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Resumen

El presente articulo detalla el desarrollo de convergencia politica sobre calidad del aire en la
Unién Europea. Teniendo a la armonizacién internacional como causa de convergencia,
se realiza un andlisis que muestra la manera en que dicha politica ha progresado; identificando
el tipo de convergencia obtenida, asf como su alcance y la direccién adoptada actualmente.
El resultado demuestra que la convergencia politica es un proceso ciclico, constante e
incremental.
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Abstract

This article details the development of convergence of air quality policy in the European
Union. Considering international harmonisation as the cause of convergence, an analysis
is made showing the manner in which such policy has progressed; identifying the resulted
type of convergence, its scope, as well as the direction taken up to present. Results
demonstrate that policy convergence is a cyclical, constant and incremental process.

Key words: Policy convergence, air quality, environmental programs, European Union,
international relations.

Introduccion

La integracién econémica tiene implicaciones ambientales. Las fronteras politicas no
ofrecen proteccion alguna frente al dafio causado por la escasa planeacion y la pobre
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regulacion ambiental que puede existir en otra jurisdiccion. Por ende, se entiende que
los contaminantes no respetan fronteras politicas. Esta problematica ha hecho que
gobiernos nacionales unan esfuerzos para mejorar la calidad del aire. En este matiz, el
presente articulo examina la forma en que converge la politica de la calidad del aire a
nivel regional en la Unién Europea (UE), asi como el alcance y la direccién que presenta
dicha convergencia. Para llevar a cabo el anlisis, se observan los acontecimientos mas
relevantes enla materia.

La politica ambiental se basa en cuatro categorfas de instrumentos: normativos,
de mercado (econémicos y fiscales), hotizontales de apoyo (investigacion, informacion,
educacion) y mecanismos financieros de apoyo.! En este contexto, con la finalidad de
examinar la convergencia de la politica de la calidad del aire, se hace referencia alos
instrumentos normativos representados por actos legislativos auspiciados por
los siete programas de accién comunitaria en materia ambiental. En consecuencia, se
establecen patrones de convergencia politica de la calidad del aire.

Convergencia politica

La convergencia de politicas entre paises es posible cuando existen beneficios concretos.
Ante ello, acuerdan la extension a la cual éstas deben aproximarse, asi como la direccion
que deben tomar. Este aumento de interdependencia recae en la compatibilidad entre
regulaciones domésticas, las cuales pueden llevar a direcciones opuestas. Esto es, silos
paises interesados en homologar sus politicas comparten un nivel rigido similar, la
convergencia puede conducir a una mayor rigidez. .o mismo pasarfa si los paises
comparten visiones laxas. Sin embargo, el impacto en su interdependencia puede ser
mas grande en casos en los que los paises involucrados no comparten perspectivas
comunes respecto a la direccién politica por tomar, a pesar del interés que persista al
respecto.

Bajo este argumento, la convergencia ha sido conceptualizada como la tendencia
de las sociedades a crecer desarrollando similitudes en estructuras, procesos y
comportamientos.” Sin embargo, esta idea es ambigua y susceptible de generar confusion

! Comunidades Europeas, “Resolucién del Consejo y de los representantes de los gobiernos de los
Estados miembros, reunidos en el seno del Conscjo, de 1 de febrero de 1993, sobre un Programa
comunitario de politica y actuacién en materia de medio ambiente y desarrollo sostenible-Programa
comunitatio de politica y actuacién en materia de medio ambiente y desarrollo sostenible (93/c
138/01)” en Diario Oficial, num. ¢ 138/1, Bruselas, Bélgica, 17 de mayo de 1993.

* Clatk Kett, The Future of Industrial Societies: Convergence or Continuing Diversity?, Harvard University
Press, Estados Unidos, 1983.
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respecto a otros conceptos que le consideran un elemento implicito en sus definiciones.
Asi, se pueden citar la transferencia politica,’ que analiza procesos y contenido, y la
difusién politica, que estudia los patrones adoptados y se segmenta en adopcion
voluntatia, resultado de requisitos legales e imposicion.* Sus diferencias, de caricter
analitico, contrastan con la explicaciéon de cambios en el transcurso del tiempo que la
convergencia politica pretende realizar; definiéndose como:

[...] cualquier aumento en la similitud de una o mds caracteristicas de una politica en
especifico (objetivos, instrumentos, escenarios) a través de un determinado conjunto de
jurisdicciones politicas (instituciones supranacionales, estados, regiones, autoridades lo-
cales) durante un determinado periodo de tiempo. La convergencia politica describe el
resultado final de un proceso de cambio de politica a través del tiempo hacia algin punto
en comun, independientemente de los procesos causales.”

Este concepto enfatiza que para poder medir y evaluar la convergencia politica,
es necesario determinar el grado en que las politicas nacionales se han vuelto similares
entre si a lo largo del tiempo. En consecuencia, refiere a la politica resultante del
proceso de formulacién de politicas. Para su analisis, se hace uso del enfoque conocido
como cconvergencia (sigma-convergencia), que afirma que el grado de convergencia
aumenta conforme las politicas de diferentes pafses se vuelven similares entre sien el
transcurso del tiempo.®

Con este enfoque en cuenta, es necesario detallar los indicadores a valorar para
identificar el decremento enla variacion de las politicas nacionales. Estos son el grado,
la direccién y el alcance. El primero sirve para definir la base sobre la cual las politicas
entre los pafses se vuelven similares a través del tiempo, la cual se identifica con la
postura de mejorar la calidad del aire para obtener efectos positivos en la salud y el
medio ambiente. También se relaciona con los instrumentos de politica que a utilizar,

* David P. Dolowitz y David Matsh, “Learning from Abroad: The Role of Policy Transfer in
Contemporary Policy Making” en Governance: An International Journal of Policy and Administration, vol.
13, nim.1, Blackwell Publishers, Reino Unido, enero 2000, p. 5.

* Christoph Kanill, Thomas Sommerer y Katharina Holzinger, “Degtee and Direction of Environ-
mental Policy Convergence: Analysis of Aggregate Data” en Katharina Holzinger, Christoph Knill
y Bas Arts (eds.), Environmental Policy Convergence in Europe: The Impact of International Institutions and
Trade, Cambridge University Press, Reino Unido, 2008, p. 766.

5 Ibidem, p. 768 (trad. libre).

¢ Katharina Holzinger y Christoph Knill, “Causes and Conditions of Cross-national Policy Convet-
gence” en Journal of European Public Policy, vol. 12, nim. 5, special issue, Taylor and Francis Group,
Reino Unido, octubre 2005, p. 776.

" Daniel W. Drezner, “Globalization and Policy Convergence” en The International S tudies Review, vol.
3, nim.1, Blackwell Publishers, Reino Unido, 2001, p. 60.
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puesto que indican la forma en la que el grado de convergencia se va modificando.
En este sentido, se observan directivas, asi como distintos programas de accion en
materia de medio ambiente. Por otra parte, la direccién indica la extension que la
convergencia obtiene con un cambio al alza o a la baja de una media entre un tiempo
especifico y otro. Por lo general, se encuentra relacionada con el grado de intervencion
gubernamental o la rigidez de una regulacién. Asi, diferentes politicas nacionales pueden
aproximarse mientras se vuelven mas estrictas o mas laxas,” lo que implica el
establecimiento de un nuevo parametro respecto a la politica homologada. Finalmente,
elalcance alude al nimero de paises y de politicas que son afectadas por la convergencia.
Una vez que se incrementan, se reduce la variacion entre todos ellos, aunque el resultado
puede ser opuesto.

Existen varios argumentos respecto a las causas de la convergencia. Diversos
autores han contribuido a enlistarlos. Bennett® considera que ésta puede surgir de
cuatro procesos: 1) imitacion, que implica que las politicas son copiadas de otro lugar;
2) establecimiento de contactos de élite, que resultan de comunidades de politica
transnacionales; 3) armonizacién a través de regimenes internacionales; y 4) la entrada
al pafs receptor de actores e intereses externos. Dreznet” sefiala que la convergencia
puede presentarse como armonizacion o competencia internacional a través de la
coordinacion de politicas. Holzinger y Knill"” amplian la contribucion de Drezner al
afiadir la imposicion, la solucion independiente de problemas, y la comunicacion
transnacional.

Tomando en cuenta que la UE ha experimentado una serie de sucesos que hacen
considerarla como el proceso de integracion regional mas adelantado, es pertinente
plantear que la armonizacion internacional es la causa de la convergencia politica. El
argumento radica en las obligaciones legales establecidas en leyes supranacionales. En
otras palabras, se establecen interdependencias que presionan a los respectivos gobiernos
a trabajar juntos, puesto que los paises adoptan politicas comunes como parte de su
compromiso de ser miembros de una instancia supranacional. Por otra parte, existen
factores facilitadores que influyen en la efectividad de la convergencia, los cuales estan
conformados por el tipo y la dimensién de la politica. El primero puede determinar
si serd exitosa, mientras que diferentes dimensiones pueden influir en la manera enla

% Colin J. Bennett, “What is Policy Convergence and What Causes 1t?” en British Journal of Political
Science, vol. 21, nim. 2, Cambridge University Press, Reino Unido, abril 1991, pp. 220-229.

? Daniel W. Dreznet, “Globalization, Harmonization, and Competition: The Different Pathways to
Policy Convergence” en Journal of European Public Policy, vol. 12, nim. 5, special issue, Taylor and
Francis Group, Reino Unido, octubre 2005, p. 841.

10 Katharina Holzinger y Christoph Knill, op. ¢it., pp. 779-786.
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cual toma forma. Hall'! sugiere la existencia de tres variables que se toman en cuenta
para tales efectos: la meta dominante que gufa hacia un area en particular, las técnicas
o herramientas usadas para alcanzar esa meta, y su contexto preciso.

Bajo este esquema, la UE presenta una serie de elementos legislativos creados
para fijar niveles basicos de proteccion de la salud publica y del medio ambiente, asi
como elaborar normas y estindares comunitarios que deben mantener la integridad
del mercado interior. Dichos instrumentos se emplean para alcanzar una meta respecto
a la calidad del aire, mostrando el grado, la direccién y el alcance de la convergencia
de la politica regional. Esto se presenta en las siguientes secciones, al examinar las
directivas desarrolladas y los programas empleados.

Antecedentes: cronologia del contexto medioambiental

De acuerdo alos diversos ambitos que involucran al aire y la contaminacién atmosférica,
se hace un recuento de los instrumentos legislativos, principalmente directivas, que
han encaminado el desarrollo de la legislacion en la materia, permitiendo mostrar la
compilacién que han conformado para alcanzar sus objetivos. Asi, alo largo de sus
diversas etapas, la politica comunitaria en materia de medio ambiente ha buscado la
manera de mejorar la calidad del aire no sélo mediante el control de la emisién de
sustancias nocivas hacia la atmésfera, sino también a través del mejoramiento de la
calidad de combustibles, la integracioén de requisitos de proteccién ambiental enlos
sectores de energfa y transporte, exposicion de residuos en espacio abierto, patticipacion
de la industtia, entre otros.

En 1970 apareci6 la primera directiva que adoptaba medidas contra la
contaminacion del aire por gases originados por vehiculos a motor.' Sin embargo, el
proposito de dicha pieza fue aproximar legislaciones nacionales con la finalidad de
evitar obstaculos al funcionamiento normal del mercado comun. A pesar de ello, este
documento legal sirvié de base para trabajos posteriores relacionados con la
contaminacién atmosférica.”

! Peter A. Hall, “Policy Paradigms, Social Learning and the State: The Case of Economic Policymaking
in Britain” en Comparative Politics, vol. 25, nam. 3, PhD Program in Political Science of the City
University of New York, Estados Unidos, abril 1993, p. 278.

2 Comunidades Europeas, “Directive 70/220/ctE du Conseil, du 20 mars 1970, concernant le
rapprochement des législations des Ftats membres relatives aux mesures a prendre contre la pollu-
tion de l'air par les gaz provenant des moteurs a allumage commandé équipant les véhicules a
moteut” en Diario Oficial, num. 1. 76/1, Bruselas, Bélgica, 6 de abril de 1970.

3 Fue modificada varias veces para finalmente ser derogada. Véase la version final en Unién Europea,
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Los origenes de la politica medioambiental datan de 1972. Con la Cumbre
Europea de Parfs, los paises miembros de la entonces Comunidad Econémica
Europea reconocieron la necesidad de establecerla en el contexto de la expansion
economica y la calidad de vida. En este sentido, conminaron a sus instituciones a
establecer acciones acompafiadas de un cronograma de actividades, a partir del cual
surgi6 el impetu por desarrollar el que serfa el Primer Programa de Accion de las
Comunidades Europeas en Materia de Medio Ambiente."* Con una duracion de
1973 2 1976, su texto planted la adopcién de medidas de caracter correctivo a los
problemas ya existentes, entre los que destac6 el mandato a constituir criterios cientificos
respecto al grado de contaminacion atmosférica. También propuso el establecimiento
de redes de monitoreo del aire y el desarrollo de metodologfas para instaurar la
medicion y el costo de la polucién como objetivos de calidad del aire, a fin de armo-
nizat perspectivas.” Asi, la Comisién Europea realizarfa intercambios de informacién
para combatir la contaminacién atmosférica a nivel nacional y regional, organizaria
instituciones cientificas y administrativas responsables de la gestion de la calidad del
aire y establecerfa estindares para contaminantes peligrosos. De igual forma, se
estableci6 la investigacion priotitatia de sustancias nocivas para la atmoésfera en términos
de su toxicidad y efectos en la salud y el ambiente.'®

Por otra parte, este programa instaur6 una agenda de trabajo que debfa sefialar
la fecha de adopcién'” de reformas a vatias directivas, entre las que se encontré la
correspondiente a medidas contra la contaminacién atmosférica originada por gases
procedentes de vehiculos a motor." Finalmente, se hizo referencia a la contaminacion

“Reglamento (cE) No. 715/2007 del Patlamento Europeo y del Consejo, de 20 de junio de 2007,
sobre la homologacién de tipo de los vehiculos de motor por lo que se refiere a las emisiones
procedentes de turismos y vehiculos comerciales ligeros (Euro 5 y Euro 6) y sobre el acceso a la
informacién relativa a la reparacién y el mantenimiento de los vehiculos” en Diario Oficial, nim. L
171/1, Bruselas, Bélgica, 29 de junio de 2007.

4 Comunidades Europeas, “Declaration of the Council of the European Communities and of the
representatives of the Governments of the Member States meeting in the Council of 22 November
1973 on the programme of action of the European Communities on the environment” en Diario
Oficial, nim. ¢ 112/1, Bruselas, Bélgica, 20 de diciembre de 1973.

5 Comunidades Europeas, “Council Decision 75/441/cEE of 24 June 1975 establishing a common
procedure for the exchange of information between the surveillance and monitoring networks
based on data relating to atmospheric pollution caused by certain compounds and suspended pat-
ticulates” en Diario Oficial, nim. 1. 194/32, Bruselas, Bélgica, 25 de julio de 1975.

' Compuestos de sulfuro y patticulas suspendidas, 6xidos de nitrégeno, mondxido de carbono,
oxidantes fotoquimicos, asbestos y vanadio.

7 Establecida como 1° de octubre de 1974.

% Comunidades Europeas, “Directive 70/220/ctE du Conseil, du 20 mars 1970, concernant le
rapprochement des législations des Ftats membres relatives aux mesutes a prendre contre la pollu-
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del aire como resultado de la produccion de energia, la produccién industrializada de
cerdo y pollo, el turismo y los pasatiempos al aire libre.

El Segundo Programa de Accion en Materia Medioambiental,” que abarcé el
periodo de 1977 a 1981, consideré una prioridad el establecimiento de medidas
encaminadas a reducir la contaminacion atmosférica. De hecho, el tercer capitulo de
este programa se dedicé en su totalidad a dicho tema. En ¢€l, se empezé a hacer
referencia a su contexto transfronterizo. En este sentido, destaco la creacion del
Programa concertado de vigilancia continua y evaluacion del transporte a gran distancia
de contaminantes atmosféricos en Europa (EMEP).’ También existié continuidad del
trabajo de estandatizacién y armonizacion de métodos e instrumentos de medicion e
investigacion que se llevé a cabo en el Primer Programa. El tercer capitulo establecio
que tres directivas sobre gases de vehiculos automotores? y otra directiva respecto a
gases con contenido de sulfuro® debfan ser modificadas o cambiadas, a fin de incluir
los avances cientificos y técnicos mas recientes. El Segundo Programa también hizo
referencia a la proteccion del aire como resultado de acciones en rubros industrial,
energético y de gestién de residuos. De igual forma, sefial6 la necesidad de implementar

tion de l'air par les gaz provenant des moteurs a allumage commandé équipant les véhicules a
moteur” en Diario Oficial, num. 1. 76/1, Bruselas, Bélgica, 6 de abril de 1970.

' Comunidades Europeas, “Resolution of the Council of the European Communities and of the
Representatives of the Governments of the Member States meeting within the Council of 17 May
1977 on the continuation and implementation of a European Community policy and action programme
on the environment” en Diario Oficial, num. ¢ 139/1, Bruselas, Bélgica, 13 de junio de 1977.

* EMEP es el acténimo de Enrgpean Monitoring and Evaluation Programme. Fue establecido de acuerdo al
convenio de 1979 sobre la contaminacién atmosférica transfronteriza a gran distancia. Véase la
aprobacién en Comunidades Europeas, “Council decision of 11 June 1981 on the conclusion of the
Convention on long-range transboundary air pollution (81/462/€EEC)” en Diario Oficial, ntm. 1. 171/
11, Bruselas, Bélgica, 27 de junio de 1981.

Ala ptimera eta Comunidades Europeas, “Council Directive 74/290/EEC of 28 May 1974 adapting
to technical progress Council Directive No. 70/220/EEC on the approximation of the laws of the
Member States relating to measures to be taken against air pollution by gases from positive-ignition
engines of motot vehicles” en Diario Oficial, nim. L 159/61, Bruselas, Bélgica, 15 de junio de 1974.
La segunda era Comunidades Eutopeas, “Commission Directive 77/102/EEc of 30 November 1976
adapting to technical progtess Council Directive 70/220/EEC of 20 March 1970 on the approxima-
tion of the laws of the Member States relating to measures to be taken against air pollution by gases
from positive-ignition engines of motor vehicles” en Diario Oficial, num. L 32/32, Bruselas, Bélgica,
3 de febrero de 1977. La tercera fue Comunidades Eutopeas, “Ditective 72/306/cit du Conseil, du
2 aout 1972, concernant le rapprochement des législations des Ftats membres relatives aux mesures
a prendre contre les émissions de polluants provenant des moteurs diesel destinés a la propulsion des
véhicules” en Diario Oficial, num. 1. 190/1, Bruselas, Bélgica, 20 de agosto de 1972.

* Comunidades Europeas, “Council Directive 75/716/EEC of 24 November 1975 on the approxi-
mation of the laws of the Member States relating to the sulphur content of certain liquid fuels” en
Diario Oficial, nam. L 307/22, Bruselas, Bélgica, 27 de noviembre de 1975.
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una directiva a fin combatir la polucién atmosférica desde su origen y prevenir su
transferencia de un entorno a otro.”

En el Tercer Programa de Accién en Materia de Medio Ambiente,* de 1982 a
19806, se hizo la observacion de que los proyectos se realizarfan tanto a nivel comunitario
como a nivel nacional. Para ello, esta dimensién deberfa integrarse a las demas politicas
comunitarias. En esencia, serfa aplicable a las politicas de los sectores de agricultura,
silvicultura, pesca, energfa, industria, transporte y turismo. También se empezé a utilizar
el principio de subsidiariedad como opcién para obtener los mejores resultados en la
aplicacién de medidas y se reiterd la relevancia de la problematica transfronteriza.

Con respecto al tema de la calidad del aire se mantuvo el compromiso de la
Comision Europea de continuar con los esfuerzos para establecer estindares para
contaminantes. Ademas, se considerd necesario establecer lineamientos de emisiones
que pudieran expandirse sobre un amplio radio de territorio. También se detall6 la
importancia de proponer medidas para reducir la quema del carbén. Para ello, se
encomendoé el desarrollo y la promocién de tecnologias mas limpias. Otro rubro
correspondié al desarrollo de medidas para controlar la polucién de vehiculos
automotores, implicando la posibilidad de introducir nuevos aparatos
anticontaminantes o de usar combustibles que redujeran los niveles vigentes en ese
tiempo. Por dltimo, se propuso la implementacion de medidas técnicas de apoyo,
como son los casos de inventarios de emisiones, el desarrollo y uso de modelos
matematicos sobre la distribucién de contaminantes, y el estudio de los efectos de
quimicos en la capa de ozono, la estratéstera y el clima.

Posteriormente, a través del Acta Unica Europea de 1987, se incluy6 la politica
medioambiental a nivel de tratado. Al ser una nueva base juridica de la politica comunitaria,
dicha acta modificé al Tratado constitutivo de la Comunidad Econémica Europea, al
indicar el establecimiento y la aplicacién de una politica comunitatia enfocada a la
conservacion, la proteccion y el mejoramiento de la calidad del medio ambiente.

De 1987 21992, el Cuarto Programa de Accién de las Comunidades Europeas
en Materia de Medio Ambiente® hizo referencia a la lucha contra la contaminacién

» Comunidades Europeas, “Council Directive 80/779/eEc of 15 July 1980 on air quality limit
values and guide values for sulphur dioxide and suspended particulates” en Diario Oficial, num. L
229/30, Bruselas, Bélgica, 30 de agosto de 1980.

2 Comunidades Europeas, “Resolution of the Council of the European Communities and of the
representatives of the Governments of the Member States, meeting within the Council, of 7
February 1983 on the continuation and implementation of a European Community policy and
action programme on the envitonment (1982 to 1986)” en Diario Oficial, nim. ¢ 46/1, Bruselas,
Bélgica, 17 de diciembre de 1983.

» Comunidades Europeas, “Resolucién del Consejo de las Comunidades Europeas y de los
representantes de los Estados Miembros reunidos en el seno del Consejo de 19 de octubre de 1987
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atmosférica mediante la aplicacion eficaz de las directivas existentes en materia
de valores limite de la calidad del aire y de la polucion procedente de la emision de
industrias y vehiculos de motor. De igual forma, se relaciono la proteccion al patrimonio
natural de Europa mediante la promocién de la proteccion de bosques.® Ademas, se
indicé la importancia de centrar la accién comunitaria en la aplicacion eficaz de la
directiva relativa a la evaluacion de proyectos con repercusiones sobre el aire, entre
otros 4mbitos.”” De acuerdo a este programa, la legislacion comunitaria de ese entonces
puso de manifiesto que el enfoque adoptado hasta ese momento no era completamente
coherente. Por tal motivo, destac la postura de la Comision Europea sobre la necesidad
de desarrollar normas de medio ambiente cada vez mas estrictas en todos los sectores.
En este sentido, se considerd necesario evaluar la exposicion de los contaminantes al
aire. Derivado de ello, se fomenté profundizar el analisis de las emisiones al aire. Un
ejemplo en este rubro fueron las normas de calidad respecto a instalaciones industria-
les,™ en las cuales los paises miembros tendrian competencia para definir las zonas
contaminadas donde los valores limite deberfan ser mas estrictos. Otro ejemplo fue la
regulacion de emisiones procedentes de grandes instalaciones de combustion,” que
se relacionaban con la mitad de la presencia de diéxido de sulfuro en el territorio de
la Comunidad. Otros aspectos del programa conminaron a reducir contaminantes al
aire porque los procesos industriales, el transporte, la incineracion de desechos y otras
actividades humanas podrian producir transferencia de contaminacion a otras partes
del medio ambiente. Parte de los trabajos comprendié dar seguimiento a la serie de
propuestas hechas por la Comisién Europea respecto a fuentes estacionatias y méviles.”

relativa a la continuacién y aplicacién de una politica y de un programa de acciéon de las Comunidades
Europeas en matetia de medio ambiente (1987-1992) (87/c 328/01)” en Diario Oficial, num. ¢ 328/
1, Bruselas, Bélgica, 7 de diciembre de 1987.

 Refetente a medidas previstas en Comunidades Europeas, “Reglamento (i) No. 3528/86 del
Consejo, de 17 de noviembre de 1986, relativo a la protecciéon de los bosques en la Comunidad
contra la contaminacién atmosférica” en Diario Oficial, nim. L 326/2, Bruselas, Bélgica, 21 de
noviembre de 1986.

7 Comunidades Europeas, “Council Directive 85/337/EEC of 27 June 1985 on the assessment of
the effects of certain public and private projects on the environment” en Diario Oficial, nam. L 175/
40, Bruselas, Bélgica, 5 de julio de 1985.

* Comunidades Europeas, “Council Directive 84/360/EEC of 28 June 1984 on the combating of air
pollution from industtial plants” en Diario Oficial, nim. 1. 188/20, Bruselas, Bélgica, 16 de julio de
1984.

* Comunidades Europeas, “Directiva 88/609/ckE del Consejo, de 24 de noviembre de 1988, sobre
la limitacién de emisiones a la atmésfera de determinados agentes contaminantes procedentes de
grandes instalaciones de combustion” en Diario Oficial, nam. L. 336/ 1, Bruselas, Bélgica, 7 de diciembre
de 1988.

* Comisién Buropea, Dix-septieme Rapport General sur ['activité des Communantés enrpéennes, 1983,
Bruselas-Luxemburgo, 1984.
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Como logro, se sefial6 la legislacion adoptada respecto a los limites de emisiones
de gases de vehiculos de motor y, para otras fuentes, el desarrollo de normas
medioambientales referentes a la calidad del aire y contaminantes como dioxido de
sulfuro, plomo y particulas suspendidas.

Un aspecto que resalto en el programa fue la constante referencia al uso de la
mejor tecnologfa disponible para combatir la contaminacién atmosférica. Ante ello,
se propuso el intercambio de informacion, experiencias y conocimientos en materia
de tecnologfas aplicables. También se empezaron a considerar medidas para categotias
de transporte no reguladas en ese momento por la legislacién comunitaria. Esto
formé parte de la propuesta de la Comision Europea para desarrollar una estrategia
alargo plazo para reducir la polucién del aire.” Destacaban la identificacién y reduccion
de contaminantes; desarrollando una serie de inventarios, tecnologfas e instrumentos
econoémicos para alcanzar dicho fin. En el rubro de energfa, se buscé producir menos
carbono mediante el uso de energfas renovables.” También se propusieron medidas
para limitar emisiones de anhidrido carbonico™ y la introduccién de impuestos
relacionados al diéxido de carbono.

En 1990 se cred la Agencia Europea de Medio Ambiente (AEMA).* Con la finalidad
de coordinar a escala comunitatia una red de informacion y observacion para tomar las
medidas necesarias para proteger el medio ambiente, destacaron trabajos destinados a
garantizar la comparabilidad de datos nacionales, fomentando la armonizaciéon de
métodos de medicion. Uno de los sectores prioritarios de trabajo correspondio a la
calidad del aire y emisiones atmosféricas. Asi, la AEMA se convirtié en responsable de
propagar detalles respecto al contexto en el cual se encuentra el tema en la region.
También ha contribuido a evaluar las politicas sobre la contaminacion atmosféricay a
formular estrategias a largo plazo para mejorar la calidad del aire en la UE.

3! Los objetivos principales de esta estrategia se ubican en el punto 4.1.6. del Cuarto Programa de
Accién en Material Ambiental. Véase Comunidades Europeas, “Resolucién del Consejo de las
Comunidades Europeas y de los representantes de los Estados Miembros reunidos en el seno del
Consejo, de 19 de octubre de 1987, relativa a la continuacién y aplicacién de una politica y de un
programa de accion de las Comunidades Europeas en matetia de medio ambiente (1987-1992) (87/
¢ 328/01)” en Diario Oficial, nam. ¢ 328/1, Bruselas, Bélgica, 7 de diciembte de 1987.

2 Comisién Europea, “Comunicado de la Comisién al Consejo sobre ‘Energfa y medio ambiente’,
com(89) 369 final, Bruselas, Bélgica, 8 de febrero de 1990.

* Comisién Europea, “Comunicado de la Comisién al Consejo ‘Una estrategia comunitaria para
limitar las emisiones de anhidrido carbénico y mejorar la eficacia energética’ *, sec(91) 1744 final,
Bruselas, Bélgica, 14 de octubre de 1991.

* Comunidades Europeas, “Reglamento (CEE) No. 1210/90 del Consejo, de 7 de mayo de 1990, por
el que se crea la Agencia Europea de Medio Ambiente y la red europea de informacién y de
obsetvacién sobre el medio ambiente (87/c¢ 328/01)” en Diario Oficial, nim. L 120/1, Bruselas,
Bélgica, 11 de mayo de 1990.
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En 1993 tomé forma el Quinto Programa Comunitario de Politica y Actuacion
en Materia de Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible,™ que finalizo en el afio 2000.
Fue considerado como una de las primeras iniciativas de la UE en el ambito del
desarrollo sostenible. Todos los sectores seleccionados para la implementacion de
medidas de mejora se relacionaron con el tema de la calidad del aire.*® De hecho, se
estableci6 la que en su momento fue considerada como la directiva marco de este
tema.” A partir de ahi se adoptaron nuevos valores limite patra diversos contaminantes.™
Elresultado fue un avance enla reduccién de emisiones de diéxido de azufre, particulas
suspendidas y plomo, pero también refirié a otros problemas, como el diéxido de
carbono, 6xidos de nitrégeno, ozono y metano.

El programa incluy6 como meta para el afio 2000 el mejoramiento de la calidad
dela atmosfera. A detalle, hizo referencia a la influencia del sector transporte enlas
emisiones de distintos contaminantes. En este sentido, se sefialaron avances respecto a
su disminucion, aunque no se considerd importante debido al crecimiento del parque
vehicular que, a su vez, se previé como consecuencia de la realizacion del mercado
interior. Por tal motivo, la Comision Europea propuso una estrategia en favor de un
transporte sostenible,” a partir de la cual se desarrollaron directivas que regularan las
emisiones de vehiculos® mediante la implementacion de normas.*! En este dmbito,

% Comunidades Europeas, “Resolucién del Consejo y de los representantes de los gobiernos de los
Estados miembros, reunidos en el seno del Conscjo, de 1 de febrero de 1993, sobre un Programa
comunitario de politica y actuacién en materia de medio ambiente y desarrollo sostenible-Programa
comunitatio de politica y actuacién en materia de medio ambiente y desarrollo sostenible (93/c
138/01)” en Diario Oficial, num. ¢ 138/1, Bruselas, Bélgica, 17 de mayo de 1993.

* Los cinco sectotes a los que fueron dirigidas las medidas del Quinto Programa de Accién en
Materia de Medio Ambiente fueron industria, energfa, transportes, agricultura y turismo.

" Comunidades Europeas, “Ditectiva 96/62/cE del Consejo, de 27 de septiembre de 1996, sobre
evaluacion y gestion de la calidad del aire ambiente” en Diario Oficial, num. L 296/55, Btuselas,
Bélgica, 21 de noviembre de 1996.

% Véase Comunidades Europeas, “Directiva 1999/30/cE del Consejo, de 22 de abril de 1999,
relativa a los valores limite de diéxido de azufre, diéxido de nitrégeno y 6xidos de nitrégeno,
particulas y plomo en el aire ambiente” en Diario Oficial, nim. L 163/41, Bruselas, Bélgica, 29 de
junio de 1999. También véase Comunidades Europeas, “Ditectiva 2000/69/cE del Parlamento y del
Consejo, de 16 de noviembre de 2000, relativa a los valores limite para el benceno y el monéxido de
carbono en el aite ambiente” en Diario Oficial, nam. 1. 313/12, Bruselas, Bélgica, 13 de diciembre de
2000.

* Comisién Europea, “Comunicado de la Comisién: ‘Libro Verde sobre el impacto del transporte en
el medio ambiente: una estrategia comunitaria para un desatrollo de los transportes respetuoso con
el medio ambiente” «, com (92) 46 final, Bruselas, Bélgica, 20 de febrero de 1992.

% Véase Comunidades Europeas, “Ditectiva 93/59/cEE del Consejo, de 28 de junio de 1993, por la
que se modifica la Directiva 70/220/cEE relativa a la aproximacién de las legislaciones de los
Estados miembros en materia de medidas contra la contaminacién atmosférica causada por las
emisiones de los vehiculos de motot” en Diario Oficial, nam, 1. 186/21, Bruselas, Bélgica, 28 de julio

UNAM, nam. 118, enero-abril de 2014, pp. 77-98.

Revista de Relaciones Internacionales de la



UNAM, nam. 118, enero-abril de 2014, pp. 77-98.

Revista de Relaciones Internacionales de la

88 Gustavo Sadot Sosa Niifiez,

también se busco limitar las correspondientes a las grandes instalaciones de
combustién.*

El programa también incluy6 una serie de medidas para que los niveles de
calidad de la atmésfera no fueran perjudiciales para la salud ni el medio ambiente.
Para ello, se obtuvo informacién sobre contaminacién atmosférica transfronteriza a
través de un modelo de simulacién que proporcioné informacion sobre el estado
actual y futuro del aire en relacion con el uso de energia, la actividad agraria y emisiones,
los costos de tecnologias de control de emisiones y los planes de reduccion de
contaminantes para el afio 2000.%

Una de las conclusiones del Quinto Programa destacé notablemente, puesto
que sefial6 la necesidad de mejorar la integracion y el seguimiento a las medidas
legislativas, asi como de imponer mayor rigor en la vigilancia y el control de su
aplicacion. De igual forma, se especifico que la legislacion debifa contener disposiciones
referentes a la implementacion de dichas medidas, en especial cuando se establecian
niveles minimos obligatorios. En consecuencia, se buscé el desarrollo de
procedimientos comunes de evaluacion y control de la calidad del aire.

de 1993. También véase Comunidades Europeas, “Directiva 94/12/ck del Parlamento y del Consejo,
de 23 de marzo de 1994, relativa a las medidas que deben adoptarse contra la contaminaciéon
atmosférica causada por las emisiones de los vehiculos de motor y por la que se modifica la Directiva
70/220/cEE” en Diario Oficial, nim. L 100/42, Bruselas, Bélgica, 19 de abril de 1994. Véase
Comunidades Europeas, “Ditectiva 96/69/ck del Patlamento Europeo y del Consejo de 8 de
octubre de 1996 por la que se modifica la Directiva 70/220/cEE relativa a la aproximacion de las
legislaciones de los Estados miembros en materia de medidas contra la contaminacién atmosférica
causada por las emisiones de los vehiculos de motot” en Diario Oficial, nam. 1. 282/64, Bruselas,
Bélgica, 1° de noviembre de 1996. Véase Comunidades Europeas, “Directiva 98/69/ck del Patlamento
Europeo y del Consejo de 13 de octubre de 1998 relativa a las medidas que deben adoptarse contra
la contaminacién atmosférica causada por las emisiones de los vehiculos de motor y por la que se
modifica la Directiva 70/220/cek del Consejo” en Diario Oficial, nam. L 350/ 1, Bruselas, Bélgica, 28
de diciembre de 1998. Véase Comunidades Europeas, “Ditectiva 98/70/ck del Patlamento Eutopeo
y del Consejo de 13 de octubre de 1998 relativa a la calidad de la gasolina y el gaséleo y por la que se
modifica la Directiva 93/12/ckE del Consejo” en Diario Oficial, nim. 1. 350/58, Bruselas, Bélgica, 28
de diciembre de 1998.

! Las diversas directivas dieron pauta a la creacién de las Normas Euro 1, 2, 3,4 y 5.

* Comunidades Europeas, “Directiva 2001/80/cE del Parlamento Europeo y del Consejo de 23 de
octubre de 2001 sobre limitacién de emisiones a la atmésfera de determinados agentes contaminantes
procedentes de grandes instalaciones de combustion” en Diario Oficial, nim. L. 309/1, Bruselas,
Bélgica, 27 de noviembre de 2001.

# Este modelo se conoce como RaINS (Regional Acidification Information and Simulation). Fue concebido
y desarrollado en el Instituto Internacional para el Anilisis de Sistemas Aplicados de Laxenburg,
Austria, a partir de 1983. Véase International Institute for Applied Systems Analysis, The RAINS
Model, disponible en http://www.iiasa.ac.at/web/home/about/achievments/scientificachie
vementsandpolicyimpact/ cleaningeuropeair/ The-RAINS-Model.en.html consultado el 20 de julio
de 2013.
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Transicién convergente: Sexto Programa de Accion Medioambiental
y la Estrategia Tematica sobre la Contaminacion Atmosférica

El Sexto Programa de Accién Comunitario en Materia de Medio Ambiente,* de
2002 a 2012, tuvo como meta hacer hincapié en el problema del cambio climatico.
Para ello, se fijaron niveles de temperatura, concentracion de didxido de carbono y
de reduccién de emisiones de gases de efecto invernadero, lo que implico sugerencias
respecto a medidas especificas en sectores de transporte, industria y energfa. Por otra
parte, uno de los objetivos esenciales hacfa referencia a la instauracion de niveles de
calidad del aire que evitaran riesgos o efectos negativos significativos en la salud humana
y el medio ambiente. Esto refirié a mejores controles y evaluaciones de la calidad del
aire, de la informacioén al pablico y 1a utilizacién de indicadores que mostraran los
niveles de contaminacion existentes, asi como de valores limite de tolerancia. También
se considerd la adopcién de medidas respecto a la calidad del aire en espacios cerrados
y al ozono. De hecho, se conminé al desarrollo de una nueva legislacién comunitaria
y ala modificacion de la existente.

Derivado de lo anterior, este periodo ha sido el mas prolifico respecto a la
creacién de leyes relativas a los sectores que conforman las fuentes de contaminacion
atmosférica. Se endurecieron las normas que regulaban los limites aceptables para
emisiones de gases de combustién de vehiculos nuevos® y del sector industrial.*
También se cred un Sistema Compartido de Informaciéon Medioambiental,”” que
contextualizo la forma enla que los datos deben obtenerse a nivel nacional y compartirse
con el resto de los paises miembros. Esto deberfa contribuir a evitar la duplicacion de
esfuerzos y a eliminar cargas administrativas innecesarias, simplificando la elaboracion
y la presentacion de informes. No obstante, la obtencion y utilizacién de estadisticas,
evaluaciones, datos e indicadores asociados a la aplicacion de la legislacion de la UE
continuaron variando entre los distintos paises miembros. Por consiguiente, se considerd

* Comunidades Europeas, “Decisién No. 1600/2002/cE del Parlamento Europeo y del Consejo de
22 de julio de 2002 por la que se establece el Sexto Programa de Accién Comunitario en Materia de
Medio Ambiente” en Diario Oficial, nam. 1. 242/1, Bruselas, Bélgica, 10 de septiembre de 2002.
#Tal fue el caso del desarrollo de las Normas Euro 5 y Euro 6, referentes a las emisiones de vehiculos
ligeros.

 Unién Europea, “Ditectiva 2010/75/UE del Patlamento y del Consejo de 24 de noviembre de
2010 sobre las emisiones industriales (prevencién y control integrados de la contaminacién)” en
Diario Oficial, nim. L 334/17, Bruselas, Bélgica, 17 de diciembre de 2010.

4 Comision Europea, “Comunicaciéon de la Comisién al Consejo, al Parlamento Europeo, al Comité
Econémico y Social Europeo y al Comité de las Regiones ‘Hacia un Sistema Compartido de
Informacién Medioambiental’ “, com(2008) 46 final, Bruselas, Bélgica, 1° de febrero de 2008.
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necesario concebir sistemas que facilitaran la incorporacién de nuevos datos. Esto
implicaba el desarrollo de trabajos de investigacion cientifica que permitieran la
actualizacion de la informacion.

De igual forma, el Sexto Programa de Acciéon Comunitario permiti6 el
establecimiento del Programa Aire Limpio para Europa (CAFE),* cuyo objetivo fue
el desarrollo de una politica estratégica integrada a largo plazo para proteger la salud
humana y el medio ambiente de los efectos de la contaminacion atmosférica. Ademas,
destacaba la obtencion y la validacion cientifica de los efectos de la contaminacion del
aire; a fin de apoyar la adecuada implementacién de la normatividad vigente y revisar
en 2003 y 2004 las dos directivas que sefialaban los valores limite de diversos
contaminantes.* La prioridad inicial era la reduccioén de contaminacion originada por
particulas suspendidas y ozono, puesto que se consideraban como los mas preocupantes
por sus efectos en la salud. Sin embargo, el Programa cAFE desarrollarfa lazos
estructurales con areas de politica relevantes a fin de incluir otros contaminantes
atmosféricos. Destacé la inclusion de los paises que se convertirian en miembros en
2004 enlos trabajos técnicos para calculos de limites nacionales de contaminantes
cuando adn eran candidatos. De hecho, la AEMA fue el primer 6rgano de la UE en
aceptar como miembros a estos paises.

Como resultado del CAFE, se propuso la elaboracion de una estrategia tematica
para fortalecer la coherencia y la integracion de una politica de contaminacién del aire
que fomentara la revision y la actualizacién de las normas de calidad y de los limites
nacionales de emisioén de contaminantes. La llamada “Estrategia tematica sobre la
contaminacién atmosférica™ sefialé recomendaciones en torno a la actualizacién de
la legislacion entonces vigente. Apuntaba especificamente a la simplificacion de las
disposiciones existentes en ese tiempo y la fusion de instrumentos legales. De igual
forma, se referfa ala identificacion de los contaminantes mas nocivos, implicando la
introduccién de nuevas normas respecto a particulas finas enla atmoésfera; asi como

* Bl acrénimo CAFE proviene del nombre en inglés del programa “Clean Air For Enrgpe”. Véase
Comisién Europea, “Comunicacién de la Comisién ‘El programa Aire puro para Europa: hacia una
estrategia tematica en pro de la calidad del aire’ “, com (2001) 245 final, Bruselas, Bélgica, 4 de mayo
de 2001.

¥ Véase Comunidades Europeas, “Directiva 1999/30/cE del Consejo, de 22 de abril de 1999,
relativa a los valores limite de diéxido de azufre, diéxido de nitrégeno y 6xidos de nitrégeno,
particulas y plomo en el aire ambiente” en Diario Oficial, nim. L 163/41, Bruselas, Bélgica, 29 de
junio de 1999. Véase Comunidades Europeas, “Directiva 2000/69/cE del Patlamento y del Consejo,
de 16 de noviembre de 2000, relativa a los valores limite para el benceno y el monéxido de carbono
en el aite ambiente” en Diario Oficial, nim. L 313/12, Bruselas, Bélgica, 13 de diciembre de 2000.
% Comisién Europea, “Comunicacién de la Comision al Consejo y al Parlamento Europeo ‘Estrategia
Tematica sobre la Contaminacién Atmosférica’ “, com (2005) 446 final, Bruselas, Bélgica, 21 de
septiembre de 2005.



Programas ambientales europeos y calidad del aire: convergencia politica en perspectiva 91

ala adopcion de medidas para integrar la cuestion medioambiental en los programas
y politicas de energfa, transporte, agricultura.

Recibié mencion especial el aporte que pudieran hacer los fondos estructurales
para alcanzar los objetivos de esta estrategia, como la asistencia a sistemas de transporte
sostenibles y a fuentes de energfa mas limpia. De hecho, se promovi6 la convergencia
dela proteccion al medio ambiente y control de la calidad del aire, en especial enlos
paises miembros menos favorecidos.”

Por otra parte, se reconocia el progreso pertinente a la reduccioén de contaminantes
atmosféricos, pero se advertia que los problemas ambientales y sanitarios seguitfan
existiendo sino se adoptaban nuevas medidas. Las acciones a tomar serfan reforzadas
mediante el otorgamiento de prorrogas de plazo de cumplimiento para alcanzar
valores limite de calidad del aire, previa confirmacion de dicha necesidad.

La revisién de la legislacion incluy6 los limites de emisién nacionales y el
reforzamiento de la comunicacién de los datos.”? Otro aspecto comprendié su
modernizacién mediante su simplificacion, al prever la fusién de la directiva marco™
de ese entonces, de tres directivas derivadas® y de la decision sobre el cambio de
informacion.” Estos textos fueron derogados y sustituidos por la que setfa considerada
la regla compiladora del contexto de la calidad del aire a nivel comunitario: Directiva

2008/50/cr.*

5! Véase Articulo 4 del documento: Unién Europea, “Reglamento (CE) No. 1080/2006 del Patlamento
Europeo y del Consejo de 5 de julio de 2006 relativo al Fondo Europeo de Desarrollo Regional y por
el que se deroga el Reglamento (CE) No. 1783/1999” en Diario Oficial, nam. 1. 210/1, Bruselas,
Bélgica, 31 de julio de 2006.

%2 Comunidades Europeas, “Directiva 2001/81/cE del Parlamento Europeo y del Consejo de 23 de
octubte de 2001 sobre techos nacionales de emision de determinados contaminantes atmosféricos”
en Diario Ofcial, num. L. 309/22, Bruselas, Bélgica, 27 de noviembre de 2001.

 Comunidades Europeas, “Directiva 96/62/ct del Consejo, de 27 de septiembre de 1996, sobre
evaluacion y gestion de la calidad del aire ambiente” en Diario Oficial, num. L 296/55, Btuselas,
Bélgica, 21 de noviembre de 1996.

* Una fue Comunidades Europeas, “Directiva 1999/30/cE del Consejo, de 22 de abril de 1999,
relativa a los valores limite de didéxido de azufre, diéxido de nitrégeno y 6xidos de nitrégeno,
particulas y plomo en el aire ambiente” en Diario Oficial, nim. L 163/41, Bruselas, Bélgica, 29 de
junio de 1999. La segunda fue Comunidades Europeas, “Directiva 2000/69/ck del Patlamento y del
Consejo, de 16 de noviembre de 2000, relativa a los valores limite para el benceno y el monéxido de
catbono en el aite ambiente” en Diario Oficial, nam. L 313/12, Bruselas, Bélgica, 13 de diciembre
de 2000. La tercera fue Comunidades Europeas, “Directiva 2002/3/cE del Patlamento Europeo y
del Consejo de 12 de febrero de 2002 relativa al ozono en el aire ambiente” en Diario Oficial, ntim.
L 67/14, Bruselas, Bélgica, 9 de marzo de 2002.

% Comunidades Europeas, “Decisién del Consejo 97/101/ck de 27 de enero de 1997 por la que se
establece un intercambio reciproco de informacién y datos de las redes y estaciones aisladas de
medicién de la contaminacién atmosférica en los Estados miembros” en Diario Oficial, nim. L 35/
14, Bruselas, Bélgica, 5 de febrero de 1997.

% Unién Europea, “Directiva 2008/50/ct del Parlamento Europeo y del Consejo, de 21 de mayo de
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La directiva marco actual

La Directiva 2008 /50/CE recogi6 los temas contemplados en la Estrategia Tematica
sobre la Contaminaciéon Atmosférica, estableciendo diversos aspectos a nivel
comunitario. De inicio, define los objetivos relativos a la calidad del aire, a fin de
reducir los efectos perjudiciales para la salud y el medio ambiente. Esto se lograria
mediante la evaluaciéon de la calidad del aire en los pafses miembros, de acuerdo a
metodologias comunes que permitieran obtener informacién para desarrollar
estrategias de largo plazo.

Por otra parte, fusiono varias directivas. Ademas de las sefialadas enla Estrategia
Temaitica sobre la Contaminacién Atmosférica, también consolidé la referente a
contaminantes que no habfan sido contemplados previamente en la politica del aire.””
A su vez, instituyo6 los umbrales de evaluacion, asi como sus métodos y referencias.
Asi, estableci6 la coherencia de las mediciones de particulas finas con el programa
EMEP y recomendd identificar las emisiones provenientes de fuentes naturales™ para
sustraerlas de los valores limites establecidos.

En el caso de que un determinado pafs miembro no pudiera respetar los valores
limites especificados en la directiva marco, existi la posibilidad de prorrogar los
plazos de cumplimiento hasta el afio 2010 y de exentar la obligacién de aplicar ciertos
valores limite hasta 2011.

Independientemente del establecimiento de procesos comunes, cada pais
miembro es encargado de elaborar sus propios planes de calidad del aire cuando los
niveles de contaminantes exceden los valores limites establecidos. Estos planes de
accion pueden suspender actividades que contribuyan a aumentar el riesgo de superacion
del valor limite, como lo son el trafico de automoviles, las obras de construccién y el
funcionamiento de instalaciones industriales.

Sillegase a existir un deterioro de la calidad del aire como resultado del transito
de transporte transfronterizo, los pafses miembros involucrados deben colaborar y
coordinarse directamente a fin de corregir esas situaciones. Para ello, cada pais designa
a las autoridades y organismos que son responsables de aprobar los sistemas de

2008, relativa a la calidad del aire ambiente y a una atmoésfera mas limpia en Europa” en Diario
Oficial, nim. 1 152/1, Bruselas, Bélgica, 11 de junio de 2008.

7 Unién Europea, “Directiva 2004/107/cE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 15 de
diciembre de 2004, relativa al arsénico, el cadmio, el mercurio, el niquel y los hidrocarburos aromaticos
policiclicos en el aite ambiente” en Diario Oficial, nam. L 23/3, Bruselas, Bélgica, 26 de enero de
2005.

% Se hace énfasis en especificaciones a seguir para reportar la contaminacion del aire ocasionada por
el uso de sal o arena en carreteras durante el invierno.
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medicion, garantizar la exactitud de las mediciones y analizar los métodos de evaluacion
en su tertitorio.

La Directiva 2008/50/cE hace referencia explicita al fomento de la integracion
de politicas con un alto nivel de proteccién al medio ambiente de acuerdo a lo dispuesto
enla Carta delos Derechos Fundamentales de la UE.

Finalmente, se establece una revision de las disposiciones relativas a particulas
suspendidas y otros contaminantes, asi como de los valores limite para el afio 2013.
Tomando en cuenta la informacién cientifica mas reciente y la situacién de la calidad
del aire prevalente enlos paises miembros, la directiva marco establece que la Comision
Europea debera examinar la viabilidad de adoptar nuevos métodos de referencia
para medicion y valores limite mas ambiciosos.

Actualidad y perspectivas a futuro

Como tal, la Directiva 2008/50/cE ha servido de base jutidica para dos textos que
establece la Comisién Europea;” los cuales buscan profundizar en los objetivos
propuestos. Asi, ambos textos confirman la idea de continuidad y profundidad que
la region tiene respecto al tema.

Como resultado de la legislacion desarrollada, se ha regulado la emision de
contaminantes. Sin embargo, a pesar de su control, la calidad del aire continia siendo
considerada como problematica. Esto ha ocasionado que la Comision Europea lleve
a cabo una revision de la politica respectiva desde 2011, profundizando en la Estrategia
Tematica sobre la Contaminacién Atmosférica, de 2005, y en el CAFE.

Entre las acciones para mejorar la calidad del aire, destaca la revision de legislacion
referente al contenido de azufre de combustibles para uso matitimo,” puesto que las
emisiones de buques contribuyen a la polucién del aire de ciudades portuarias. Otra

% Véase Unién Europea, “Decision de Ejecucion 2011/850/UE, del 12 de diciembre de 2011, por la
que se establecen disposiciones para la Directiva 2008/50/CE en relacién con el intercambio reciproco
de informacion y la notificacién sobre la calidad del aire ambiente” en Diario Oficial, num. L 335/80,
Bruselas, Bélgica, 17 de diciembre de 2011. Véase Comisién Europea, “Comunicacién de la Comisién
sobre las notificaciones de las prérrogas de los plazos de cumplimiento de ciertos valores limite y las
exenciones de la obligacién de aplicatlos en virtud del atticulo 22 de la Directiva 2008/50/cE sobre
la calidad del aite ambiente y una atmésfera mas limpia en Europa”, com/2008/0403 final, Bruselas,
Bélgica, 26 de junio de 2008.

% Uni6én Buropea, “Ditectiva 2012/33/UE del Patlamento Europeo y del Consejo de 21 de noviembre
de 2012 pot la que se modifica la Directiva 1999/32/ck del Consejo en lo telativo al contenido de
azuftre de los combustibles para uso matitimo” en Diario Oficial, ntm. 1. 327/1, Bruselas, Bélgica, 27
de noviembre de 2012.
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actividad ha sido la designacion del afio 2013 como el “Ano Europeo de la Calidad
del Aire”. Ademas, se ha mostrado su situacién alo largo de la region a través de la
llamada “Semana Verde Europea 2013”. Llevada a cabo en los primeros dias de
junio de 2013, sirvi6 para debatir varios aspectos relacionados a la contaminacion del
aire entre investigadores, politicos, organizaciones no gubernamentales, industria y
publico en general. Los temas incluyeron el impacto en la salud, evidencia cientifica,
diferentes fuentes de emisiones, costos y beneficios para la sociedad, métodos de
abatimiento y la forma de informar al publico para hacerlo participe. De hecho, este
ultimo punto se considera de vital importancia para la implementacion de la politica
del aire vigente y futura.! Uno de los mensajes recibidos durante los debates realizados
en la Semana Verde refiri6 a la necesidad de desarrollar una legislacién ambiental
progresiva a nivel europeo, a fin de estimular investigacion e innovacioén de punta.
Asi, se entenderfa que una politica del aire ambiciosa puede significar grandes beneficios
para la competitividad europea.

De igual forma, varias ciudades europeas participan actualmente en un proyecto
piloto parala mejora de la calidad del aire.®® Este proyecto, codirigido por la Comision
Europea yla AEMA, busca comprender mejor las fuerzas, dificultades y necesidades
de las ciudades con respecto a la aplicacion de la legislacion de la UE.

El Séptimo Programa de Accién en Materia de Medio Ambiente® preserva la
idea de mantener niveles de calidad del aire adecuados para evitar un impacto
inaceptable en la salud humana y el entorno ecologico. Para ello, este programa presenta
nueve objetivos relacionados a la coherencia de politicas, a una mejor implementacion
de lalegislacion, y al desarrollo de una economia hipocarbénica.* De hecho, tres de
estos objetivos refieren directamente a la calidad del aire. Ademas, este programa

6! Janez Potoenik, Only One Air, Comisién Europea, Referencia: spEECH/13/516, 7 de junio de 2013,
disponible en http://europa.eu/rapid/press-release_sPEECH-13-516_en.htm consultado el 3 de julio
de 2013.

62 Agencia Europea de Medio Ambiente, Seiales de la AEMA 2013. Cada vez que respiramos: mejorar la
calidad del aire en Europa, Oficina de Publicaciones de la Unién Europea. Luxemburgo, 1° de julio de
2013.

 Unién Europea, “Decisién No. 1386/2013/UE del Patlamento Europeo y del Consejo de 20 de
noviembre de 2013 relativa al Programa General de Accién de la Unién en materia de Medio
Ambiente hasta 2020 “Vivir bien, respetando los limites de nuestro planeta’ *“ en Diario Oficial, ntm.
L 354/171, Bruselas, Bélgica, 28 de diciembre de 2013.

 La economia hipocarbénica hace referencia a una economia baja en carbono, reduciendo las
emisiones de gases de efecto invernadero, fomentando el uso de energias renovables y mejorando la
eficiencia energética. Véase Comisiéon Europea, “Communication from the Commission to the
European Parliament, the Council, the European Economic and Social Commitee and the Commit-
tee of the Regions ‘A Roadmap for moving to a competitive low carbon economy in 2050’ “, com
(2011)112 final, Bruselas, Bélgica, 8 de marzo de 2011.
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busca involucra temas de cambio climatico, transporte, biodiversidad y medio marino.
En este contexto, sugiere el establecimiento de medidas y metas estratégicas posteriores
al afio 2020. Para ello, propone una nueva revision total de la legislacién basandose en
los avances cientificos mas relevantes. Esto debera influenciar para un nuevo Programa
“Aire Puro” para Europa, el cual fue propuesto en un paquete de politica de aire
limpio por la Comisiéon Europea.®

Conclusiones

El objetivo de la UE a largo plazo ha sido alcanzar niveles de calidad del aire que no
generen efectos y riesgos inaceptables para la salud humana y el medio ambiente. Para
ello, las politicas desarrolladas buscan reducir la exposicion a la contaminacion atmosférica
disminuyendo las emisiones y fijando limites y valores objetivos de calidad del aire.

Es evidente la continuidad de la politica de la calidad del aire a través de cada
uno de los programas comunitarios en materia medioambiental. Las actividades
derivadas de los primeros cuatro programas de accién adoptaron la forma de
directivas del Consejo. Las medidas adoptadas se disefiaron para responder a problemas
definidos, o con el fin de controlar determinados procesos y actividades. Algunas
directivas han tenido la doble finalidad de proteger la calidad del aire y de eliminar
desviaciones del mercado interior, lo que permitié establecer una base sélida para los
programas subsecuentes. Los trabajos destinados para ampliar, modificar y amalgamar
el cuerpo legislativo han continuado. En el Quinto Programa se hizo énfasis en incluir
temas que antes no estaban contemplados en la agenda ambiental comunitatia y que
tienen relacion directa con la calidad del aire. Asimismo, en el Sexto Programa se
enfatiz6 sobre temas de indole de cambio climatico; a la vez que se propuso el
desatrollo de nueva legislacion, que resulté compilada a partir de la Estrategia Tematica
sobre la Contaminacion Atmosférica.

El Séptimo Programa de Accién en Materia de Medio Ambiente muestra
objetivos ambiciosos para mejorar lo que se ha alcanzado al momento respecto a la
calidad del aire. De hecho, pretende consolidar la interfaz politica-ciencia e impulsar
la economia verde.

Las leyes actuales abordan sectores, procesos, combustibles y contaminantes
especificos que los paises liberan a la atmosfera. Se han logrado converger diversas
piezas de legislaciones nacionales en una serie de directivas que abarcan distintos ambitos.

% Comisién Europea, The Clean Air Policy Package, adoptado el 18 de diciembre de 2013, disponible
en http://ec.curopa.cu/environment/ait/clean_air_policy.htm consultado el 15 de abtil de 2014
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A suvez, éstas, al tener diferente aplicacion y alcance, han sido revisadas y fusionadas
en un menor numero de instrumentos juridicos que buscan simplificar la obtencion
del fin tltimo: mejorar el aire que se respira.

Asi, se observa la caracteristica de incremento de la politica comunitaria en la
materia, basada en el establecimiento de indicadores ambientales y de desempefio, la
elaboracion de informes, la homologacion de metodologfas, la basqueda de obtencion
de informacién en tiempo real, la creciente participacion de la sociedad civil y la
subsidiariedad de los programas, entre otros. También se aprecia que la UE esta
ampliando el espectro en el cual desarrolla el tema de la calidad del aire, relacionando
su gestion con la economia, el cambio climatico, y la difusién del impacto negativo en
la salud humana, entre otros.

Con respecto al entorno tedrico, la presente investigacion muestra la existencia
de un patrén de adoptar constante y consecutivamente programas que asisten a alcanzar
los objetivos de calidad del aire. Al observar la politica de la calidad del aire desde el
enfoque de 6-convergencia, se afirma que el trayecto que los distintos programas
comunitarios en materia medioambiental y los instrumentos utilizados indican que
dicha politica se ha cohesionado en el transcurso del tiempo.

El grado de convergencia se observa con la existencia de una politica compartida
a nivel regional. En este sentido, se aprecia una politica ciclica, puesto que los programas
son desarrollados durante determinados lapsos de tiempo. También es constante, ya
que tiende a reiterar los avances logrados por sus precedentes. De igual forma se
denota el incremento, al aumentar la transversalidad del tema, asi como el nivel de
rigidez. Asi, se observan varios tipos de instrumentos de politica: los relativos a la
obtencion de informacion, a la prescripcion técnica, y al establecimiento de programas.
En este rubro se encuentran las directivas, cuya obligatoriedad presupone el fomento
a una convergencia mas pronunciada. Asi, se concluye que la politica de la calidad del
aire en la UE, incluidos sus elementos legislativos y programaticos, esta convergiendo
constantemente.

Por otra parte, el alcance, que refiere al nimero de paises y de politicas afectados
por la convergencia, muestra una transversalidad de la politica de la calidad del aire, la
Estrategia Tematica sobre la Contaminacion Atmosférica de 2005 es un ejemplo de
ello al haber contemplado su simplificacién mediante la fusién o unificacion de
directivas relacionadas, como fue el caso de la Directiva 2008/50/cE. Otras
contemplan contaminantes en especifico o sectores emisores de contaminantes,
mostrando la transversalidad del tema. Asi, el alcance se incrementa cuando la calidad
del aire se relaciona con la economia verde, el cambio climatico, la emisioén de gases
de efecto invernadero, entre otros. Esto indica una diversificacién que supone la
satisfaccion de perspectivas de vatios actores involucrados en el proceso de elaboracion
de politicas.
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Como el alcance es generalmente asociado con el grado de convergencia, debido
a que un incremento en el nimero de paises que convergen sus politicas reduce la
variacion entre todos ellos, es evidente que un aumento en el nimero de paises
miembros implica una reduccién de diferencias entre las respectivas posicio-
nes nacionales, pues los gobiernos entrantes deben adoptar las directivas y demas
lineamientos establecidos para mejorar la calidad del aire. Los diversos programas
que han reestructurado esta politica han acompafiado el proceso de expansion de la
UE.

Por ultimo, al recordar que la direccion indica la extension a la que 6-convergencia
coincide con un cambio al alza 0 ala baja de una media entre un tiempo especifico y
otro; la informacién muestra que existe una tendencia hacia una rigurosidad regulatoria
conforme transcurre el tiempo. Asi, la transversalidad de la politica de 1a calidad del
aire sefiala la trayectoria hacia la cual se logra la convergencia. La contaminacion del
aire es un tema sensible que logra consenso. Por ende, la orientacién que toma la
convergencia en este rubro se muestra en un incremento en la rigidez de lalegislacion
fusionada y en areas relacionadas. Lo anterior implica el establecimiento de un nuevo
parametro respecto a la politica convergida. Esto se observa en los programas y
proyectos desarrollados, en los indicadores propuestos y trabajados y en la participacién
de un mayor numero de actores que define la certeza con la cual la politica de gestion
de la calidad del aire se mejora o ejecuta a lo largo del tiempo. De hecho, es en la
implementacién donde debe visualizarse la relevancia de la convergencia lograda.
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