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Politica de calidad del aire en Europa

‘Helmut Weidner

I. Introduccién

Contrariamente a lo que ocurrid, por ejemplo, en Estados Umdos y el
Japén, en Europa las politicas de calidad del aire permanecieron inmévi-
les por demasiado tiempo. Una de las consecuencias de esta actitud fue-
ron los graves dafios que sufrieron los bosques en muchos paises europeos.
La Republica Federal de Alemania se vio afectada en forma particular-
mente severa, a pesar de que el Gobierno Federal habia manifestado des-
de los afios setenta que tenia el mejor sistema de control de la contamina-
cion atmosférica de toda Europa. Desafortunadamente, la naturaleza no
se dejo convencer por tal afirmacion. Para ser justos hay que admitir, sin
embargo, que en aquellos tiempos no solamente los gobiernos y las indus-
trias no se preocuparon mayormente por los efectos perjudiciales de las
emisiones originadas por fuentes moviles y estacionarias. Salvo contadas
excepciones, este tema tampoco fue objeto de mucha atencién por parte
de los estudiosos de¢ las ciencias naturales y sociales, ni de los movimien-
tos de base o de las organizaciones ambientalistas. El hecho de que las
chimeneas altas no solucionan ningiin problema, sino en todo caso lo tras-
ladan hacia otros lugares era ignorado en gran parte. En general habia po-
ca conciencia de la problematica de la contaminacion atmosférica.

A partir-de finales de la década de los setenta, la conciencia ambiental .
se difundié mucho mas rapidamente entre el pliblico en general que en
los parlamentos. En algunos paises, 10s grupos de accién ciudadana y las
organizaciones ecologistas no tardaron en asumir un papel decisivo en la
discusion de este topico. Hoy dia, en todos los paises europeos estos gru-
pos estan mucho mas adelantados que sus respectivos gobiernos en lo que
se refiere a la conciencia del problema y a las ex1gencxas de emprender ac-
ciones para enfrentarlo. . ‘
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1. Politica de calidad del aire: desarrollo y caracteristicas bdsicas
1. Literatura bdsica

El presente estudio sobre la politica de calidad del aire en Europa se
centra basicamente en aquellos reglamentos e instrumentos de politica que
han contribuido sustancialmente al abatimiento de la contaminacién. La
Comision Econdmica de las Naciones Unidas para Europa y la OCDE ofre-
cen una compilacion mas exhaustiva de los instrumentos de regulacion y
de las tendencias que se registran en lo relativo a los principales contami-
nantes atmosféricos (National Strategies and Policies for Air Pollution Aba-
tement, Ginebra 1987, y Environmental Data Compendium 1987, Paris
1987, respectivamente). El presente trabajo se basa en los dos estudios men-
cionados, asi como en los resultados de proyectos de investigacion lleva-
dos a cabo por la Unidad de Investigacién de Politica Ambiental del Cen-
tro Cientifico de Berlin* Las observaciones y recomendaciones generales
planteadas en el Gltimo capitulo se apoyan asimismo en estudios sobre la
politica ambiental japonesa que el propio autor ha efectuado a partir de
1975.

2. Desarrollos a nivel internacional

A partir de la década de los ochenta ha habido gran movilidad en la
politica europea en materia de control de la contaminaciéon atmosférica.
Esto fue, en buena parte, una consecuencia de las iniciativas anteriores
tomadas por parte de organizaciones internacionales y supranacionales asi
como por algunos paises que marcaron el rumbo en Europa occidental.
Especialmente gracias a las actividades de cientificos suecos, asi como de
la OCDE 'y de la Comisién Econdmica para Europa de las Naciones Uni-
das se logrdé que la «lluvia 4cida» fuera reconocida ampliamente como
un problema ambiental de alcances internacionales.

No obstante, tuvo que transcurrir bastante tiempo hasta que los esfuer-
zos coordinados produjeran algn resultado. Asi por ejemplo, en noviem-
bre de 1979 un total de 34 paises suscribieron la Convencién de Ginebra
sobre la contaminacién atmosférica transfronteriza de largo alcance. Sin

* Cfr. P. Knoepfel y H. Weidner: International Comparison of Air Pollution Control Poli-
cies for Stationary Sources, 6 tomos, Berlin, 1985, disponible Ginicamente en idioma alemén; -
H. Weidner: Air Polution Control Strategies and Policies in the F.R. of Germany, Berlin,
1986; H. Weidner: Clean Air Policy in Great Britain. Problem Shifting as Best Practicable
Means, Berlin, 1988, en preparacion. ’
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embargo, dicha convencién no entré en vigor sino hasta marzo de 1983,
cuando finalmente un namero suficiente de paises lo habia ratificado.

En julio de 1985, el Consejo Ejecutivo de la Comisién Economica para
Europa, reunido en Helsinki, adopté un protocolo conforme al cual las
emisiones de SO, debian reducirse en por lo menos un 30% a maés tardar
hasta 1993 (tomando como referencia las emisiones registradas en 1980).
Hasta el dia de hoy, 21 paises se han adherido a este llamado «Club del
30%», algunos de los cuales se han comprometido a reducir las emisiones
de-bidxido de azufre incluso mas alla del 30%. No obstante, algunos.de
los principales emisores del SO, del. mundo, tales como Estados Unidos,
el Reino Unido, Espafia y Polonia, atin no se han querido integrar a dicho
Club. En septiembre de 1987 un grupo de trabajo de la Comisién Econé-
mica para Europa tratd de adoptar un proyecto de protocolo para reducir
las emisiones de Oxidos de nitrogeno también en un 30% hasta 1995, pero
desafortunadamente no se llegd a ningtin acuerdo.

Las Comunidades Europeas (CE) emitieron diversas directrices referen-
tes a la contaminacion atmosférica. Entre éstas, la relativa a gases de esca-
pe de automdviles resultd particularmente endeble en comparacion con
los estandares de emision estrictos que rigen en Estados Unidos y el Ja-
pén. Después de mas de cuatro afios de debates sigue pendiente la pro-
mulgacion de una importante directriz sobre valores limites de emisién para
grandes plantas de combustion. ‘

3. Leyes y reglamentos

A la fecha, todos los paises europeos han promulgado leyes y reglamen-
tos en lo referente al control de la contaminacién atmosférica. Dichas dis-
posiciones se refieren primordialmente a biéxido de azufre, 6xidos de ni-
trogeno, polvo, particulas en suspension vy, en parte, también a compues-
tos organicos volatiles (COVs),.plomo, ozono y algunas otras sustancias.
Los objetivos politicos que subyacen a estas regulaciones asi como los pro-
gramas de implementacion correspondiente tienden a ser muy amplios y
vagos. Por regla general postulan la defensa de la salud humana y del me-
dio ambiente contra dafios, molestias, etc.

Algunos paises de Europa occidental establecieron estdndares de cali-
dad para el aire ambiental (concentraciones maximas admisibles) al me-
nos para los contaminantes mas importantes. En Europa oriental un ni-
mero comparativamente elevado de paises han fijado estandares. de cali-
dad muy estrictos para el aire ambiental (CAA) con respecto a un gran
namero de-contaminantes. No obstante, es un hecho ampliamente cono-
cido que los estandares CAA pueden llegar a ser poco menos que inope-
rantes ya que facilmente son utilizados para fines politicos meramente sim-
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bolicos. Su significado real para la politica ambiental depende de diversas
variables, tales.como por ej. los sistemas establecidos para su ejecucion
y monitoreo. Teniendo presente estas limitaciones, los estandares CAA de
los paises.de Europa oriental no inciden mayormente en la politica practi-
ca..Los Paises Bajos y Suiza probablemente pueden: sefialarse como pai-
ses que poseen estandares CAA muy estnctos y enfocados a la aphcacwn
en lo que se refiere a SO, y NO, :

- Desde un punto de vista practlco, los estandares de emision tienen ma-
yor relevancia para la politica de control de la contaminacién atmosféri-
ca. Esta podria ser una de las razones por qué la CE aun no ha llegado
a ningtn acuerdo con respecto a los estandares de emision para fuentes
estacionarias. En general, la mayoria de los paises han emitido estandares
de emisién que rigen para determinados contaminantes y para determina-
das fuentes. Pero aun asi-son escasos los que cuentan con estandares de
emision uniformes y legalmente vinculantes para fuentes estacionarias o,
al menos, para las grandes plantas de combustién, independientemente
de la localizacion de la fuente y de la calidad general del aire.en su entor-
no. ‘Austria, Suiza, los Paises Bajos y la Repiiblica Federal de Alemania
flguran entre 105 paises que promulgaron estindares de emision que refle-
]an el «nivel actual de la tecnologia»: internacional. :

:Importancia similar les corresponde a los Hamados estdndares para pro—
ductos, como son, por ejemplo, los valores maximos de contenido de plo-
mo en las gasolinas o de azufre en otros combustibles. Se ha demostrado,
a través de estudios, que estos estandares son faciles de implementar y al-
tamente eficaces en cuanto al mejoramiento de la calidad del aire.

Sélo en contados casos se establecieron objetivos definidos para el aba-
timiento de determinados contaminantes en combinacion con cronogra-
mas claramente delineados para su realizacion, dentro del marco de los
compromisos del «Club del 30%», como es el caso de Suiza, donde hasta
1990 1as emisiones de SO, deberdn quedar reducidas al nivel que tenian
en 1950. Con respecto al.SO, y en menor grado también para el NO, exis-
tentales objetivos politicos. definidos en los Paises Bajos, la Republica Fe-
deral de Alemania; Francia, Austria, Luxemburgo 'y los paises escandina-
vos. Estudios de politica indican que cuanto mas decididos estan 1os go-
biernos para reducir realmente las emisiones, tanto mas-definidos y con-
cretos seran los objetivos politicos proclamados al respecto. Lo contrario
se aplica, naturalmente, cuando los gobiernos no se sienten tan compro-
metidos. El ejemplo mas llamativo a este respecto probablemente sea ¢l
de la RFA. Por-muchos aiios las leyes y -regulaciones sumamente amplias
y detalladas que existen en Alemania occidental, pese a su tenor estricto,
no tuvieron mayores resultados en:.cuanto a la reducciéon de las emisionés
procedentes de plantas de combustion tanto nuevas como viejas. E] «Re-
glamento para grandes plantas de combustién», promulgado en 1983, es-
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tablecid metas claras y un calendario‘estricto para su implementacion. En-
tan solo cuatro: afios, este ordenamiento ha.dado lugar a un mayor ntime--
ro de medidas. de abatimiento de emisiones de las gue se hablan tomado
anteriormente en el doble del tiempo. - :

De hecho, con este ordenamiento la Repﬁbhca Federal de Alemania asu-
mid un papel pionero en Europa en lo que se refiere a medidas tendientes
a abatir las emisiones de SO,y NO procedentes de fuentes estacionarias..
Ademas; ¢l énfasis de la politica de calidad del aire se'traslado del enfo-
que anterior (poco efectivo).centrado en la inmisién (o calidad del aire
ambiental) hacia una.orientacion centrada en las emisiones. '

En conclusiodn, yo le recomendaria a todo aquel que se interese por elv
progreso real de la politica de control de la contaminacién atmosférica
que-no preste demasiada atencién a metas y promesas politicas enfaticas
pero ‘poco definidas. y que reclame, en cambio, objetivos pragmaticos y
claramente definidos. Sin embargo, siempre resultara mas facil que los po-
liticos y los niveles de decision del sector econdmico se pongan:de acuer-
do en reclamar, en forma global, una politica ambiental preventiva, que
reconcilie la sociedad con la naturaleza, en vez de que adopten propuestas
pragmaticas para reducir la contaminacién en una proporcion determina-
da, dentro de un plazo definido, con valores de emisién contmuamente
registrados y dados a conocer publicamente. -

:S6lo en Finlandia, la RFA, Italia; Noruega y Sulza se enfatlza de una
manera digna de mencionarse el precepto-de la accién preventiva (en lu-
gar de reacciones posteriores con fines curativos) como principio rector
de la politica de calidad del aire. Pero, tal como lo demuestra la experien-
cia particularmente en la RFA, donde ya en 1974 se habia establecido un
llamado principio precautorio como precepto fundamental de la politica
ambiental, sdlo a través de la implementacién de la politica se puede apre-
ciar si dicho principio fue realmente el que guié-la politica de proteccién:
del medio ambiente. Resultados de investigacion comprueban que, debido
a deficiencias de implementacién y ejecucién, el principio programatico
basico de la prevencidn (es decir, prevenir emisiones y dafios en lugar de
tomar acciones posteriores para remediarlos) hasta uitimas fechas no ha
influido sustancialmente en las actividades-de control de contaminacién.
Cabria discutir si las nuevas medidas adoptadas recientemente en la Re-
publica Federal de Alemania —tales como desulfurizacion y desnitrifica-
cion de gases-de combustion, convertidores cataliticos para automoviles,
etc— son parte de un programa preventivo, como lo afirma el gobierno,
osi deberian calificarse mas bien como politicas activas de restauracion:
en areas donde los problémas se han vuelto ya demasiado obvios.

:Segun la opinion de la mayoria de los expertos, la mejor politica-am-
biental a largo plazo ha.de tener una orientacion:integrada y preventiva..
Deberia ir acompafiada de una reforma estructural de la economia enfo-

159



HELMUT WEIDNER

cada hacia los aspectos ecolégicos. No obstante, actualmente la politica
ambiental a nivel nacional e internacional sigue siendo basicamente reac-
tiva, aun cuando en algunas partes se ha vuelto mucho mas efectiva que
en el pasado. Un anélisis de los instrumentos politicos empleados en los
paises europeos revela una preferencia generalizada por los medios con-
vencionales de control de emisiones y por tecnologias aplicables en los pun-
tos de salida. Sin embargo, qued6 comprobado que tales tecnologias a la
larga resultan insuficientes. No pueden prevenir la aparicion de sustancias
peligrosas como tales y, consecuentemente, por regla general los proble-
mas solo se desplazan espacial y temporalmente de un medio ambiental
a otro. Bastara con mencionar un ejemplo: aun cuando de momento sélo
se hallan en operacién un ntimero limitado de unidades de desulfuracion
y de combustion de lecho fluidizado, hay buenos motivos para preocu-
parse de que los productos secundarios y desechos que éstas generan (vg.
sulfato de calcio y cenizas con alta concentracion de metales pesados) pue-
dan dar lugar a nuevos problemas ambientales.

4. El principio del causante («el que contamina, paga»)

A pesar de que las ventajas de los llamados «instrumentos orientados
al mercado» para la promocion de la politica ambiental se han elogiado
en repetidas ocasiones y por bastante tiempo, un analisis de la situacion
europea demuestra que son pocos los paises que aplican instrumentos eco-
noémicos flexibles en el sector ambiental. Casi todos los paises adoptaron
el principio de que «el que contamina, paga». No obstante, se emplean
en mucho mayor medida los llamados incentivos positivos para los conta-
minadores, tales como subsidios directos e indirectos, préstamos a condi-
ciones favorables, reducciones de impuestos, etc., que los de tipo negativo,
como multas y tasas. Asi por ejemplo, la emision del SO, o el empleo de
combustibles con alto contenido de azufre son penalizados econémica-
mente solo en Francia, los Paises Bajos, Noruega y Suecia. También algu-
nos paises de Europa oriental imponen multas, pero éstas no constltuyen
un mayor mcentlvo para reducir las emlslones.

En general existe una discrepancia notable entre la adopcion ofxc;al del
principio del causante y los instrumentos politicos empleados en la prac-
tica. La mayoria de los instrumentos son disposiciones reguladoras del ti-
po de «orden y mandato» a pesar de que facilmente podria multarse la
emision de SO,, NO, y polvo por parte de las grandes plantas de com-
bustion. Cabe suponer, por ende, que la razon de esta situacion es «politi-
ca» y no radica en problemas técnicos o administrativos. Parece ser que
cuanto mas efectivamente podria reducir la contaminacién un instrumen-
to determinado, tanto menores son las probabilidades de que sea puesto
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en practica, especialmente si los destinatarios son grupos de emisores po-
derosos y bien organizados.

5. Monitoreo

En todos los paises europeos la calidad del aire se monitorea de una
u otra forma. El biéxido de azufre, polvo y mondxido de carboneo, por
regla general se controlan de una manera mas completa, mientras que los
6xidos de nitrdgeno, el plomo, los COVs y el ozono se miden tan sdlo en
algunas estaciones de monitoreo. Por otra parte, 1a sityacion es muy va-
riada en lo que se refiere a la densidad de las redes de monitoreo, ¢l nume-
ro de contaminanies que se miden constantemente y la calidad del equipo
técnico. Por consiguiente resulta sumamente dificil comparar los resulta-
dos de monitoreo de diferentes paises, lo cual también explica el por gué
de 1a dificultad de implementar en la CE una politica de calidad def aire
basada en estandares CAA comunes. Se supone, por ejemplo, que la red
-de monitoreo para NO en Londres no se ajusta a {os requerimientos de
la directriz de la CE sobre concentraciones de NO, en ¢l aire ambiente,
puesto que los resuitados de medicién parecen ser excesivamente positi-
vos. Problemas similares se dan en otros paises miembros y no miembros
de la Comunidad Europea. Asi por ejemplo, es poco menos que un secre-~
to a voces gue incluso en Alemania occidental, donde se establecid una
de los sistemas de monitoreo mas modernos, no se estan registrando ade-
cuadamente las concentraciones de NO, en las grandes ciudades y, en es-
pecial, a lo largo de las carreteras. Se sospecha que un sistema de monito-
reo mas enfocado a la problematica misma (es decir, con un mayor niime-
ro de estaciones localizadas a lo largo de las carreteras) llegaria 2 mostrar
valores que excederian las concentraciones maximas de NO permltndas
por la directriz de la CE.

Las emisiones de grandes fuentes fijas raras veces son sometidas a un
monitoreo constante, a pesar de que los dispositivos correspondientes han
estado disponibles desde hace muchos afios. En Europa se efectua un con-
trol continuo de SO, y NO,, en grandes plantas de combustidon Gnicamen-
te en Austria, Finlandia, Francia, Gran Bretafa, los Paises Bajos y Ale-
mania occidental. Teniendo en cuenta que una informacion exacta y ac-
tualizada sobre los valores de emisién constituye el requisito previo para
una politica ambiental racional (efectiva y eficiente) resulta sorprendente
el escaso niimero de paises que exigen un control continuo de las emisiones.

Ademais, en ningan lugar de Europa se dan a conocer piiblicamente, en
forma continua, los valores de emisién de grandes fuentes fijas. Esta poli-
tica de informacion restrictiva se suele justificar aduciendo la necesidad
de proteger el secreto comercial. Sin-embargo, cabe preguntarse de qué

61



HELMUT WEIDNER

«secretos» se enteraria el publico al informérsele de que una central eléc-
trica es operada a base de carbOn y que sus emisiones son mas elevadas
en invierno que en verano, Resulta dificil de creer que la revelacion de este
tipo de «secretos» pudiera acarrearle grandes ventajas a un competidor.

Informaciones confiables y completas sobre las emisiones de, al menos,
las mds importantes fuentes individuales no sélo constituyen un instru-
mento necesario para una planeacion bien fundada en materia ambiental,
sino también un requisito esencial para fos controles. Ademés representan
un recurso importante para los residentes de las 4reas vécinas de la fuente
de emision asi como para el pablico en general para evaluar los avances
que se hagan en el control de la contaminacién atmosférica o para hacer
valer sus posibilidades legales, por pequefias que fueran, en contra de los
causantes de la contaminacion.

En resumidas cuentas, los medios a través de los cuales se informa al
publico acerca de la realidad de los hechos son apenas incipientes. Datos
estadisticos insuficientes y una falta de transparencia dificultan el estable-
cimiento de condiciones de base que podrian representar un punto de par-
tida equitativo y justo para todos los paises que participen en actividades
internacionales contra la contaminacién atmosférica, ademas de que ha-
cen dificil una evaluacion del resultado real de semejante cooperacion in-
ternacional. Teniendo esto en cuenta, uno no puede sustraerse a la impre-
sién de que el tema del monitoreo es, basicamente, una cuestion politica,
es decir que la politica ambiental se reduce en lo esencial a un juego de
«estira y afloja» en materia de informaci6n; un juego con bases de infor-
macién asimétricas para los jugadores. Los afectados por la contamina-
cidn tienen poco acceso a la informacion relevante, mientras que los ope-
radores de las grandes fuentes de emisién y las autoridades responsables
cuentan con amplias oportunidades para mnipular o retener informacién.
En mi opinion, la investigacion sobre politicas ambientales asi como las
organizaciones ambientalistas hasta ahora no le han prestado suficiente
atencion a este aspecto. Espero, por ello, que la campaiia de libertad de
informacion realizada en Gran Bretafia encuentre numerosos seguidores
en otros paises europeos. -

Actualmente en todos los paises se estan registrando de una manera u
otra los efectos de 1a contaminacién atmosférica, verificAndose en parti-
cular los dafios ocasionados a la vegetacién, los bosques, edificios y mo-
numentos. Por otra parte, sin embargo, son sorprendentemente escasos los
estudios relativos a dafios causados a la salud, especialmente estudios epi-
demiolégicos a largo plazo. Hasta ahora ningan pais europeo ha estable- -
cido un sistema de contabilidad nacional que exprese en términos mone-
tarios los efectos de la contaminacion atmosférica y de la politica de cali-
dad del aire. Sin embargo, en aflos recientes al menos se ha llevado a cabo
una mayor investigacion sobre estos temas. Cabria suponer que-los estu-
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dios intensivos sobre 10s efectos negativos de la contaminacion atmosféri-
ca dieran lugar a medidas atinentes de politica ambiental. No obstante,
yo me he topado con casos en que ocurrié justamente lo contrario. En
Alemania occidental, por ejemplo, las investigaciones sobre los efectos ne-
gativos de la contaminacién atmosférica promovidas y financiadas por
autoridades piblicas, aumentaron después de que entraran en vigor dis-
posiciones estrictas para la reduccion de las emisiones de fuentes conta-
minantes. La motivacién principal para este tipo de analisis @ posteriori
puede haber sido la necesidad de legitimar y defender los requerimientos
costosos de control de contaminacién ante la opos1c16n del sector
empresarial. :

Tanto desde un punto de vista cientifico como de senndo comin, seme-
jante comportamiento burocratico parece bastante irracional. No obstan-
te, este hecho coincide ampliamente con la observacién generalizada de
que los procesos de decision politica obedecen a su propia racionalidad
muy particular. Las prioridades que ¢l gobierno establezca en 1a politica
ambiental parecen responder mas bien a consideraciones de como habrian
de reaccionar los grupos influyentes y bien organizados, y no tanto a la
determinacién de definir objetivos politicos adecuados y medios para su
implementacion. Por ello, seria ingenuo si los déficit que los gobiernos
presentan en el desarrollo y la implementacién de politicas ambientales
preventivas eficientes se pretendieran explicar meramente con una falta de
informacidn cientifica sobre la relacién que existe entre la contaminacioén
ambiental y sus efectos. Analisis de las politicas demostraron claramente
que las prioridades gubernamentales en materia de politica ambiental son
basicamente el resultado de un proceso de toma de decisiones en el que
los intereses empresariales se encuentran representados en exceso frente
a intereses publicos subrepresentados.

I11. Logros y problemas pendientes de resolver
1. Panorama general

Tal como se sefiala en el capitulo anterior, en fecha reciente la politica
europea en materia de calidad del aire ha registrado avances considerables
con respecto a las emisiones de SO,, aun cuando en algunos paises, par-
ticularmente de Europa oriental, el éxito fue limitado. Entre tanto, algu-
nos paises ya han alcanzado el objetivo de! «Club del 30%». Por otra parte,
sin embargo, no se puede pasar por alto el hecho de que en algunos otros
paises la reduccion de las emisiones de SO, recientemente se ha converti-
do en un serio problema. El accidente nuclear de Chernobyl en 1986, la
revelacion reciente de informaciones de que en los afios cincuenta los alre-
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dedores de la planta nuclear de Windscale en Gran Bretafia sufrieron un
alto grado de contaminacion radioactiva asi como ¢l escandalo que se sus-
cité recientemente en Alemania occidental en torno al transporte de dese-
chos nucleares dificultan cada vez més la implementacién de programas
de energia nuclear que contribuirian a reducir las emisiones de bidxido
de azufre. De hecho, diversos paises lograron la reduccion en las emisio-
nes de SO, principalmente a través de la sustitucién de combustibles £6-
siles por energia nuclear y proyectan reducciones futuras sobre esta mis-
ma base (vg. Francia, Bélgica, €l Reino Unido, Checoslovaquia, URSS).
En Francia y Bélgica ya en la actualidad mas del 60% del total de la gene-
racion de electricidad se debe a plantas nucleares. :

Adn no estdn a la vista medidas pan-europeas contra la contaminacién
con NO,, hidrocarburos y 0zono, comparables a las emprendidas para
abatir el SO,. S6lo un niimero muy escaso de paises entre ellos particu-
larmente Suecia, los Paises Bajos, Austria, Suiza y Alemania occidental,
parecen estar dispuestos a promover medidas concertadas a nivel interna-
cional contra estos contaminantes. Sin embargo, es muy urgente tomar me-
didas-en este sentido, como lo demuestra el ejemplo de las emisiones de
NOj . Por afios, casi todos los paises europeos registraron un incremento
continuo en las emisiones de NP, , siendo particularmente marcado el
aumento de 6xidos de nitrogeno debidos al transito vehicular. Conside-
rando el aumento constante del niimero de vehiculos en circulacion y del
kilometraje total recorrido, junto con la escasa inclinacién por compro-
meterse en relacion con un estandar de la CE para las emisiones de NO
de autombviles, resulta probable que esta tendencia persista. Salvo muy
pocas excepciones, la mayoria de los paises europeos no han instalado atn
a gran escala tecnologias para reducir los niveles de NO,, (vg. plantas de
desnitrificacion para gases de combustion o sistemas de combustién de
lecho fluidizado) ni tienen planes a este respecto para un futuro cercano.
Los paises de Europa oriental, que aun luchan por resolver el problema
del SO,, seguramenie no estarian preparados para ratificar un convenio
internacional estricto encaminado a la reduccion de las emisiones de
NO,. Esto se aplica también a algunos paises de Europa occidental. De
todas maneras seria sumamente importante que se adopten estandares mas
estrictos en lo tocante a los gases de escape de automoviles, tal como lo
exigieron los paises escandinavos, Suiza, Liechtenstein y Austria en una
resolucion conjunta en julio de 1985, propuesta que ellos mismos comen-
zaron a implementar en el interin. Esta medida politica se justifica plena-
mente ya que, salvo algunas pocas excepciones, mas del 50% del total de
las emisiones de NO, en Europa se deben al transito vehicular.

El informe de la Comisién Econdmica para Europa sobre estrategias
y politicas nacionales para la reduccion de la contaminacién atmosférica
llega a las siguientes conclusiones:
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«En lo que se refiere a las tendencias actuales en materia de emi-
sién, la mayoria de los paises informan sobre una reduccion de las
emisiones de bidxido de azufre. Del total de 27 paises, acerca de los
cuales se cuenta con datos para 1980 y algin afio mas reciente.., 23
han logrado reducir las emisiones de bidxido de azufre en compara-
cién con los valores de 1980. Diez paises redujeron sus emisiones en
30% o mas... Paises signatarios del protocolo... estiman que en el
" afio de 1995 sus emisiones seran inferiores-en un 30% o mas al nivel
de 1980. Once Partes contratantes prevén una reduccion de cerca del
50 por ciento o mds antes de 1995, cuatro de ellds incluso anticipan
una reduccion de mas del 65 por ciento. Los datos relativos alas emi-
- siones-de Oxidos de nitrégeno suministrados por 27 paises muestran,
en general, un nivel casi constante o una ligera reduccion en los lti-
mos tres a cinco afios. Quince partes contratantes ofrecen estima-
ciones para ¢l futuro. Las tendencias estimadas para el periodo de
1980 a 1995 varian considerablemente entre un incremento del 50 por
ciento y una reduccién del 50 por ciento; ocho paises, sin embargo,
proyectan reducir sus emisiones del NO, ‘de aqui a 1995».

«Aun cuando se reconocen estos desarrollos positivos... hay indi-
caciones claras de que se requieren mayores reducciones en las
emisiones». '

Estas conclusiones se ven corroboradas por los resultados de una con-
ferencia internacional sobre politicas de calidad del aire realizadas en fe-
cha reciente.

2. Politica de calidad del aire
en las principales ciudades de la Comunidad Europea;
resultados de una conferencia internacional

Los resultados de la conferencia internacional sobre «Politica de Cali-
dad del Aire en las Principales Ciudades Europeas», celebrada en Berlin
occidental del 30 de septiembre al 2 de octubre de 1987, muestran que en
lo que respecta a la contaminacién atmosférica en las principales ciuda-
des de la Comunidad Europea, la importancia de los transgresores indus-
triales ha decrecido —en algunos casos muy considerablemente— desde
mediados de la década de los setenta. En el interin, el transito vehicular
se ha convertido en la principal fuente de los dxidos de nitrégeno, el ho-
Ilin, el plomo, el mondxido de carbono y los hidrocarburos que contami-
nan el aire de las principales ciudades europeas. -

En la conferencia hubo aportaciones de delegados de Ias siguientes ciu-
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dades: - Atenas, Berlin occidental, Bruselas, Francfort del Meno, Copen-

hague, Lisboa, Londres, Madrid, Manchester, Milan, Munich, Paris, Ro-

ma, Rotterdam y Estrasburgo.

Sobre la base de declaraciones verbales y escritas de los representantes
se present6 ante la conferencia la siguiente informacién que posteriormente
se puso.a disposicidn de la prensa:

* En practicamente todas las ciudades representadas en la conferenc1a,
la contaminacién atmosférica plantea un problema grave.. Esto se.con-
firma particularmente a través de los resultados obtenidos en las redes
de monitoreo de calidad del aire, por medio de las cuales todas las ciu-
dades mencionadas miden con métodos mas o menos automatizados
principalmente la presencia de bidxido de azufre y particulas en sus-
pension, pero también el hollin, el contenido de plomo en las particu-
las asi como el monodxido de carbono, los 6xidos de nitrégeno y, en me-
dida creciente, la concentracion de ozono.

* A pesar de que en algunas partes las redes de monitoreo han alcanzado
estandares tecnologicos considerables, se requiere aiin de mayores pro- -
gresos. Esto se aplica especialmente a la seleccidn de lugares de empla-
zamiento representativos para el equipo de monitoreo, ya la compara-
cién de las mediciones a nivel europeo.

* Con excepcion del ozono, la concentracion de contaminantes es mayor
en invierno que en verano. En virtualmente todas las ciudades repre-
sentadas los estandares de calidad del aire se conformaban en gran me-
dida a las normas de la CEE, aun cuando ocasionalmente se observa-

* ban casos de contaminacion atmosférica incrementada, en que las nor-
mas establecidas eran rebasadas considerablemente. Mientras que la con-
taminacion debida a bidxido de azufre (SO,), polvo y plomo se ha re-
ducido drasticamente en algunas partes, los 0xidos de nitrégeno (NO )
muestran a menudo una tendencia ascendente. '

*. En lo que concierne a las fuentes de contaminacion, en el caso del bio-
xido de azufre y de las particulas, la principal causa sigue siendo la ca-
lefaccion de edificios, sea a base de combustible o de carbon, mientras
que las fuentes industriales situadas en las ciudades, salvo ciertas ex-
cepciones, ya no responden en proporcidon significativa por la contami-
nacion urbana en relacién con los contaminantes clasicos, tales como
NO, hellin, plomo y SO,. Se sefialé que en el interin el transito ve-
hicular se ha convertido en la causa principal de contaminacién del aire
en las ciudades en lo que se refiere a NO ., hollin, plamo, monéxido
de carbono e hidrocarburos, siendo gue los NO, y los hidrocarburos
contribuyen a la formaciéon de oxidantes fotoqulmlcos en 1os Centros
urbanos y sus alrededores.

* En algunas ciudades (vg. Rotterdam, Estrasburgo, Copenhague y Ber-
lin) los registros extremos relativos a la concentracion de bidxido de azu-
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. frey particulas se debieron en gran medida a la «importacion» de estos
- contaminantes. Como regiones «exportadoras» se mencionaron prin-
cipalmente el sur de la RDA; Polonia, Checoslovaquia y la cuenca del
‘Ruhbr en Alemania Federal. Adema4s, :los representantes de Rotterdam
y Berlin subrayaron que el transporte de contaminantes atmosféricos
a gran distancia no solo era la causa de valores extremos de corta dura-
cién, sino que contribuye asimismo en forma considerable a la carga
continua de contaminacion atmosférica. En-Rotterdam, entre el 30 y
el 50% de las concentraciones medias de SO, son ocasionadas por
fuentes exteriores; en Berlin, estas proporciones varlan entre el 25 y el
50%.

Hoy por hoy ya no se puede demostrar una relacxon 1nequ1voca entre
las concentraciones de contaminantes registradas y determinados efec-
.. tos adversos sobre la salud humana. Se ha vueito cada. vez més dificil,
diferenciar entre los efectos que produce la contaminacion atmosférica
en la salud humana y los que se deben a otros factores. Se puso énfasis
en que el pueblo en general debia ser informado oportuna y adecuada-
mente sobre los niveles de contaminacion, a fin de prevenir una «histe-
“-ria del smog».-Todas las ciudades representadas informaron sobre da-
ftos registrados en edificios y monumentos culturales, cuya reparac1on

: 1mp11ca un costo consnderable

: Durante el curso de la conferenc1a, el grupo de temas mas amphamente
discutido fue el de las medidas tendentes a mejorar la calidad del aire. En
lo que-concierne a las cuatro. fuentes «cldsicas» -de contaminacién ~es
decir, calefaccion de edificios, centrales eléctricas, industria y transito
motorizado— habremos de pasar revista, en lo sucesivo, a las medidas to-
madas por las ciudades en cuestlon en relacxén con la polmca de cahdad
del -aire.

Las medidas emprendldas reﬂejan en general muy claramente la in-
fluencia que ejercen los respectivos sistemas normativos nacionales sobre
las posibilidades con que cuentan las propias ciudades para poner en prac-.
tica politicas adecuadas en materia de calidad del aire, tanto'en un senti-
do positive como negativo. Asi por ejemplo, atn faltan, al menos en par-
te, unas directivas claras con respecto.a grupos.importantes de contami-
nantes y de fuentes de contaminacion (vg. estandares de calidad del aire,
valores limites de emision). Asimismo se citaron ejemplos de disposicio-
nes nacionales demasiado poco flexibles para hacer frente a la gran varie-
dad de problemas que afrontan las ciudades. Por otra parte, se hizo pa-
tente a través de muchos informes que las regulaciones nacionales resulta-
ron sumamente utiles para la ejecucién de-medidas a nivel municipal. En
este sentido, en lo que respecta a procedimientos administrativos se obser-
va en todas partes que la existencia de directrices claras y:definidas —ya
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sea que se trate de estandares relativos a las emisiones, los productos o
la calidad del aire— inciden especificamente en una mayor posibilidad de
reducir los niveles de emision en las ciudades, siempre y cuando se hayan
redactado en una forma suficientemente flexible como para permitir su
aplicacion con mayor rigor en caso de que las circunstancias de una muni-
cipalidad asi lo requieran. :

Los informes sobre los tipos de fuentes de contammacmn individuales
se pueden resumir de la siguiente manera:

1. Calefaccion de edificios. En todas las cmdades representadas en la
conferencia se promovieron en mayor o menor grado medidas relaciona-
das con la politica de energia. Estas, sin excepcion, estan encaminadas al
ahorro de energia y. a la sustitucion de combustibles altamente contami-
nantes(como carbdn y petréleo) por otros de menor efecto contaminante,
basicamente el gas. Al mismo tiempo se pusieron a disposicién programas
para €l remplazo de sistemas. de calefaccién con una sola unidad central,
de alto consumo de energia, los que tuvieron una evaluacidn positiva. De
Munich se informé que en:los afios recientes ha ido tomando auge una
tendencia nostalgica ‘de dudosa conveniencia en cuanto a la calidad del
aire, a saber la instalacion y el uso de calefactores individuales, particular-
mente chimeneas abiertas y estufas. Los folletos y las informaciones ma-
nejados por las autoridades para contrarrestar esta corriente produjo, a
su vez, conflictos con los sectores interesados del comercio. Esto constitu-
ye un ejemplo ilustrativo de cuan dificil resulta para las autoridades urba-
nas la puesta en préctica de una politica sistematica de informacion am-
biental incluso en 4reas «menores», sin verse. enredadas en discusiones
tardadas. o

En lo tocante a 1as mlclatlvas tendentes a reducir el nivel de ermsxon
por la via del ahorro de energia, en todos los casos se establecieron siste-
mas de incentivos economicos. Estes consisten, entre otras cosas, €n cré-
ditos ‘a condiciones favorables y subsidios para las personas dispuestas a
cambiar su sistema de calefaccion existente. El Reino Unido es €l pais euro-
peo que mas experiencia tiene en este campo, y la conferencia se beneficid
de un alto grado de pericia gracias a la presencia del representante de la
ciudad inglesa de Manchester; llamada también «la cuna de la politica de
reduccién del humo», aparte de que Londres y Munich tienen asimismo
muchos afios de practica en este aspecto.

‘El viraje hacia'los combustibles de bajo contenido de azufre y escasa
generacién de humo, que se produjo especialmente a consecuencia de di-
rectrices enfocadas a una limitacidn de los niveles de azufre, tuvo un efec-
to sumamente positivo para la calidad del aire en las principales ciudades
europeas. En Berlin occidental {con restriccidn del contenido de azufre
para el lignito), Londres (con restriccion del contenido de azufre para el
combustoleo empleado en el centro de Londres), asi como Atenas y Milan
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(con restricciones del contenido de azufre en todos los combustibles) ‘el
cambio hacia los combustibles-de bajo contenido de azufre se oper6 de
conformidad con las directrices nacionales. Sin embargo, los informes pre-
sentados por los diversos representantes ante la conferencia no ofrecen una
explicacidon del por qué tales medidas, que probaron ser eficaces sin re-
querir excesivos esfuerzos por parte de las administraciones municipales
respectivas para su implementacién, no fueron puestas en practica a gran
escala por otras ciudades. Aun asi se dieron ejemplos ilustrando la mane-
ra en que semejantes medidas fueron implementadas por las propias auto-
ridades municipales en el ambito de su competencia, por ejemplo, circu-
lando 6rdenes de utilizar en la calefaccion de los edificios unicamente com-
bustibles de bajo contenido de azufre. No obstante, en la conferencia no
se trat6 con mayor amplitud el aspecto de que las autoridades civicas ha-
gan valer control en el proceso de «abastecimiento y demanda» con fines
ambientales.

En lo concerniente a la calefaccion de ed1f1c1os se puede observar, en
términos generales, que la modernizacion de las calderas y sistemas de ca-
lefaccion, la utilizacién de combustibles de bajo contenido de azufre y baja
generacién de humo y la creciente difusion de sistemas de calefaccion a
distancia son medidas muy exitosas con miras a la reduccxon de Ia conta-
minacién ambiental.

2. Centrales eléctricas e mdusmas.En cuanto a este grupo de fuentes
de contaminacion, las medidas mas efectivas resultaron ser las que con-
dujeron a la construccién de plantas de desulfuracién y desnitrificacion
de gases de combustion tanto en las instalaciones ya existentes como en
otras de nueva construccion. Objetivos establecidos a nivel nacional (tan-
to enlo que se refiere a limites de emisién como a calendarios claramente
definidos para la adaptacion de instalaciones viejas) fueron de gran utili-
dad para las iniciativas tomadas en las ciudades a este respecto. No obs-
tante, hubo casos en que las autoridades locales lograron imponer medi-
das mas rigurosas, por encima de las normas nacionales, ya sea a base
de presiones sutiles ejercidas frente a las empresas de electricidad o a tra-
vés de convenios de cooperacion. De la misma manera se hizo patente que
en un.gran numero de ciudades las plantas de energia o los grandes hor-
nos industriales no fueron equipados con unidades de desulfuracién, y me-
nos aun con instalaciones de desnitrificacién. Este estado de cosas refleja
la situacion general en las naciones respectivas. :

- Efectivamente éste es un campo en el que la promulgacmn de Ias direc-
trices referentes a umbrales maximos de emision para grandes unidades
de combustion (discutidas desde hace mas de cuatro afios en el seno de
la CE) redundaria en beneficio de las medidas municipales para combatir
la contaminacién. El representante de la Comisién de la CE no estuvo en
condiciones de anticipar la fecha definitiva de la publicacién de estas di-
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rectrices, aunque subrayo la necesidad absoluta de establecer limites es-
trictos para las emisiones en el contexto de las politicas de calidad del aire
de la CE. Lo anterior lo recalcd también un representante de la Agencia
Federal del Medio Ambiente con sede en Berlin, quien manifesté que en
lo tocante a las politicas de calidad del aire el énfasis-debe recaer en las
medidas encaminadas a reducir el nivel de las.emisiones.

Resumiendo la situacion en relacion con las centrales eléctricas y el sec-
tor industrial, se hizo evidente que las medidas tendentes a reducir las emi-
siones-por medio de recursos técnicos asi como el uso preferencial de com-
bustibles de bajo contenido de azufre y, en general, de combustibles me-
nos contaminantes, resultaron especialmente eficaces para mejorar la ca-
lidad del aire en las grandes ciudades.

3. Trdnsito motorizado. Todas las ciudades representadas recurrieron
a la planeacidn del transito urbano: Las medidas adoptadas abarcaron des-
de aquellas encaminadas a una mayor fluidez del transito, zonas de prohi-
bicién y otras restricciones (algunas de ellas muy rigurosas, como por ejem-
plo la prohibicién diferenciada del transito motorizado en Atenas), hasta
la ampliacién de las redes de transporte piblico y 1a habilitacion de pistas
para bicicletas. Asimismo se llevaron a cabo controles periddicos o, al me-
nos, ad hoc de los vehiculos y de sus gases.de escape. :

No obstante, quedd de manifiesto que estas medidas en si no son sufl-
cientes para combatir el problema de la contaminaciéon atmosférica cau-
sada por el transito vehicular. Este reviste considerable importancia en to-
das las ciudades, quedando aparente, en términos mas o menos generali-
zados, que-las normas actuales referentes a gases de escape son inadecua-
das para lograr, a corto plazo, 1a reduccion necesaria en las-emisiones. De
hecho, en algunas partes el problema incluso va en aumento. Esto no sélo
se aplica a los automoviles particulares, especialmente aquellos dotados
de motores Diesel, sino también a vehiculos de uso comercial. Una rapida
ojeada a la situacién nacional en cada uno de los doce estados miembros
de la CE muestra un incremento generalizado de las emisiones de 6xidos
de nitrogeno causadas por los automotores. En los diferentés Estados miem-
bros, en el periodo comprendido entre 1970 y 1985 el niumero de vehiculos
registré aumentos de entre 25% y 300%. Durante el mismo periodo, el
kilometraje total recorrido por los vehiculos aument6 asimismo entre un
20% y cerca de un 200%. Hasta donde se puede apreciar por el momento,
estas tendencias no muestran signos de declinacién. De tal manera cabe
esperar, que las normas relativas a los gases de escape.que estan siendo
establecidas actualmente por la CE no seran adecuadas para proveer un
alivio suficiente.

Es obvio que por el momento la regulacxén de las emisiones de los ve-
hiculos automotores seguira siendo uno de los retos mas grandes para las
politicas de calidad del aire, especialmente en lo que se refiere a las gran-
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des ciudades, pero también en relacion con actividades especificas a nivel
supranacional. En cuanto a las regulaciones, hasta ahora insuficientes, es-
tablecidas a nivel de la CE, y al margen de-acciéon sumamente restringido
con que cuentan las administraciones municipales, seria conveniente que
se reconsidere la toma de decisiones en materia de politica ambiental en
la-.comunidad, de tal manera que s¢ dé mayor cabida que hasta ahora a
las necesidades que las grandes ciudades tienen en materia de politica am-
biental. D¢ todas maneras resulta sorprendente que las propias grandes
ciudades no hayan desarrollado una mayor actividad a este respecto, sea
formando un frente unido o bien promoviendo sus intereses a través de
grupos de presién tanto nacionales como internacionales. De todos los de-
legados presentes en la conferencia de Berlin, s6lo-uno articuld expresa-
mente la idea de una accion concertada de todas las grandes ciudades de
Europa en cuanto a una politica referente a los gases de escape, y si bien
su sugerencia-no se topd con la oposicién de los demas delegados, tampo—
co se puede afirmar que fuera acogida con gran entusiasmo.

Pése a las mencionadas restricciones legales y de otro tipo que entorpe-
cenla puestaren practica de politicas efectivas encaminadas a la reduccion
de emisiones contaminantes de los vehiculos automotores por parte delas
ciudades, se han ideado algunas estrategias interesantes que ya sea produ-
jéron mejoras por si mismas, o al menos estimularon nuevas actxtudes frente
a las politicas ambientales. Ast por ejemplo, tanto Munich como Berlin,
en el contexto de sus regulacioneés para el caso de smog, ofrecieron esti-

mulos positivos para la adquisicién de vehiculos equipados con converti-
dores cataliticos. En lo tocante a la flotilla vehicular de las propias ciuda-
des, algunas autoridades aplicaron una politica deliberada de adquirir Gni-
camente automoviles con sistemas anticontaminantes. Al mismo tiempo,
algunas ciudades promovieron la difusién de gasolineras que vendan com-
bustibles sin plomo, siendo éste un requisito necesario para el empleo de
convertidores cataliticos. Aun asi, segiin las estadisticas del Automovil Club
Aleman (ADAC) en junio de 1987 en algunos Estados miembros de la CE
seguia'siendo insuficiente el niimero de bombas que despachaban gasoli-
na sin plomo. En cuatro de los Estados miembros s6lo habia entre 7'y
42 estaciones ofreciendo carburante sin plomo, mientras que s6lo tres pai-
ses (a saber Dinamarca, la Republica Federal de Alemania y los Paises Ba-
jos) contaban con algo que podria llamarse una red nacmnal para abaste—
cer dicho ‘tipo de combustible.

- Resumiendo podemos constatar que las medidas: orxen’tadas a reducxr
la contaminacién causada por el transito motorizado que resultaron mas
eficaces fueron las siguientes: a) medidas encaminadas a mejorar la flui-
dez del transito; b) la introduccién de vehiculos dotados de equipos anti-
contaminantes; c) el control regular de las emisiones de gases de escape;
d) la reduccién del contenido de plomo de la gasolina; €) la reduccion del
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contenido de azufre en el combustible diesel; f) medidas orientadas a re-
ducir el volumen de transito, asi como la ampliacion de los sistemas loca-
les de transporte piblico conjuntamente con iniciativas comunitarias pa-
ra reducir el volumen del transporte vehicular individual.

Aparte de las medidas arriba enumeradas, tomadas por las autoridades
municipales en relacion con determinados tipos de fuentes de contamina-
cién con la finalidad de mejorar la calidad del aire, también tuvo impor-
tancia la construccion de redes de monitoreo para problemas especificos.
De esta manera las autoridades municipales generalmente estuvieron en
condiciones de establecer una base racional tanto para introducir contro-
les efectivos como para planear el futuro. Se puede observar, en términos
generales, que en lo que se refiere a las politicas municipales de calidad
del aire en todas partes va adquiriendo creciente importancia la resolu-
cién, evaluacién y. publicacién de datos ambientales.

En vista de la gran variedad de acciones encaminadas a la reduccmn
de la contaminacion atmosférica que fueron presentadas por las ciudades
europeas en esta conferencia, asi como del cimulo de ideas presentes en
su desarrollo y aplicacion, resulta evidente gue las autoridades involucra-
das no manejan estos asuntos en forma meramente rutinaria, sino que en
buena parte se muestran dispuestas a experimentar, haciendo alarde de
gran riqueza imaginativa y, en algunos casos, incluso de algo que podria
llamarse un «pragmatismo visionario». Para el mejoramiento de la cali-
dad del aire en el entorno de las principales ciudades europeas, la amplia-
cién y sistematizacién de los intercambios de informacion acerca de las
experiencias de cada una de las ciudades en el manejo de los problemas
de contaminacion atmosférica no puede sino arrojar resultados benéficos.

IV Necesidades futuras: Cambids fundamentales en la toma de decisiones
con respecto a la politica ambiental, instrumentos de politica
y enfoques cientificos.

El 8 de septiembre de 1986, 21 organizaciones de proteccién ambiental
reunidas en una conferencia sobre la «Lluvia acida» en Estocolmo, exi-
gieron que la cantidad total de emisiones de SO, se reduzca por lo me-
nos en un 80% hasta 1993 y que las emisiones totales de NO se abatan
en por lo menos un 75% a mas tardar hasta 1995. Segiin la situacion ac-
tual, estas exigencias dificilmente puedan realizarse a nivel politico, aun
cuando parecen justificadas desde el punto de vista de una proteccién ac-
tiva del medio ambiente.

A nivel internacional y, especialmente, nacional, fueron ante todo gru-
pos y organizaciones ecologistas, los que a menudo antes que las propias
agencias gubernamentales responsables llamaron la atencién sobre la apa-
ricién de problemas ambientales, ejerciendo presion para que se tomaran
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medidas preventivas adecuadas. Ademds, en muchos. paises las activida-
des de este tipo de grupos y organizaciones, incluyendo protestas masivas
contra proyectos perjudiciales para €l medio ambiente, contribuyeron-al
establecimiento de normas ambientales mas estrictas, frecuentemente contra
la oposicion de poderosos intereses econémicos. No cabe duda que sin el
compromiso de las agrupaciones y organizaciones ambientalistas Ia situa-
cion de la contaminacién atmosférica en Europa seria mucho peor de lo
que es.

En. mi opinidn, esta posicidon ecoléglcamente responsable y probable-
mente estimulante de las organizaciones ambientalistas merece un mayor
reconociento en futuras reuniones internacionales sobre temas de protec-
cion ambiental. Esto se podria lograr facilitando el acceso de estos grupos
a los procesos de toma de decision, por ejemplo a través de la formaliza-
cién de derechos de representacion en organismos internacionales e insti-
tuciones responsables de la CE.

Tal participacion sustancial de las orgamzacxones ambientalistas en las
deliberaciones internacionales sobre cuestiones de proteccién ambiental
constituiria un importante paso hacia una mayor dinamizacién del proce-
so politico que ain adolece de bastante lentitud. Ademas, la introduccion
de nuevos instrumentos de regulacion a través de acuerdos internacionales
podria facilitar el progreso de la politica ambiental, teniendo presente que
en el ambito internacional ésta hasta ahora no estuvo caracterizada por
inclinaciones muy innovadoras. A consecuencia de diversos estudios sa-
bemos actualmente que no es mera casualidad que las autoridades respon-
sables y la comunidad cientifica hayan respondido en forma muy tardia
e insuficiente ante problemas ambientales serios y de creciente urgencia.
En 1ltima instancia, este comportamiento tiene sus raices_en las mismas
estructuras vigentes para €l establecimiento de prioridades y la toma de
decisiones, que previenen u obstaculizan sistematicamente una percepcion
adecuada de los problemas ambientales y, por consiguiente, también todo
tipo de medidas antmpatorlas o preventxvas.

Hasta donde yo sé, no existe ningin pais en el que las lecciones del pa-
sado hubieran dado lugar a cambios fundamentales en las estructuras ba-
sicas que definen la percepcién de los complejos problemas ambientales
y las respuestas a los mismos. Lo anterior no sélo vale para los sectores
politicos, administrativos y econ6micos, sino también para el ambito de
las ciencias. La mayoria dé los cambios operados en-la politica de calidad
del aire desde finales de los setenta han sido basicamente convencionales,
ateniéndose, en general, a las estructuras existentes. Hubo ajustes y adap-
taciones ante el hecho de que los problemas ya no pueden seguir ignoran-
dose, pero no ha habido reajustes sustanciales ni se desecharon estructu-
ras y enfoques que demostraron ser inadecuados para una estrategia de
anticipacién y prevencion. Dicho en términos més contundentes: los en-
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foques de los afios ochenta hubieran tenido sentido si se hubieran aplica-
do a principios de los setenta. No reflejan el estado actual de la concien-
cia ambiental, ni de los conocimientos o de las necesxdades y siguen sien-
do, en lo esencial, meramente reactivos.

De tal manera, lo que hace falta no es tanto una mayor soflstlcaaon
de las normas existentes en materia de control de contaminacion. Lo que
se requiere, seria un salfo cudntico en la politica ambiental y sus areas afi-
nes, como por ejemplo a través de la creacion de condiciones que permi-
tan cambiar del marco-actual de prioridades y de toma de decisiones ha-
cia uno en el que los intereses ambientales gocen de una mayor influencia
en los ambitos de la-economia, el derecho, la politica y las ciencias. Tengo
plena conciencia de que semejante exigencia es facil de plantear pero muy
dificil -de poner en practica. Y estoy consciente también de que los con-
ceptos basicos para semejante revision a fondo de los sistemas de toma
de decision estan todavia en sus inicios. No obstante, los resultados de pro-
yectos de investigacion llevados ‘a cabo en el Centro Cientifico de Berlin,
asi como los de numerosos estudios sobre politica ambiental en Europa,
EEUU y el Jap6n sugieren al menos tres elementos basicos («sillares») con
un gran potencial para estimular el aspecto preventlvo en la pohtlca
ambiental.

. 1. Un sistema de monitoreo e mformacwn amblental integral, adecua-
damente centrado en la problematica, para hacer mas comprensibles los
temas y las informaciones. implicadas (transparencia).

2. Una participacion sustancial de la poblacién rural en los procesos
de toma de decision relativos a la politica ambiental (participacion sus-
tancial y descentralizacion de la toma de decisionés en materia ambiental).

3. Igualdad ante la ley, o sea establecimiento de, al menos, una paridad
legal entre aquéllos que sufren las consecuencias de la contammac1én y
los que la producen (parzdad de armas legales).

Actualmente todos los paises europeos cuentan con sistemas legales fuer—
temente sesgados en favor de los causantes de la contaminacidon ambien-
tal. Hay diversos medios para mejorar esta situacion, tales como regula-
ciones internacionales efectivas en relacién con dafios ambientales, basa-
das estrictamente en la responsabilidad del causante; comprobacion de los
dafios sobre la base de credibilidad estadistica en vez de una causalidad
estricta: 1a inversion de la carga de la prueba en casos de daiio ambiental
¢omprobado donde existe la probabilidad de que un emisor determinado
(o un grupo de emisores) sea(n) responsables(s) del dafio. Esto altimo sig-
nifica —dado el'estado general de conocimientos acerca de las consecuen-
cias de la contaminacién atmosférica —que los grandes emisores y/o las
autoridades gubernamentales quedarian obligados a demostrar gue los ni-
veles actuales de SO;, NO, COVs, etc. y los niveles previstos para el fu-
turo. no representan un peligro para nuestra salud ni para el medio am-
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biente. Y deberian quedar obligados a demostrar lo anterior sobre la base
de criterios cientificos igualmente rigidos como los que ellos suelen recla-
mar ante quienes exigen una reduccién de los niveles de emisién.

Creo que los tres elementos arriba sefialados también deben conside-
rarse como una maxima fundamental de la democracia. En ltima instan-
cia no significan ni mas ni menos que la introduccion del principio de la
equidad en la politica ambiental.
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