comision propuso que los
paises aplicaran impuestos agricolas sobre las importacio-
nes y tasas aduaneras. Francia, por el contrario, defendié
que ¢l sistema vigente se prolongara durante algiin tiempo.
Esta discrepancia, junto a una provisién del Tratado de [a
CEE que sefialaba que a partir de 1966 un nimero impor-
tante de decisiones del Consejo deberia tomarse por mayo-
ria y no por unanimidad —como hasta entonces habia sido
ta norma— condujo al boicoteo francés de las reuniones
comunitarias desde junio de 1965 hasta enero de 1966
{Nicoll y Salmon, 1995).

*  Curiosamente, esta «nacionalizacién» ha sido apo-
yada, aungue por distintas razones, lanto por paises con un
dudoso «perfil ecologista» (Gran Bretafia), como por pai-
ses con politicas medioambicntales rigurosas (Dinamarca}
que temen que la prictica del minimo comiin denominador
—que predomina en cste drea de gestion— reduzca sus
altos estdndares de proteccién (Aguilar, 1996a).

' Las directivas y los PAM estdn estrechamente rela-
cionados: las primeras, ¢n su gran mayoria, tienen su ori-
gen en los segundos, al tiempo que los PAM, al analizar el
contenido y la aplicacién de las directivas, plantean nuevos
desarrollos y modificaciones en la proteccién del medio
ambiente.
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+  La aplicacion de estas regulaciones serd ratificada

por la Comisidn, que deberd comprobar que, tras las mis-
mas, no se encierran discriminaciones arbitrarias o restric-
ciones encubiertas al comercio (Krimer, 1988).

% Este informe habia analizado las consecuencias de
la realizacidén del mercado dnico desde un punto de vista
econdmico.

* El concepto de desarrollo sostenible {(«sustainable
development») fue popularizado por el Informe
Brundtland (1987), que defiende que el crecimiento eco-
némico y la proteccion del medio ambiente son compati-
blcs siempre que el primero sea reformulado para atender
las necesidades del segundo. Esta tesis choca frontalmen-
te con la mantenida por el Club de Roma en su Informe
Meadows de 1972, que propugnaba el crecimiento cero
como solucidn a la creciente degradacién medioambicn-
tal. La idea del crecimiento cero ha sido rebatida poste-
riormente desde diferentes foros. En el trabajo encargado
a la CDP por la Comisidn se sefiala, por ejemplo, que el
crecimiento cero no permite la generacién de recursos
econdémicos y tecnoldgicos para la proteccién medioam-
biental, ¥ que puede, ademds, crear un clima de inestabi-
lidad politica al congelar las desigualdades sociales (CDP,
1991).

? El uso de la unanimidad queda circunscrito a asun-
1os fiscales (por ejemplo, tasas ecoldgicas), de planifica-
ci6n urbana, de recursos hidricos, y de politica energética.

®  Tras el AUE y el Tratado de Maastricht, et PE ha
ganado un mayor protagonismo en la politica medioam-
biental mediante los procedimientos de cooperacion y co-
decisidn.

*  Aunque el principio de subsidiariedad estd sujeto a
diferentes interpretaciones, para Cox (1994) destacan prin-
cipalmente dos: una liberal que defiende «que todas las
decisiones deberian ser tomadas siempre que fuera posible
por los actores individuales de la comunidad», y una
supranacional que sefiala «que el ente supranacional debe
tencr el derecho de determinar la politica, [y que] solo
podria ser sustituido por la autonomia nacional si existiera
una clara evidencia de que los objetivos que se persiguen
pucden ser satisfactoriamente satisfechos de esta forma»
(136). Esta dicotomia podria ser superada a través de la
vision instrumental que decidiria cudl es la institucién
competente «mediante el test de la eficacia y no de la sobe-
rania» (137).

19 Frente a las sentencias del TJE favorables a la poli-
tica medioambiental, el principio de reconocimiento
mutuo —adoptado a raiz del caso Cassis de Dijon—
podria tener consecuencias adversas para la misma. Segin
esle principio, ninguna mercancia fabricada de acuerdo
con las regulaciones existentes en un estado miembro
puede ser prohibida en los otros estados. Este nuevo enfo-
que des-regulador tiene dos consecuencias diferentes sobre
la politica de medic ambiente: por un lado, simplifica el
largo y prolijo proceso de armonizacién que intentaba
establecer estindares europeos, detallados y uniformes, y,
por otro lado, puede conducir a una disminucién de los
estindares medioambientales al permitir la entrada de bie-
nes sujetos a regulaciones laxas en paises mds rigurosos en
este terma.

' La mayor participacién de los expertos alemanes en
el proceso de negociacidn medioambiental se refleja, asi-
mismo, en que la Seccidn de Medio Ambiente del Comité
Econdmico y Social (CES} de la UE convogue fundamen-
talmente a técnicos de este pais y de Gran Bretaia para

asesorarse sobre las propuestas que presentan la Comisidn
y el Consejo (Aguilar, 1993).

12 El hecho de que determinados paises hayan crecido
econdmicamente reduciendo, al mismo tiempo, su nivel de
contaminacidn constata esta realidad: en Alemania, por
ejemplo, el PIB aumenté un 50% entre 1970 y 1985, mien-
tras que sus emisiones de SO2 disminuyeron en un 67% y
las de COx en un 37% (CDP, 1951); en Espafa, por el con-
trario, las emisiones de carbono se han incrementado en un
61% de 1971 a 1988 (OECD, 1991).

I* «Los problemas medioambientales en el drea medi-
terrdnea estin desplazando el enfoque [comunitario] y
conduciendo a nuevas prioridades y a una inevitable ralen-
tizacion del proceso de elaboracién de decisiones»
(Kriimer, 1988: 28).

* La directiva de hdbitats, por ejemplo, obligaria a
los estados miembros con un menor nivel de desarrollo
econdmico, y mis superficie a proteger, a invertir gran-
des sumas de dinero en la conservacién del medio
ambiente.

I*  De todos modos, sélo una minorfa de paises dispo-
ne de una politica completa («self-contained») y rigurosa,
va que la mayoria se ocupa, casi exclusivamente, de apli-
car miméticamente la regulacidon comunitaria (Krimer,
1988). Esta minoria. denominada «troika», estarda com-
puesta por Alemania, Dinamarca y Holanda: «sélo tres
estados miembros han desarrollado y puesto en prictica
una polftica medioambiental fuerte, coherente y completa,
apoyada en un consenso parlamentario y en la opinidn
piblica. En otros cinco estados miembros —Grecia, ltalia,
Espaiia, Portugal, e Irlanda—, la actividad legislativa y
politica en el campo medioambiental sigue muy de cerca,
mas o menos completamente, la aproximacidén adoptada a
nivel comunitario» {(Brinkhorst, 1991: 5-6). La ampliacién
«nérdica» de la UE en 1993 ha reforzado, sin embargo, a
la troika.

16 Ademds, el rechazo de! principio mayoritario se
justificaba en los siguientes términos: «el mantenimiento
de la unanimidad constituye, pues la tinica garantfa de que
[se] dispone ... para forzar la toma en consideracién de ...
las circunstancias especificas [espafiolas], dada la falta de
sensibilidad que la Comunidad ha demostrado hasta ahora
... en tener en cuenta, en la formulacion de sus propuestas,
las condiciones del medio ambiente en las diversas regio-
nes de Ia Comunidad asi como el desarrollo econdmico y
social de ésta en su conjunto y ¢l desarrollo equilibrade de
sus regiones» (Albero, 1991: 2-3).

17 Este reforzamiento ha sido expuesto por Duverger
que, en un articulo expresivamente titulado «Europa del
Sur, en dificultades», sefialaba que los paises del norie
suponen ya 266 millones de habitantes en la UE (El Pais,
15-1-1992). Mds recientemente, este mismo autor ha
defendido la idea de una asociacién de los estados miem-
bros del sur, a imagen del Benelux, para defender mejor
sus intereses comunes en Europa.
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1. Situando el problema

e TR e

| presente articulo surge de la sorpre-
sa de haber encontrado, en el curso
de nuestro trabajo de campo acerca
del Medio Ambiente (MA) y del SIDA, algo
que no buscibamos: ambos temas se encuentran
asociados de forma relativamente frecuente,
Ello puso inmediatamente ante nosotros un pro-
blema, referido a las modalidades de articula-
cidn de estos objetos, asi como la necesidad de
elaborar una interpretacidn, adn tentativa.

Se plantearian dos tareas: primero, un trabajo
de orden descriptivo: De qué forma, en qué
nivel de realidad y por medio de qué mecanis-
mos se ponen en un plano bien de equivalencia,
bien de oposicion, los campos semanticos de los
discursos del SIDA y el ecologismo. ' Una vez
centrado este asunto, quedaria atn por dilucidar
qué categorias heuristicas son capaces de dar
cuenta del problema.

Partimos de su consideracién en tanto fend-
menos semanticos que encuentran formas de
expresion y retdricas especificas. Desde luego,
tanto el SIDA como el MA son fendmenos en
los que resulta especialmente evidente su carde-
ter de hibridos, con dimensiones tanto biolégicas
como sociales y discursivas. El presente trabajo
considera estos asuntos en tanto fenémenos dis-
cursivos. De cualquier manera, vaya por delante
nuestra conviccién de que en la construccién
concreta de los discursos acerca del MA y del
SIDA, en las redistribuciones de sentido que se
operan, estid en juego mucho mas que la mera
expresion de unas «realidades» que seguirian
una dindmica distinta, autdonoma. Estamos ante
juegos de poder en los que se deciden identida-
des y exclusiones, atenciones y silencios, defini-
ciones de lo que la vida ha de ser, mis atin, de
quién y como ha de morir o vivir.

No es tarea facil analizar de qué forma llegan
estos objetos a encontrar una articulacién, aunque
parece inevitable comenzar por la delimitacién y
caracterizacion de los discursos a los que haremos
referencia. Asf, distinguiremos en primer lugar
entre los que se establecen dentro de cada disci-
plina y que tienen un cardcter académico, de
aquellos que van dirigidos a una amplia mayoria
para su difusién. Es precisamente en la frontera
entre lo cientifico y lo moral desde donde se ligan
los problemas medioambientales con los de salud.
Nos centraremos en el discurso de los medios de

Beatriz Santamarina Campos y Fernando Villaamil Pérez. Universidad de Valencia y Dpto. de
Antropologia de la UCM. Politica y Sociedad, 23 (1996), Madrid (pp. 121-136)




