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La politica ambiental europea es una de las mads completas y coherentes que se han
conformado en los wltimos avios en la consecucion de un desarrollo sustentable. El con-
Junto de instrumentos, normas, estrategias y acciones esta orientado a ser efectivo;
cuenta con mecanismos de evaluacion y correccion, e integra derechos fundamentales,
la solidaridad entre vegiones y la diversidad del territorio europeo.

En este articulo se presenta el proceso que ha seguido desde que se establecié como
una politica por si misma, y se exponen los principios que la sitiian en el camino de una
gobernanza ambiental global o al menos regional. Se analizan los factores clave para el
logro de objetivos ambientales en sistemas juridicos afines al mexicano, lo que puede
servir de referencia para la conformacion, instrumentacion y evaluacion de la politica
ambiental mexicana (sobre todo se revisan los factores criticos, que se reflejan como de-
bilidades en nuestro sistema). Se revisan modelos o marcos de referencia y actuacion ante
problemas ambientales similares, sin que ello signifique una transferencia automatica
de politicas publicas.
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The Functioning of the Environmental Protection System
in the European Union: Principles, Institutions, Instruments

European environmental policy is one of the most complete and coherent to have been
designed in recent years as regards achieving sustainable development. The set of instru-
ments, norms, strategies and actions is designed to be effective: it has evaluation and
correction mechanisms and includes fundamental rights, solidarity between regions
and the diversity of European territory.

This article describes the process it has followed ever since it was established as a
policy in itself and explains the principles that place it on the path towards global or at
least regional environmental governance. Key factors are analyzed for achieving envi-
ronmental objectives in legal systems similar to the Mexican one, which can serve as a
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reference for the design, implementation and evaluation of Mexican environmental
policy (particularly if one reviews the critical factors reflected as weaknesses in the
Mexican system). The author reviews the models of frameworks of reference and reaction
to similar environmental problems, although this does not mean an automatic transfer
of public policies.

Key words: environmental policy, environmental guidelines, effec-
tiveness, legal system, integrality, transversality.

Introduccion

El sistema' de proteccion ambiental que se ha conformado dentro del
ambito de la Unién Europea durante mas de tres décadas es conside-
rado hoy dia uno de los mas acabados atendiendo al enfoque con que
aborda la problematica ambiental, a los instrumentos innovadores
que utiliza, y a la delimitacion de responsabilidades en el cuidado del
ambiente. Constituye un modelo eficaz de proteccién fundamentado
en el estado de derecho (Plaza Martin, 2005: 51-70) que tiende a ins-
taurar un régimen de gobernanza ambiental (Durant, 2004), el cual en
opinién de algunos juristas es uno de los mas protectores e integrados
que se conocen (Axelrod y Vig, 1999: 72-97).

Al presentar el modelo de proteccion ambiental de la Union
Europea, su configuracién mediante los tratados y programas ambien-
tales, asi como los principios e instituciones en torno a los cuales se
estructura, perseguimos varios propositos: en primer lugar, en un
mundo en que la problematica ambiental alcanza inevitablemente
tintes globales es fundamental analizar y comparar diversos modelos
de proteccion ambiental, ya que los requerimientos ambientales estan
cada vez mds presentes dentro de la economia. En segundo lugar, nos
sirve como punto de referencia para situar nuestro sistema de protec-
ci6on ambiental nacional en el contexto internacional, y nos da la
oportunidad de aprovechar sus experiencias mediante la comparacion
y el estudio de otros modelos, sin que ello implique la transferen-
cia directa de politicas sin un analisis previo. Nuestra intencién es
presentar los pilares que soportan a un sistema de derecho para que

' El concepto de sistema que se ha utilizado en este trabajo es el desarrollado por
Schmidt-Assmann (2003) basado en las nociones de orden y unidad, que ofrece una visién
de conjunto, y que aporta las claves para una mas profunda comprension de la logica a
la que responden los efectos y consecuencias de cada fenémeno juridico. Larenz (1994)
utiliza el concepto de sistema juridico abierto que también manejaremos aqui.
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sea eficaz en el logro de su objetivo final de alto nivel: la proteccién
ambiental.

En este trabajo nos referimos a la evolucion, las caracteristicas y
las condiciones generales del sistema ambiental europeo que han favore-
cido al conjunto de politicas, instrumentos, estrategias y acciones para
que sea efectivo en la consecucioén de un nivel elevado de proteccion
del medio ambiente; dicho sistema incorpora otros elementos como
los derechos fundamentales, la diversidad territorial y la solidaridad
interregional para conseguir una politica eficaz rumbo a un desarrollo
sostenible.

Evolucién de la politica ambiental europea:
los programas de proteccion ambiental

El modelo europeo actual partié6 de una integracion con finalidades
econémicas pero poco a poco se fue extendiendo a otros ambitos,
entre ellos el ambiental, mediante una armonizacién legislativa (Man-
gas y Lindn, 2004: 69-70) tendente a integrar un mercado unico, que
desde etapas tempranas y aun sin fundamento juridico directo para la
tutela ambiental llevo a que se adoptaran medidas de protecciéon del
medio ambiente.

La preocupacion ambiental en la Unién Europea y en Estados
Unidos surgio6 en la década de los setenta, y a raiz de la Declaracion de
Estocolmo sobre el Medio Humano de 1972 se adopté el Primer Programa
de Protecciéon Ambiental de la Union Europea. A partir de éste varios
programas comunitarios en materia de medio ambiente han incorpo-
rado de manera gradual diversos principios y medidas que van desde
el principio correctivo hasta el de prevencion, y que han evolucionado
a partir de una timida proteccién para un mejor funcionamiento del
mercado interno hasta convertirse en uno de los sistemas mas protec-
tores del medio ambiente.

El Primer Programa especificaba los objetivos y principios de la
politica ambiental de la Comunidad Europea, fijaba las acciones prio-
ritarias, incluia una lista de medidas basicamente correctivas, y aludia a
técnicas preventivas.? El Segundo Programa,® de 1977 ampli6 el pri-

2 Resolucién del Consejo del 22 de noviembre de 1973, DOCE C 112 de 20-12-1973.
Este programa abarca el periodo de 1973 a 1977 y su objetivo es corregir el deterioro del
medio ambiente.

% Resolucién del Consejo del 17 de mayo de 1977, DOCE C 139 de 13-06-1977, con
vigencia de 1977 a 1981.
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mero. El Tercer Programa (1982-1986)* incluy6 el enfoque preventivo en
el desarrollo econémico y social para evitar problemas al medio ambiente
y reconocio6 que los recursos naturales constituyen la base para el desarrollo.
Para el Cuarto Programa (1987-1992)° la perspectiva cambié debido
al progresivo deterioro ambiental; se adoptaron medidas mas estrictas
y se consider6 que la proteccién del medio ambiente es esencial y un
imperativo economico. En este programa se reconocio que no se podian
adoptar medidas que distorsionaran la competencia en el mercado
comun, pero se debian incorporar los principios del Acta Unica Euro-
pea que acababa de ser aprobada. Se reconocié que la prevenciéon de
la contaminacién es la mejor forma de tratar el deterioro.

El principio de prevencion era ya la base de la politica ambiental eu-
ropea, y en el Cuarto Programa se propugnoé por no poner obstaculos
al mercado interior para tratar de equilibrar los dos factores. Estos
cuatro programas muestran un enfoque marcadamente sectorial, pues
para entonces aun no se habia planteado abordar los problemas de
forma integral o global. Al evaluar cada uno de estos programas se
observo que si bien habia avances, la contaminacién aumentaba, en
vista de lo cual resultaba necesario cambiar el enfoque hacia un andlisis
que considerara el medio ambiente como un todo interrelacionado.

Entre los programas elaborados en el seno de la Unién Europea
cabe destacar el Quinto Programa Medioambiental (1993-2000),° ya
que representa una nueva orientacion dirigida a modificar la actitud
de todos los sectores respecto a los problemas de deterioro del medio
ambiente y a cambiar el enfoque a partir del cual deben regularse,
pasando de la sectorializacion, que era la forma tradicional de abordar
la problemadtica ambiental, hacia una vision integral. En este programa
se recogen varios principios elaborados dentro del mismo ambito eu-
ropeo o derivados de convenios internacionales, como el de precaucién
y el de responsabilidad compartida. Su titulo, “Hacia un desarrollo
sostenible”, refleja el objetivo comunitario de promover el desarro-
llo del mercado interior al mismo tiempo que la proteccién medioam-
biental, evaluando los costos y los beneficios potenciales que puede

* Resolucion del Consejo del 7 de febrero de 1983, DOCE C 46 de 17-02-1983, con
vigencia de 1982 a 1986.

® Resolucion del Consejo (CEE) 87/C3/02, del 16 de diciembre de 1986 relativa al
fortalecimiento de la accion comunitaria a favor del medio ambiente, DOCE num. C de
7-01-1987.

5 Resolucion 93/C 138/01, del 1 de febrero de 1993, del Consejo y de los represen-
tantes de los gobiernos de los estados miembros reunidos en el seno del Consejo, sobre

un programa comunitario de politica y actuaciéon en materia de medio ambiente y desa-
rrollo sostenible; DOCE ntim. C 138, de 17-05-1993.
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implicar el actuar o el dejar de hacerlo, y reconoce que el éxito del
mercado interior y de las demas politicas s6lo se lograra si se incorpo-
ra en ellas el elemento medioambiental. Tiene en cuenta asimismo las
condiciones de cada region comunitaria, por lo que las directivas dejan
a los estados miembros cierta libertad de regulacién. El Programa se
estructura en torno a cinco sectores que considera prioritarios por su
impacto ambiental —industria, energia, transportes, agriculturay turis-
mo-y porque la Comunidad puede influir decisivamente en ellos al
pasar de un sistema prohibitivo hacia la utilizacién de una amplia gama
de instrumentos de mercado, financieros, de asistencia, horizontales,
y voluntarios. Ademas del principio de prevencion se recogen ahora
los de subsidiariedady de responsabilidad compartida. Cabe destacar que
a partir de este programa el desarrollo de la Comunidad ha tratado
ser sostenibley poco a poco ha dado concrecién a esta exigencia en las
normas y medidas (Fernandez de Gatta, 2000: 47-81).

El Sexto Programa de Accion de la Comunidad Europea, “Medio
ambiente 2010. El futuro esta en nuestras manos” 2001-2010 (CoM
[2001] 31 final) reconoce los logros del programa anterior y a partir
de ellos orienta la accién comunitaria para los préximos 10 anos, pro-
pugnando entre otras cosas por la mejor aplicacién de la legislacion
ambiental vigente, la integracion de las consideraciones medioambien-
tales en las demas politicas, en trabajar con el mercado, por la capaci-
tacion ciudadana sobre pautas de consumo y en la perfecciéon del
planeamiento y gestién de los usos del suelo, que se consideran ahora
estrategias prioritarias. Ya no se centra en los sectores, sino en las tareas
que deben realizarse efectivamente y en determinar los campos en que se
requieren nuevas actuaciones o un nuevo enfoque tomando en cuen-
ta una valoracion econémica y cientifica sélida para adoptar las poli-
ticas ambientales. Los objetivos generales del programa son: elaborar
una estrategia adecuada al desarrollo sostenible y lograr la plena inte-
gracion de las demas politicas, de las cuales derivaran sectores de accion
prioritarios.

La proteccién ambiental en los tratados

La proteccion ambiental en los tratados de la Comunidad Europea
experiment6é muchos cambios antes de convertirse en el sistema am-
biental que es ahora. La ausencia de disposiciones expresas sobre
medio ambiente en los primeros tratados no fue obstiaculo para que
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indirectamente se encontrara apoyo juridico para dictar directivas
comunitarias con contenido ambiental (Diez de Velasco, 1995: 1012).
En un primer momento se introdujo una referencia al medio ambien-
te entre los principios generales del Tratado CEE de 1957, que dispuso
en su “Preambulo” como fin esencial de la Comunidad la mejora de las
condiciones de vida. Sin embargo, la competencia que se invocaba era
la de armonizacion normativa (Art. 100 TCCEE) y la clausula de amplia-
ci6én de poderes comunitarios en el funcionamiento del mercado co-
mun (Art. 235 TCCEE).

Fue hasta el Acta Unica Europea de 1986 que se introdujo el Titu-
lo VII relativo al medio ambiente con los articulos 130 R, S, T, ante la ne-
cesidad de “constitucionalizar” la materia y que marcé un hito en la
configuracion del sistema ambiental europeo al estatuir los principios,
los objetivos, y las condiciones en que se adoptarian de ahora en ade-
lante las normas ambientales, otorgando certeza juridica y fundamen-
to legal a la accién comunitaria. El articulo 130 R disponia:

1) La Accion de la Comunidad, por lo que respecta al medio ambiente,

tendra por objeto:

— conservar, proteger y mejorar la calidad del medio ambiente;

— contribuir a la proteccién de la salud de las personas;

— garantizar una utilizacién prudente y racional de los recursos natu-
rales.

2) Laaccion de la Comunidad, en lo que respecta al medio ambiente, se
basard en los principios de accion preventiva, de correccion, preferen-
temente en la fuente misma, de los ataques al medio ambiente y de
quien contamina paga. Las exigencias de la proteccién del medio
ambiente seran un componente de las demas politicas de la Comuni-
dad.

3) En la elaboracion de su accion en relacion con el medio ambiente, la
Comunidad tendrd en cuenta:

— los datos cientificos y técnicos disponibles;

— las condiciones del medio ambiente en las diversas regiones de la
Comunidad;

— las ventajas y las cargas que puedan resultar de la acciéon o de la
falta de accion;

— el desarrollo econémico y social de la Comunidad en su conjunto
y el desarrollo equilibrado de sus regiones.

A partir de esta acta los principios de prevencion, de correccion,
el de contaminador-pagador, la integracién en las demas politicas de
la comunidad, el de subsidiariedad, y las medidas de mayor proteccion
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de los estados ya estan presentes en el derecho comunitario originario.”
Posteriormente el Tratado de Maastricht de 1992 ya reconoci6 expli-
citamente como objetivo “un progreso econémico y social equilibrado
y sostenible”.

En el Tratado de la Unién Europea de Amsterdam (TUE) de 1997
los cambios se dirigieron al procedimiento de adopcién de decisiones
y su inclusion entre los principios generales de la Union Europea, que
refuerzan la protecciéon del medio ambiente como politica comunita-
ria. El articulo 174 TUE (antiguo 130 R) representa la piedra de toque
del derecho ambiental comunitario al regular las directrices de la
politica ambiental y el establecimiento de la competencia compartida
entre la Comunidad y los estados miembros. Ya desde aqui el objetivo
explicito de la politica ambiental comunitaria ha sido alcanzar un nivel
de proteccion elevado teniendo en cuenta la diversidad de las regiones
que integran la Unién Europea.

La evolucion del derecho y de la politica ambiental comunitarios
revela que el desarrollo que se pretende tiene como proposito desvin-
cular el desarrollo economico de la utilizacion de recursos naturales; muestra
un gran avance en su enfoque, pues propone soluciones, y para ello
ha identificado algunas acciones prioritarias que van desde la integra-
cién del medio ambiente en todas las politicas comunitarias hasta otras
mas concretas como el reciclado de residuos y los cambios en las pau-
tas de consumo. En el ambito europeo el desarrollo debe ser sostenible
y no sélo un concepto desgastado, sino algo que se concrete mediante
medidas especificas.

Principios de la politica ambiental comunitaria

Los principios relacionados con el medio ambiente que se han consig-
nado dentro del derecho comunitario se han consolidado como para-
digmas de toda actuacion de las instituciones nacionales y comunitarias
y son un parametro de referencia de las decisiones del TJCE.

Se concretan en las normas, instrumentos y decisiones que se
adoptan, y mds alla de servir como criterios orientadores cumplen la
funcién de parametro de control en la adopcion, ejecucién y aplicaciéon
normativa, asimismo garantizan un nivel elevado de proteccion.

7 El derecho originario es el que se encuentra en los tratados constitutivos y las
normas que lo han modificado a lo largo del tiempo. El iltimo es el Tratado de Niza, que

entré6 en vigor el 1 de febrero de 2003 y que modifica el Tratado de la Union Europea y
los tratados constitutivos de las comunidades europeas.
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Se puede distinguir entre los principios de actuacion comunitaria
en relacion con el medio ambiente, como el de subsidiariedad, el de nivel
de proteccion elevado, el de primacia competencial y el de propor-
cionalidad de las medidas, y los que propiamente son de contenido
ambiental, como los de prevencion, precaucién, contaminador-paga-
dor, correccién en la fuente y nivel de protecciéon elevado, que ac-
tdan como principios informadores de las normas (Alonso Garcia,
1993: 78).

La exigencia de un nivel de proteccion ambiental elevado constituye
uno de los objetivos esenciales de la politica comunitaria y se aplica
teniendo en cuenta la diversidad de situaciones existentes en las dis-
tintas regiones de la Comunidad. Los principios de cautela y precaucion
obligan a actuar aun cuando no exista evidencia cientifica de los efec-
tos de determinada actividad, producto o proceso en el medio ambien-
te, después de un andlisis de riesgos previo a la toma de decisiones. La
precaucion o cautela, introducida por el Tratado de Maastricht,® preten-
de dar respuesta en la zona de incertidumbre de conocimiento; “su-
pone tomar medidas bajo el umbral de peligro” (Schutte, 2000: 54)
para definir metas éticas, politicas y juridicas a largo plazo, ante la
necesidad de establecer un umbral de racionalidad practicay de prever
medidas protectoras ante el riesgo identificable de acuerdo al principio
de proporcionalidad.? Este principio encontr6 su base juridica en di-
versos articulos del Tratado consolidado de la Comunidad Europea,
concretamente en el articulo 174 que establece que “la politica de la
Comunidad [...] se basard en los principios de cautela y de acciéon
preventiva”.

Las especiales circunstancias que rodean la problematica ambien-
tal, como la incertidumbre, los riesgos, los continuos avances tecnol6-
gicos, caracteristicos de lo que Beck llama “la sociedad del riesgo”, han
requerido la delimitacién del alcance de la actuacién comunitaria, de
tal manera que el principio de cautela o precaucién constituye el canon
de referencia para no extralimitarse en la intervencion de las activida-
des humanas pero sin dejar de actuar por falta de certeza (Esteve Pardo,
1999). Se adoptaron varios documentos para establecer qué debe en-

8 Comunicacion sobre el principio de cautela, COM (2000) 1.

 Las primeras referencias sobre la aplicacion del principio de precaucion en el
ambito internacional datan de 1987; fue recogido explicitamente en la Declaracion de
Rio de 1992y a partir de ésta se formul6 en términos similares en declaraciones o docu-
mentos posteriores, como el Convenio sobre Diversidad Biol6gica, de 1992; 1a Convencién
sobre Cambio Climdtico de 1992, y el Convenio de Paris para la Proteccién del Medio
Marino del Atlantico Nordeste, de 1992.
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tenderse por riesgo, subsidiariedad!’ y precaucién!' para reducir la
discrecionalidad en la actuacién e interpretacién de la normay lograr
mayor seguridad juridica (Macrory, 2004: 31-50).

Me referiré a unos ejemplos de aplicacién judicial del principio
de precaucion que ilustran c6mo se ha ido reduciendo el margen de
discrecionalidad de las autoridades ambientales ala hora de transponer
y ejecutar el derecho ambiental comunitario. En la cuestiéon prejudi-
cial'? interpuesta por la Administracién francesa (asunto ¢-6/99 Green-
peace France) se cuestioné la validez de una decisiéon nacional de
autorizar la comercializacién de organismos modificados genéticamen-
te (OMG) para conseguir la anulacion de una orden del ministro de
Agriculturay Pesca de 1998, que modificé el catdlogo oficial de especies,
variedades y plantas cultivadas en Francia para incluir en él una espe-
cie de maiz modificado genéticamente por Novartis Seeds, S. A.; tal
autorizacion fue anulada sobre la base de un expediente incompleto,
dado que no contenia los elementos que permitieran evaluar los impactos sobre
la salud publica, 1o que muestra la aplicacion del principio de precaucion
al no haberse adoptado una decision por falta de elementos cientificos
ciertos. Mas recientemente, en los asuntos Pfizer Animal Health S. A.,
T-70/99 Alpharma Inc., y T/74/00 Arteogan y otros, el Tribunal de
Primera Instancia de las Comunidades Europeas'® examiné la legalidad
de unos actos comunitarios que retiraban la autorizacién para comer-
cializar ciertos aditivos en la alimentacion animal, asi como ciertos
medicamentos para el consumo humano, debido a los riesgos que
podian entranar para la salud. Ambos casos constituyen un buen ejem-
plo de la labor de concrecion de los principios ambientales que reali-
zan los tribunales comunitarios y de la incorporacién de la nocién de
riesgo en la toma de decisiones, sean legislativas, judiciales o mas es-

10 Protocolo sobre la aplicacion de los principios de subsidiariedad y proporciona-
lidad, anexo al Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea, que se adopt6 con el
Tratado de Amsterdam, y que constituye parte integrante del tratado segun el Art. 311
TCE.

" Comunicacién de la Comision, 2 de febrero de 2000, sobre el recurso al principio
de precaucion, cOM (2000) 1 final.

2 La cuestion prejudicial es una forma de control jurisdiccional y otorga al TJCE la
atribucion de pronunciarse con caracter prejudicial sobre la interpretacion del tratado
y sobre la validez e interpretacion de los actos de las instituciones comunitarias, con la
cual los estados miembros pueden pedir una decision para poder emitir un fallo respec-
to a los asuntos que conozcan en el ambito interno.

13 El Tribunal de Primera Instancia es inferior al TJCE; constituye una doble instancia
en la jurisdiccion comunitaria con el objetivo de mejorar la proteccion judicial y apoyar
los derechos de defensa cuando se trata de casos complejos que requieren un estudio
detenido; también reduce la carga de volumen del TJCE.
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pecificamente las de las autoridades administrativas. La aplicacion del
principio de cautela no esta exenta de problemas y las acciones comu-
nitarias deben pasar por el lest de proporcionalidad, por lo que se consi-
der6 necesario determinar las pautas segun las cuales se debe recurrir
a este principio. Asi, en la Resoluciéon del Consejo Europeo sobre el
principio de cautela se dispone:

Se debe recurrir al principio de cautela cuando exista la posibilidad de
efectos nocivos para la salud o el medio ambiente y una evaluacion cien-
tifica preliminar, a tenor de los datos disponibles, no permita establecer
con certeza el riesgo. La evaluacion del riesgo debe seguir un proceso
l6gico —identificar y caracterizar el peligro, evaluar la exposicion y carac-
terizar el riesgo— aunque en ocasiones no sea posible llevar a término esas
etapas de forma sistemadtica debido a la insuficiencia de datos o a la natu-
raleza del peligro [...] Finalmente, las autoridades publicas responsables
deben adoptar las medidas de gestion del riesgo a tenor de una apreciacion
politica del grado de proteccién deseado.

Otro principio fundamental es el de prevencion, que en el ambito
comunitario es mds que cuidado para evitar que el medio ambiente
sufra danos posteriores que podrian ser irreversibles o costosos, e
implica la adopcién de todas las medidas pertinentes en una etapa
temprana. Se distingue de la precaucién porque se concreta en medi-
das especificas. Un ejemplo lo constituye la Directiva 96/61 sobre preven-
cion y control integrados de la contaminacion, que obliga a las grandes
instalaciones industriales a solicitar una licencia tinica para prevenir
desde el inicio de una actividad la futura contaminacién mediante el
establecimiento de limites de emisiones de contaminantes, que sirven
de pardmetros para autorizar o no el arranque de una actividad valién-
dose de un control integrado de todas las emisiones y de un enfoque
de conjunto de la contaminacién que produce una actividad, proceso
o instalacion, superando el enfoque sectorial.

Con el principio de correccion en la fuente se pretende sustituir las
medidas correctoras que se adoptan al final del proceso (end of pipe)
por otras que se adopten en la fuente misma, en el origen, cuando no
es posible prevenirlas o evitarlas.!* La correccion en la fuente o la
prevencion en origen implican la utilizacién de la tecnologia mas
limpia, es decir, la que produzca menos residuos, sin esperar a que una
vez producidas las emisiones se reparen los perjuicios ocasionados, con

4 Libro verde sobre politica integrada de productos, que hace referencia al andlisis del
ciclo de vida de un producto, “desde que nace hasta su tumba”, COM (2001) 68 final.
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la limitante que representa exigir la mejor tecnologia disponible, pero que
justifica evitar un exceso en la intervencion administrativa con exigen-
cias que no se puedan cumplir.

Por otro lado, el principio contaminador-pagador, apoyado por la
ONU en 1972 y posteriormente por la OCDE en 1985 (Gilpin, 1999:
101) se refiere a reparar el dano producido,'s pero va mas alld pues
implica la integracion de los costos ambientales y econémicos en los
procesos productivos y en el disenio de las instalaciones potencialmen-
te contaminantes, denotando los aspectos econémicos del control de
la contaminacion. Es el reflejo de la responsabilidad ambiental asu-
mida por el contaminador, con la exigencia de medidas necesarias
previas. Su configuracion legal ha sido elaborada por la jurispruden-
cia comunitaria y de los estados miembros desde etapas muy tempra-
nas (Loperena Rota, 1998: 64-68). Bajo este principio existe la Propues-
ta de Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo sobre responsabilidad
ambiental en relacion con la prevencion y reparacion de daiios ambientales
(com 2002-17 final).

Lo interesante de los principios ambientales en el ambito europeo
€s su vigencia; su incorporacién explicita en los tratados no se queda
en mera retorica en los planes medioambientales, sino que mediante
el test de eficacia de las normas obliga a que efectivamente se utilicen
los instrumentos adecuados para alcanzar sus fines, pues actian como
criterios orientadores de la accion comunitaria ademas de informado-
res de las normas.

Instrumentos de la politica ambiental comunitaria

Tradicionalmente los instrumentos de regulacion y control han sido los
mas recurridos para proteger el ambiente, sin embargo ahora, con el
objetivo de eficacia administrativa, estan primando los de mercado, es
decir, la utilizacién de precios, impuestos y canones —un buen ejemplo
lo constituye el mercado de emisiones—y los voluntarios, entre los que
se cuentan la ecoauditoria, el sistema EMAS y la ecoetiqueta, que per-
miten que los particulares por propia iniciativa adopten prdcticas
ambientalmente mas aceptadas segun los estandares internacionales
y europeos, y por ellas obtengan beneficios como la reduccion de re-
quisitos, pagos o subvenciones. Con estos instrumentos la actuacion
administrativa desempena una funcién de control y direccion (Schmidt-

15 Libro verde sobre el dario ecologico, COM (93) 588 final.
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Assmann, 2003: 27) y ya no tanto de intervencién; ésta es una de las
tesis que explican el derecho como sistema.

Los instrumentos utilizados por el derecho ambiental son novedo-
sos y flexibles; incluso las técnicas tradicionales de intervencion admi-
nistrativa han tenido que reinventarse para adaptarse a los continuos
cambios del medio ambiente, y las clasicas técnicas de intervencion y
categorias del derecho como la autorizacién presentan nuevas carac-
teristicas y matices al integrar una nueva rama del derecho: el derecho
ambiental. Los problemas ambientales introducen nuevos elementos
como el riesgo, la incertidumbre cientifica o los avances continuos de
la ciencia, y provocan situaciones y realidades que cambian rapidamen-
te, por lo que las categorias juridicas no puedan ser tan rigidas (Do-
minguez, 2003: 69-71), hecho que han reconocido incluso los defen-
sores de la dogmatica juridica. Asi pues, hasta hace pocos anos a nadie
se le hubiera ocurrido comerciar con el aire, que es un 7res commune
omnium por derecho natural, un bien incorpéreo y que ademas excede
los limites politico administrativos, algo que hoy se acepta como un
hecho “normal”.

La flexibilidad del derecho ambiental también se encuentra en la
forma en que se adoptan las decisiones mediante la negociacion y el
consenso entre los stakeholders en reuniones y consultas previas a la
adopcién de las normas, lo que garantiza su aceptacién por quienes
tienen que cumplirlas.

Por otro lado, la labor del TJCE en el ambito comunitario ha sido
determinante en la configuraciéon de los principios de proteccion
ambiental, asi como la del Tribunal Europeo de Derechos Humanos
que ha ligado el derecho a un medio ambiente sano a los derechos
fundamentales que es factible exigir directamente en los tribunales,
como la intimidad personal o la salud (Velasco Caballero, 1995:
305-324), como quedé asentado en el Caso Lipez Ostra vs. Espana. El
Tribunal Europeo de Derechos Humanos consider6 que:

el recurso sobre la base de los articulos 8 (derecho al respeto a la vida
privada y familiar) y 3 (nadie podrd ser sometido a tortura ni a penas o
tratos inhumanos o degradantes) del Convenio Europeo de Derechos
Humanos, en relacion a los olores, ruido y humos contaminantes causados
por una planta de tratamiento de residuos s6lidos y liquidos situada a
unos pocos metros del domicilio de la recurrente, interpuesto solicitando
la proteccion de los derechos fundamentales [...] era un medio efectivo y
rapido de obtener amparo en el caso de sus denuncias relativas a su derecho
al respeto a su domicilio y a su integridad psiquica.
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Con ello se ligaba a los derechos fundamentales la proteccion del
medio ambiente, los danos a la salud y las molestias provocadas por la
contaminacién, con lo cual se obtuvo la tutela judicial. Este es uno de
los puntos de inflexién del derecho ambiental, pues en muchas oca-
siones resulta dificil conseguirla porque no se conocen con certeza los
efectos provocados.

Funcionamiento del sistema de protecciéon ambiental europeo

La competencia en materia ambiental es compartida entre la Union
Europeay los estados miembros (Lozano Cutanda, 2004: 148), corres-
ponde a aquélla dictar las normas marco (directivas) o de aplicaciéon
directa (reglamentos), asi como las recomendaciones para la proteccién
ambiental'® que ejecutaran los estados miembros. Este reparto obede-
ce a los principios de proximidad y funcionalidad (Agudo Gonzdlez,
1999: 125-183) para evitar duplicaciones en la actuacion o inactividad
de la administracion.

Los estados miembros ejercen sus competencias de conformidad
ala distribucién constitucional, y como consecuencia de su integracién
en la Uni6én Europea y para la aproximacion de legislaciones tienen que
buscar la forma mds adecuada de incorporacién de la norma comuni-
taria a su derecho interno (Mangas Martin, 1993). La homogeneizacion
legislativa como imperativo comunitario pretende evitar niveles des-
iguales de proteccion.

Sin embargo el enfoque integrado, que es uno de los objetivos de
la politica ambiental europea, no resulta facil de alcanzar, y menos en
los paises que tienen un sistema competencial altamente descentrali-
zado entre los diversos niveles de gobierno, como Alemania, o en los
que cuentan con una gran autonomia como es el caso de Espana; sin
embargo este hecho no es obstiaculo ni excusa para que los estados
miembros dejen de estar obligados a alcanzar el objetivo que plantea
la norma comunitaria en el plazo establecido.

La creacion de las normas en el ambito europeo se muestra en el
esquema 1.

Todas las instituciones comunitarias tienen alguna relacién con el
medio ambiente (Somsen: 2000); la Direcciéon General XI de la Comi-

16 Estas normas integran lo que se llama el derecho derivado; son aquellas que se dictan
con fundamento en los tratados con la finalidad de conseguir los objetivos que en éstos
se recogen, segun el sistema de distribuciéon de competencias en ellos establecidos.
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ESQUEMA 1

DERECHO ORIGINARIO
Tratados constitutivos
de las Comunidades Europeas,
Tratado de la Unién Europea,
etcétera

I

DERECHO DERIVADO
Directivas, reglamentos, decisiones,
recomendaciones, dictamenes.
Art. 161 TCCEAY 249 TCE

'

ESTADOS MIEMBROS
Obligacién de incorporar
el derecho derivado
en su legislacion nacional

sién'” es la encargada de preparar los actos legislativos, y representa el
interés comun de la Comunidad. EI Consejo y la Comision, asistidos
por un Comité Econémico y Social y por un Comité de las Regiones
realizan funciones consultivas. En el proceso normativo participa con
competencias decisorias la Comisién (iniciativa normativa), y el Con-

17 La Comision estd compuesta por un solo representante de cada estado miembro
(a partir de 2005 tras la quinta ampliacién de la Unién Europea). Sus miembros son
elegidos en razén de su competenciay han de ofrecer garantias plenas de independencia
y actuaran colegiadamente (Art. 219.2 TCE), lo que en palabras del TJCE significa “la
igualdad de sus miembros en cuanto a la participacion y adopcién de decisiones, e im-
plica en particular que se delibere colectivamente sobre las decisiones y que todos sus
miembros sean responsables en forma colectiva, en el plano politico, de todas las deci-
siones adoptadas”, C-198/97, Comisién contra Alemania. En 1981 se cre6 una Direccion
General propia de medio ambiente que se encargaria también de la seguridad nuclear;
en 1990 se transfiri6 la competencia de proteccion civil y de proteccion del consumidor.
Una de sus funciones primordiales es la preparaciéon de normas que se convertiran en
propuestas de directivas, una vez realizados los estudios cientificos y técnicos necesarios
que respalden esta propuesta, o bien son encargados a consultoras externas o a la Agen-
cia Europea de Medio Ambiente. Esta en coordinacién con otras direcciones generales
cuyas medidas puedan tener un alto contenido ambiental, como la encargada de la po-
litica agraria.
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sejo y el Parlamento con poderes decisorios sobre la adopcion nor-
mativa.'®

Se han dictado mas de 200 directivas, reglamentos, decisiones y
recomendaciones!? en materia ambiental, que tienen que ser aplicados
por los estados miembros. El modelo de proteccién ambiental se basa
fundamentalmente en la vigencia del estado de derecho (Plaza Martin,
2005), por lo que la actividad de la Unién Europea se realiza por me-
dio de normas comunitarias, dejando a los estados miembros la ejecu-
ci6én de la politica ambiental con sus propios medios.

Como se expone en la introduccion, la finalidad de este articulo
es presentar el funcionamiento del sistema ambiental europeo y sus
caracteristicas, lo que le ha permitido avanzar no s6lo en una configu-
racion sistematica que tiende cada vez mas a la coherencia interna y
externa, sino a la instauraciéon de un sistema de proteccion efectivo,
y que resumo de la siguiente manera:

1) Los estados miembros ceden una parte de sus competencias al
integrarse en la Unién Europea y ésta se constituye bajo la forma de
un supranacionalismo federal (Mangas Martin y Linan Nogueras, 2004:
63-83).

Algunos paises fueron reticentes en un principio al hecho de que
las decisiones de instituciones europeas tuvieran aplicacién directa en
su ambito territorial o incorporaron incorrectamente las normas co-
munitarias segun la interpretacién nacional; la jurisprudencia del
Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas (TJCE) ha ejercido
una funcién importante en la configuracion del alcance de los poderes
y competencias comunitarias respecto a los estados miembros, y me-
diante esta elaboracion jurisprudencial se han ido clarificando el al-
cance y la delimitacién competencial con el andlisis juridico de muchos
asuntos relacionados con el medio ambiente (Italia por ejemplo, en

8 Kl Consejo monopolizé durante mucho tiempo la toma de decisiones; con la re-
forma del Tratado de Maastricht, luego consagrado en el Art. 251 del Tratado de Ams-
terdam, el Parlamento Europeo vio reforzada su funcion con la instauracion del proce-
dimiento de codecision para muchas decisiones fundamentales de la Unién Europea,
con la finalidad de legitimar y democratizar mas aquéllas (consiste fundamentalmente
en que un acto no puede ser adoptado si existe oposicion final del Parlamento).

19 El articulo 249 del Tratado de la Comunidad Europea recoge los instrumentos
juridicos que emanan de las instituciones comunitarias para alcanzar sus objetivos: “El
reglamento tendra un alcance general. Sera obligatorio en todos sus elementos y direc-
tamente aplicable en cada estado miembro. La Directiva obligara al Estado miembro
destinatario en cuanto al resultado que deba conseguirse, dejando, sin embargo, a las
autoridades nacionales la eleccién de la forma y de los medios. La decision sera obliga-
toria en todos sus elementos para todos sus destinatarios. L.as recomendaciones y los
dictamenes no seran vinculantes”.
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ESQUEMA 3
Adopcion de normas ambientales en la UE

| AGENCIA EUROPEA !

;. DE MEDIO AMBIENTE

COMISION
Iniciativa legislativa
Directivas:
» | normas marco
v
CONSE\‘:OSggaNLOMICO Reglamentos:
> —| aplicacion directa
Dictamenes

PARLAMENTO Y CONSEJO
Codecision

Recomendaciones:
no es vinculante

U

ESTADOS MIEMBROS
Transposicion
a la legislacion nacional

Decisiones:
"I no es vinculante

v

AMBITO NACIONAL
Estados federales,
de autonomias

v

AMBITO REGIONAL v
u iy Municipios

estatales

elasunto “detergentes” [91/79] y “azufre en los combustibles liquidos”
[92/79] cuestiond ciertas directivas que estaban “en el limite de la
competencia comunitaria”, argumento que fue rechazado por el TJCE),
hasta llegar ahora a ser de directa aplicacion el derecho comunitario,
no sélo obligando a éstos a su cumplimiento sino con eficacia hacia
terceros, los ciudadanos por ejemplo, que ven afectados sus derechos
por una accién u omisiéon del Estado nacional.?

2)La ejecucion de la politica ambiental comunitaria corresponde
a los estados miembros (Gil Ibanez, 1998), con sus propios recursos
—aunque con la creacion del Fondo de cohesién y de otros programas
se puede canalizar ayuda financiera o técnica a éstos—, basandose en
los principios de subsidiariedad, segin los cuales la Comunidad actuara

% Los destinatarios del derecho comunitario son los estados miembros, a quienes
se impone la obligacién de incorporar la norma en el plazo establecido en ésta.
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en aquellos ambitos donde sea estrictamente necesario y el objetivo a
alcanzar s6lo pueda cumplirse eficazmente en este nivel; y de autonomia
Juncional y procedimental respecto a los sistemas politicos y administra-
tivos de los diversos estados miembros para decidir cudl es Ia forma o
mecanismo en que mejor se cumple el derecho comunitario dentro
de su ambito, atendiendo a sus circunstancias regionales.

3) El control de la aplicacién del derecho ambiental comunitario
que realizan las instituciones comunitarias y el TJCE es cada vez mds
estricto (Diez de Velasco Vallejo, 1993: 1003-1026), lo que garantiza su
eficacia (Plaza Martin, 2005: 1987), es decir, la efectiva aplicacién del
sistema de protecciéon ambiental.

En los diversos informes sobre la aplicacion del derecho comunitario® se
pone de manifiesto el incumplimiento de los estados miembros como
un obstdculo para la efectividad, ya sea por la incorrecta transposicion
al derecho interno de la norma comunitaria, por la falta de incorpora-
cién o laviolacién de éste en su aplicacion o por la falta de mecanismos
para hacer cumplir a los estados miembros (destinatarios del derecho
comunitario). En virtud de esto se han ido perfeccionando los meca-
nismos de seguimiento y control, exigiéndose ahora informes periodi-
cos, estableciendo plazos de cumplimiento de las diversas obligaciones
derivadas de la norma, excepciones temporales para la ejecucion, y en
caso de incumplimiento, la imposicién de multas coercitivas por parte
del TJCE. Varios han sido los estados miembros condenados a este pago
(Grecia fue el primer estado condenado en el ano 2000 por no adoptar
dos directivas relacionadas con los residuos, Asunto C-387/97).

4) La incorporacién de todos los agentes sociales en la toma de
decisiones —segun el grado en que resulten afectados—, no s6lo legitima
la accion comunitaria sino que ofrece una mayor eficacia al sistema. En
este sentido la Europa de los ciudadanos ha llevado a sentar las bases
para que participen en la toma de decisiones, hagan consultas, y soliciten
informacion que se entregara a cualquier persona, y no sélo a los inte-
resados legitimos,?” dentro de la nocién mas amplia de gobernanza.”®

2 Véase el Vigésimo primer informe anual sobre el control de la aplicacion del
derecho comunitario (2003), cOM (2004) 839 final y Comunicaciéon de la Comision
del 16 de febrero de 2006, “Revision de la politica medioambiental 2005”7, coM (2006) 70.

22 Decision 2005/370/CE del Consejo, del 17 de febrero de 2005, sobre la celebra-
cion, en nombre de la Comunidad Europea, de la Convencion sobre el acceso a la infor-
macion, la participacién del publico en la toma de decisiones y el acceso a la justicia en
materia de medio ambiente.

# Véase La gobernanza europea: un libro blanco, cOM (2001) 428 final; La gobernanza
europea: legislar mejor; COM (2002) 278 final; Informe de la Comision sobre la gobernanza europea,
COM (2002) 705.
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5) Uno de los aspectos que han sido fundamentales para el fun-
cionamiento de la politica ambiental europea en los diversos estados
miembros ha sido la existencia de los Fondos de Cohesioén y los Fondos
Estructurales, que permitieron a los paises con menor desarrollo eco-
noémico alcanzar un minimo comun europeo mediante la transferencia
de los recursos que aportan los diversos paises que conforman la Unién
Europea.

El papel de estos fondos en relaciéon con el medio ambiente ha
sido fundamental porque facilitan acciones muy diversas, como la
construccion de obras, la capacitacion, o la adaptacion de la legislacion
mas apropiadamente con la finalidad de corregir las desigualdades
econémicas y sociales, lo que trae como consecuencia una mayor
atencion a los aspectos ambientales; ademads se exige la inclusién de la
cuestion ambiental en los proyectos que se presenten. Espana se vio
muy beneficiada por estos recursos durante muchos anos y ahora ha
incrementado su aportacién; dichos fondos servirdn para apoyar a los
15 nuevos paises que se integraron recientemente.

6) En el contexto internacional, la Unién Europea se ha propues-
to liderar la proteccion ambiental global,®* y para conseguirlo se ha com-
prometido a cumplir con los acuerdos internacionales marcandose
metas mds exigentes que las derivadas de éstos (Axelrod y Vig, 1999:
72). Como ejemplos figuran el mercado de emisiones europeo, el
sistema de gestion del agua a nivel regional —que sobrepasa los limites
territoriales basado en el enfoque por cuencas que afecta a toda la
Union Europea—, y la ayuda o transferencia de tecnologia a paises en
vias de desarrollo a cambio de que respeten los derechos humanos,
protejan el medio ambiente o cooperen al desarrollo.

La eficacia del sistema de protecciéon ambiental

Los hechos y la construccion dogmatica que respaldan la tesis plan-
teada en este articulo respecto a que se ha conformado un sistema
juridico abierto (Larenz, 1994) de proteccion ambiental en el ambi-
to europeo, con caracteristicas peculiares que son propias de lo que
se conoce como moderno derecho ambiental, y que favorecen la
mayor efectividad y eficacia de la actuaciéon administrativa son los
siguientes:

2 Comunicacion de la Comision, Hacia una asociacion global a favor del desarrollo
sostenible, COM (2002) 275 final.
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a) El conocimiento y control de la problematica ambiental. Con esta fina-
lidad se cre6 la Agencia Europea de Medio Ambiente (AEMA) en 1990,
encargada de elaborar los informes anuales sobre el estado del medio
ambiente y de realizar estudios técnicos que dieran soporte cientifico
a los tomadores de decisiones. Con mucha frecuencia los informes
mostraron que el estado del medio ambiente empeoraba en vez de
mejorar, pese a todas las medidas y programas adoptados; de ahi la
necesidad de realizar evaluaciones mas criticas.

b) La existencia de un sistema claro, coherente y coordinado de medidas,
acciones y politicas. Es necesaria la consagracion explicita en los tratados
de los principios, objetivos y condicionantes de los cuales se deriven
las normas juridicas, asi como una actuacién coordinada de las diversas
autoridades que facilite la aplicacion del derecho ambiental.

¢) La evaluacion periodica, de efectivo acceso publico, de los diversos ins-
trumentos y de las normas ambientales. Esto permite identificar las fallas 'y
corregirlas.? En el ambito europeo se evalian el estado del medio
ambiente, los programas ambientales?® y el funcionamiento de las
instituciones comunitarias de los estados miembros, y se les imponen
sanciones pecuniarias en el caso de que no cumplan con sus obliga-
ciones en los plazos establecidos. No basta con promulgar normas
programaticas sin mecanismos de seguimiento (uno de los fallos de
muchos sistemas juridicos). La Evaluacion Ambiental Estratégica (EAE)
es el instrumento destinado a evaluar las politicas, programas o planes
e imponer condiciones ambientales obligatorias antes de aprobarlas.
Este es un avance cualitativo, ya que en otros paises suele exigirse la
evaluacién del impacto ambiental de los proyectos, sean publicos o
privados. La EAE ha impuesto condiciones ambientales a grandes planes,
como el Plan Hidrolégico Nacional espanol, que autorizaba la trans-
ferencia de recursos hidricos entre diversas cuencas. Fue adoptado por
el Parlamento Espanol atendiendo a las condiciones fijadas por la
Unién Europea, ya que de no cumplirlas no podria continuar la ela-
boracién de los proyectos para cumplir con el plan, y se paralizaria la
ejecucion posterior.

d) La incorporacion del medio ambiente en todas las politicas. Junto con
la exigencia de un enfoque integrado que tenga en cuenta la transversa-
lidad del medio ambiente, evita la descoordinacién de objetivos y
prioridades sectoriales que pueden incidir negativamente en él. Este

2 Véase Revision de la politica medioambiental 2005, COM (2006) 70 final.
%6Vease Revision en 2005 de la Estrategia de la Union Europea para un desarrollo sostenible:
Primer balance y orientaciones futuras, COM (2005) 37 final.
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punto es de gran importancia, pues lleva a integrar la cuestion ambien-
tal en politicas como la exterior, la de cooperacién al desarrollo, la
econdmica, e indudablemente en las que inciden mas directamente
en el medio ambiente, como la energética, la de turismo y la de trans-
porte.

e) El uso de instrumentos novedosos segun las condiciones locales y regio-
nales. Es otro elemento importante para la eficacia; por sus propias
caracteristicas el medio ambiente exige que se busquen soluciones
creativas y se flexibilicen los instrumentos tradicionales (Lazarus, 2004:
16-28 y Betancourt Rodriguez, 2001: 53), que las decisiones no sean
unilateralesy de arriba hacia abajo, sino que correspondan al nivel mas
adecuado (local o regional) e incorporen las decisiones de los ciuda-
danos, pues hay sectores propicios para la participaciéon ciudadana.
Esto no implica la sustituciéon de la administracién publica ni de los
poderes legislativo y judicial. En el ambito comunitario se fomenta esta
participacion, pues alli el medio ambiente y el acceso a la informacion
y a la justicia son fundamentales (Carta Europea de Derechos Huma-
nos), con sus multiples facetas, desde la denuncia, la vigilancia, la
participacién en procedimientos o la elaboracién de planes o la toma
de decisiones o la participacion de los organismos no gubernamenta-
les con finalidades ambientales.

Conclusiones

La Unién Europea ha evolucionado hacia una mayor integracion de
sectores que tradicionalmente habian sido de competencia nacional,
y mediante la armonizacion y aproximacion de legislaciones se ha consegui-
do mayor homogeneizacion en la consecucién de objetivos de protec-
cion ambiental; se ha evitado asi una desigual proteccion de los estados
miembros pero sin sustituirlos, pues se les deja libertad para que adop-
ten sus propias formas de incorporaciéon de la normativa comunita-
ria teniendo en cuenta la diversidad regional. Esta actuacion comuni-
taria se basa en los principios de subsidiariedad y de atribuciéon de
competencias (principios de actuacion administrativa), no obstante
cuenta con facultades que exceden las comunes de cualquier organi-
zacion internacional. Por otro lado, los principios ambientales son
claros y explicitos en los tratados, y sirven como informadores de las di-
versas normas ambientales comunitarias, pero encuentran concrecion en
los instrumentos que se utilizan para proteger el medio ambiente.
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La instauracién de una politica coherente e integrada ha llevado
a un alto nivel de protecciéon medioambiental basada en el estado de
derecho y en el respeto a garantias fundamentales como los derechos
humanos, en los que el medio ambiente ha encontrado concrecién
juridica en forma indirecta.

Cuando se adopta un instrumento de proteccién ambiental se
busca garantizar la consecucioén de los objetivos planteados en la nor-
ma, por lo cual se incluyen en su texto mecanismos para hacerlos
efectivos, como las exigencias de revision periddica, las inspecciones,
los informes sobre el cumplimiento de la legislacion, asi como sobre
su aplicacion, el establecimiento de plazos para el cumplimiento de
obligaciones, y la atencién a las condiciones regionales y locales.

Los puntos tratados aqui muestran que la proteccion ambiental se
ha constituido como un sistema juridico abierto y dinamico de derecho
ambiental, y paulatinamente se ha configurado como una aspiracién
de gobernanza ambiental.

El sistema de derecho ambiental comunitario constituye un mode-
lo de referencia para otros paises que pueden aprovechar su experiencia
mediante el estudio comparado de aspectos esenciales para la efectividad,
como la coordinacién de competencias, la subsidiariedad en la actuacién
administrativa y gubernamental, el establecimiento de plazos para alcan-
zar los objetivos planteados, y la evaluacion periédicay cierta, de acceso
publico efectivo, que puede ser una referencia para paises federales
como México, cuyo sistema puede considerarse incompleto porque si
bien existen normas avanzadas, adolecen de falta de concrecion y clari-
dad, y de mecanismos de responsabilidad publica y privada.
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