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El objetivo de este articulo es analizar cuales son los efectos y mecanis-
mos de la europeizacion en relacion con la politica medioambiental espafio-
la. Para ello se define, en primer lugar, lo que se entiende por europeizacion.
La definicién por la que aqui se opta es relativamente amplia, va que incor-
pora tanto las actuaciones que provienen inequivocamente de la Unién Euro-
pea (principalmente de la Comision en el gjercicio de su poder de iniciativa
legislativa), como todas aquellas que, aunque no hayan sido iniciadas por
Bruselas (o bien porque responden a propuestas de otras organizaciones,
como la OCDE o 1a ONU, o bien porque constituyen medidas aplicadas por
terceros paises, o, de forma unilateral, por estados-miembros que quieren
avanzar mas rapidamente en la proteccion del medio ambiente), terminan
siendo adoptadas (en forma de reglamentos, directivas, recomendaciones,
programas o estrategias) por este régimen internacional. De esta forma, el
concepto abarca aqui tanto lo que la literatura define generalmente como eu-
ropeizacion (o impacto creciente de la UE en el comportamiento de actores,
funcionamiento institucional, marcos legales y proceso politico de los paises
comunitarios), como lo que este concepto excluye y ha sido denominado
«domesticacion» (proyeccion de las aproximaciones politicas preferidas por
los paises hacia el nivel europeo) (Jordan, 2000a: 1), o «transmision hori-
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zontal e indirectan, en el sentido de que determinados ¢stados miembros uti-
lizan la UE para «exportar» sus prioridades y objetivos medioambientales al
resto de los paises (Aguilar, 1997a). Una vez definido el concepto se pasa,
en segundo lugar, a analizar los mecanismos a través de los cuales opera la
europeizacién, sefialdndose que la armonizacién es el mecanismo por anto-
nomasia a la hora de entender por qué la politica medioambiental se ha euro-
peizado. Posteriormente, se distinguen tres dimensiones dentro de esta poli-
tica —la sustantiva o de contenido, !a institucional o de entramado organiza-
tivo, vy la de estilo o de interaccidn entre los actores tanto publicos como
privados— para, finalmente, concluir que la proteccién del medio ambiente
en Espafia se ha europeizado solo superficialmente porque la adopcion de lo
que podria denominarse la «filosofia europea medicambiental» se ha produ-
cido principalmente en la primera dimension, mientras que la institucional y,
sobre todo, la de estilo han sido poco permeables a esta impronta.

UNA RELACION DIALECTICA: GLOBALIZACION Y EUROPEIZACION

Aunque globalizacidn y europeizacion no son conceptos sinonimos, en
ocasiones se les presenta como parte de una misma dindmica que, trascen-
diendo las fronteras nacionales, provoca una creciente interdependencia eco-
némica, erosién de la soberania politica del estado-naciéon y homogeneidad
cultural (1). La globalizacién es un fenémeno fundamentalmente econdmi-
co, por mucho que sus repercusiones politicas, sociales y culturales sean in-
negables y trascendentales. Como fendmeno liderado fundamentalmente por
los mercados y las empresas, y no tanto por los gobiernos, la globalizacion
puede ser definida como un «proceso dinamico de creciente libertad e inte-
gracion mundial de los mercados de trabajo, bienes, servicios, tecnologia y
capitales» (de la Dehesa, 2001: 17), 0 como una «economia con la capacidad
de funcionar como una unidad en tiempo real a escala planetaria» (Castells,
1997: 120). La europeizacion, sin embargo, es un fendémeno basicamente po-
litico, a pesar de que uno de los objetivos basicos del proyecto europeo sea
la construccion de un mercado en el que circulen libremente bienes, perso-
nas y servicios. Y lo es, entre otras cosas, porque en la mente de sus funda-
dores subyacia la idea liberal decimonénica segun la cual la libertad de co-
mercio genera paz y prosperidad: es decir, para Monnet y Schuman la cons-

(1) Del término mundializacién, que algunos utilizan coma sindénimo de globalizacidn,
no va a tratarse aqui ya que fue acufiado por los franceses principalmente porque rechazaban
la palabra anglosajona «globalisation» (D 1.4 Denesa, 2001). Ademas, mundializacion des-
cribe un fendmeno distinto, y anterior en el tiempo, al de la globalizacion.
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titucion de la CEE respondi¢ principalmente al objetivo de impedir una
tercera guerra mundial en el vigjo continente. Por ello, la construccion del
mercado europeo se ha visto acompaiiada de un desarrollo institucional y
politico que no aparecen en el proceso de globalizacion. Europeizacion se
define asi como el «impacto progresivo de la UE en actores nacionales y
subnacionales, estructuras legales y procesos de elaboracion politica en Eu-
ropax, € implica que los diferentes estados miembros deben adaptarse de al-
guna forma a estos impactos (Jordan, 2001a: 1). Otra definicion ampliamen-
te citada es la de «proceso incremental que reorienta la direccién y la forma
de la politica (politics) hasta el punto que las dinamicas politicas y econémi-
cas de la UE se convierten en parte de la logica organizativa de 1a politica y
del proceso politico nacionales» (Ladrech, en Jordan, 2001a: 4).

Junto a esta diferencia esencial en cuanto al contenido mas econdomico de
la globalizacion frente al politico de la europeizacion, existen, sin embargo,
determinadas similitudes entre ambos conceptos. En el protagonismo de
mercados y empresas en la globalizacion se constata un cierto parecido con
¢l proceso actual de construccidn europea, ya que éste fue relanzado, tras la
aprobacién del Acta Unica Europea en 1986, gracias a la presion conjunta de
lobbies transnacionales de hombres de negocios y grandes empresas (Midd-
lemas, 1995) que veian con preocupacién el lento avance del proyecto de
mercado unico y la consiguiente pérdida de posiciones con respecto a los
grandes bloques comerciales de EE.UU y Japon. Ademas, el juicio que me-
recen ambos fendémenos en cuanto a sus consecuencias es también totalmen-
te dispar. En el caso de la globalizacidn, las opiniones absolutamente favora-
bles, que ponen el énfasis en que mejorara la eficiencia de las economias y
producird més beneficios que pérdidas, se mezclan con las profundamente
negativas, que recalcan que los perdedores serdn siempre mas numerosos
que los ganadores, que las desigualdades sociales aumentaran y que se pro-
ducird una «americanizacién» u homogeneidad cultural (2}, aunque existen,
asimismo, evaluaciones mas matizadas que recalcan que la globalizacion no
¢s en si misma ni mala ni buena y que todo depende de como se disefien las
reglas del juego en instituciones tan cruciales como la Organizacién Mun-
dial del Comercio. También, aunque de manera no tan taxativa, las conse-
cuencias que se derivan de la europeizacion son percibidas de forma distinta
segun los actores: para los sindicatos y determinados partidos de izquicrda,
la UE es la «Europa de los mercaderes» porque las fuerzas que mueven el
proyecto europeo son fundamentalmente econdémicas y no muestran interés

(2) Frente a la tesis de la homogeneizaciéon que defienden autores como Fukuvama,
otros, como Umserto Eco, sefialan que la globalizacion puede promover el multiculturalismo
(en D& A DeHEsa, 2001).
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por el avance en temas socio-laborales; para muchos europeos, la UE sigue
siendo un constructo oscuro y poco democritico y, aunque valoran positiva-
mente las actuaciones que se¢ han tomado a nivel comunitario en dreas como
la proteccion del medio ambiente y del consumidor, no perciben claramente
las repercusiones de este proyecto en sus vidas cotidianas, y, si lo hacen, pri-
ma en sus valoraciones la incoherencia entre, por ejemplo, la entusiasta ad-
hesion [de los espafioles] a Europa y la no aceptacion de lo que significa ser
miembro (por ejemplo, la libre circulacion de bienes o la inoperancia de las
practicas proteccionistas) (Barreiro y Sanchez-Cuenca, 2001); dependiendo
del pais en cuestion, y a veces también del partido, la construccion europea
es vista como positiva ¢ imparable, defendiéndose su evolucion hacia una
polity de tipo confederal, o bien se observa con un cierto recelo, propugnin-
dose ¢l mantenimiento de un disefio intergubernamental en e! que los esta-
dos-nacion retengan una importante capacidad de veto. Por tltimo, otro ele-
mento en el que globalizacion y europeizacion parecen coincidir es en el he-
cho de que ambos fendémenos han sido promovidos por un clima politico de
liberalizacion, desregulacion y privatizacién. Mas alld de estas similitudes,
la europeizacidén define un proceso mucho mas circunscrito espacial (solo
afecta directamente a quince paises, aungue, indirectamente, su radio de ac-
¢ién es mucho mayor) y temporalmente (aunque el proyecto europeo data de
finales de los afios cincuenta, su relanzamiento se localiza a comienzos de la
década de los ochenta), pero también mas completo, en el sentido de que los
aspectos econdmico-comerciales de construccidn del mercado unico, aun-
que cruciales, van acompafiados de una estructura politico-institucional
compleja que elabora legislacién en muy diversas 4reas (telecomunicacio-
nes, competencia, medio ambiente...), distribuye recursos de muy distinto
tipo (subsidios agrarios, fondos estructurales y de cohesidn...), avanza, timi-
damente sin embargo, en materias socio-laborales y de constitucionaliza-
cidn, y lidera asuntos de distinta indole (como la ratificacion del Protocolo
de Kioto, o los compromisos alcanzados en la Cumbre de Johanesburgo) en
la esfera internacional. En este sentido, los mecanismos que conducen la
globalizacion son fundamentalmente informales (la mimesis, por ejemplo)
mientras que los de la europeizacién son formales, o estan formalizados a
través de un marco juridico-politico, por lo que la UE es principalmente un
mecanismo de integracion formal (en Closa, 2001: 16).

Tratar globalizacion y europeizacioén come fenémenos que presentan di-
ferencias y similitudes no refleja sino una pequefia parte de una realidad en
Ia que ambos se entremezclan, reforzandose reciprocamente, a veces, y en-
trando en colision, también muchas otras veces. En el caso del comercio in-
ternacional, que s tal vez ¢l mas paradigmaético de esta dialéctica relacion,
se¢ ha seiialado como la europeizacion, o aprobacion de legisiacién comuni-
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taria en forma de normas aduaneras de enorme complejidad técnica, ha res-
pondido a la creciente globalizacion economica, ya que, mediante esta nor-
mativa, la Comision intenta controlar politicamente «las empresas que se
globalizan y el desarrollo de las redes econdmicas globales» (Snyder, 1999:
27). Es ésta pues una respuesta institucional y organizativa a la globaliza-
cidn, que, buscando la congruencia, persigue que la UE y los paises comuni-
tarios dejen de ser competidores cn el gobierno de estas redes econdmicas.
La europeizacton puede entenderse, desde esta perspectiva, como «gover-
nance of globalisation» porque, mediante la armonizacion de la legislacion,
sirve para «gestionar de forma mas coherente, menos ad hoc y desde una
perspectiva temporal mas amplia la problematica relacion entre europeiza-
cion y globalizacion» (Snyder, 1999: 41, 30). Sin embargo, tal y como apun-
ta el mismo autor, la europeizacion de la ley ha estimulado ciertos tipos de
relaciones econémicas globales que tienden a debilitar ¢l proceso de consti-
tucionalizacion (entendido como la elaboracion, tanto legal como en la ver-
tiente de las practicas sociales, de una estructura constitucional analoga a la
de los estados-nacion) asociado a la propia europeizacion; es decit, aunque
la necesidad de «gobermnar» la globalizacion refuerza las demandas a favor
de una EU armonizadora que se apoya en un proceso decisorio formal y pre-
decible, también debilita las alianzas politicas potenciales que podrian aus-
piciar esta constitucionalizacion. Por ello, ambos fenémenos han sido inter-
pretados como «procesos complementarios, parcialmente superpuestos, que
se refuerzan reciprocamente [pero también] estan en competenciar» (Snyder,
1999: 6). Es en este contexto en el que hay situar definiciones de la UE
como la que sigue: «ejemplo extraordinario de la creciente internacionaliza-
cion de los procesos de formacion de las agendas y de la consiguiente inter-
nacionalizacion de las soluciones o de las politicas de respuesta, en un con-
texto en el que los estados no gozan de los privilegios con que contaban en
épocas de globalizacidn inexistente o muy incipiente» {(Gomd y Subirats,
1998: 34).

UNA DEFINICION AMPLIA DE EUROPEIZACION

El término europeizacion refleja la creciente importancia de la UE como
fuente de legislacion y de politica para los estados miembros, sobre todo
desde el enorme crecimiento de las competencias comunitarias en ja década
de los ochenta. Los impactos crecientes de la UE pueden ser adaptados por
los estados miembros de dos formas distintas; o bien los estados se acomo-
dan, modificando sus instituciones y practicas administrativas e incorporan-
do los principios y normas comunitarias de forma mas o menos acritica (esto
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es lo que se entiendc generalmente por «europeizacion de las politicas nacio-
nales»), o bien intentan influir en la UE, exportando sus prioridades, objett-
vos, aproximaciones y legislacion (esto es lo que se denomina «domestica-
cidn de la politica europea») (Jordan, 2001a: 1). La europeizacion implica
un enfoque pasivo y de tipo top-down, mientras que la domesticacion refleja
un cierto activismo (que puede o no tener éxito) de tipo hottom-up por parte
del pais asi como una competencia entre los mismos que s¢ refleja en la
puesta en practica de estrategias en liza que persiguen que las reglas me-
dicambientales comunitarias «se ajusten a sus condiciones y circunstancias
domésticas» (Knill y Lenschow, en Jordan, 2001a: 3).

La diferencia entre domesticacion y europeizacion ha sido analiticamen-
te ntil, entre otras razones, porque parecia reflejar una realidad en la que se
mezclaban estados activos con politicas medioambientales innovadoras y ri-
gurosas, que intentaban influir y condicionar las politicas europeas (forerun-
ners), con aquellos otros que no daban ta batalla ¢n Bruselas y aceptaban a
regafiadientes, aunque pidiendo plazos de aplicacion mas amplios o estanda-
res menos estrictos, la legislacion comunitaria porque, para ellos, la protec-
cion del medio ambiente era un tema secundario (fuggards). Esta distincidn
se ajustaba bastante bien, ademas, a las estrategias llevadas a cabo por los
estados centro-europeos v del norte (la inicialmente iroika, compuesta por
los Paises Bajos, Dinamarca y Alemania, a la que habria que aiiadir, a partir
de 1995, Suecia, Finlandia y Austria), y los del sur (principalmente, Espafia,
Portugal v Grecia), quedando algunos paises como ltalia, Francia y Gran
Bretafia en una situacién intermedia. La distincion {que también se superpo-
nia relativamente con contribuyentes a, y receptores de, los fondos de cohe-
sion) termind derivando en el denominado «sindrome Mediterranco» (La
Spina v Sciortino, 1993), que describia una situacion segun la cual los paises
sureuropeos padecian un déficit de implementacion medioambiental mas
alto que el resto (tal y como sefialaban log informes anuales sobre cumpli-
miento de la legislacién publicados por la Comision) debido a sus, compara-
tivamente hablando, mas débiles capacidades politicas y administrativas y a
la menor sensibilizacién ecoldgica de sus ciudadanos. A pesar de esta evi-
dencia de déficit, la distincidn entre forerunners y laggards es cada vez mas
cuestionada (Eder y Kousis, 2001), no sélo porque los paises pretendida-
mente verdes no lo son de forma coherente en todos los ambitos de la politi-
ca (el gobiemo aleman, por e¢jemplo, no se ha mostrado entusiasta a la hora
de proteger los bosques mediterraneos) sino porque encuentran también pro-
blemas enormes a la hora de aplicar determinadas directivas (caso de la di-
rectiva sobre calidad de las aguas continentales en Holanda) y, a veces, es-
conden razones econdmico-comerciales, si no proteccionistas, a 1a hora de
defender sus argumentos ecologicos (Aguilar, 1997a). Por otro lado, detet-
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minados estados etiquetados como Jaggards (tal y como muestra Espafia)
son cada vez mds activos a la hora de promover sus propias agendas me-
dioambientales en Brusclas y han empezado a cosechar éxitos que se refle-
jan tanto en cambios de la legislacion favorables a sus tesis (como sucedid
con la directiva de habitats), como en la aceptacion por parte de la Comuni-
dad, tras arduas negociaciones, de una determinada forma de entender el
principio de cohesidn que termind plasmandose en la aprobacion de los fon-
dos de cohesion tras el Tratado de Maastricht (Aguilar, 2003; 1997b). Si a
todo esto se afiade el hecho de que la protesta medioambiental en el sur pare-
ce ser tan alta (si no superior) como en el resto del continente (Kousis, Agui-
lar y Fidelis, 1996; Jiménez, 2002), y que una de las razones por las que de-
terminados paises, como Espaiia de nuevo, aparecen como deficientes cum-
plidores de la politica europea es porque el nimero de quejas presentadas
por ONGs y ciudadanos ante las instancias comunitarias es mucho mayor (lo
cual denotaria una alta sensibilidad medioambiental} que en otros lugares, la
utilidad de esta distincidon se hace aun mas debatible.

En teoria, se podria anticipar que los estados que han tenido un mayor
exito a la hora de domesticar o nacionalizar la politica medioambiental euro-
pea han sido poco afectados por la europeizacion, mientras que los importa-
dores netos de politica comunitaria habrian tenido que ajustar enormemente
sus politicas y estructuras a la influencia europea. Este vinculo resulta, sin
embargo, excesivamente simplista. Por una parte, se puede argumentar que
determinados estilos de hacer politica medioambiental, como el aleman (ba-
sado en una cooperacion privilegiada y relativamente secretista con los gr-
pos de interés econémico-empresariales, que, solo con el tiempo, y debido a
la presion conjunta de formaciones verdes, ONGs y ciudadanos, se ha ido
abriendo a ofros grupos), resultan relativamente coincidentes con la forma
de hacer politica en Bruselas y que, por ello, en estos paises se ha podido
producir una europeizacién que no sacrificara (o incluso reforzara) sus sefias
de identidad. Asimismo, por otra parte, s hecesario también sefialar que de-
terminados cambios en ¢l ambito nacional, que de forma apresurada son atri-
buidos a la europeizacion, pueden ser en realidad el resultado de factores
distintos, como la «adopcion simultinea en los quince de medidas de refor-
ma gubemnamental y administrativa que, independientemente de la UE, apli-
can el nuevo paradigma econoémico liberal y técnicas de new public manage-
ment» (Molina, 2001: 196) (3). Por tltimo, hay que tener en cuenta que el

(3) También se debe sefialar que no todos los ambitos de la politica medicambiental se
han europeizado ni de la misma forma ni con el mismo alcance: la politica de aguas continen-
tales es una de las mas europeizadas mientras que la de proteccion de fiora y fauna estd menos
desarrollada.
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proceso de europeizacion, al estar en constante evolucién, puede experimen-
tar avances y retrocesos, en funcion de dinamicas politicas supranacionales
(cuan fluida sea, por ¢jemplo, la relacién del eje Paris-Berlin) o nacionales
{cudl sea el grado de entusiasmo/tecelo del partido en el gobierno hacia el
proceso de construccion europea), o de circunstancias econdmicas interna-
cionales. En ltima instancia, la «europeizacion de las politicas nacionales»
y la «domesticacion de la politica europea», como respuestas diferentes a la
curopeizacion, se mezclan en la realidad, ya que la protecciéon medioambien-
tal comunitaria, sobre todo a partir de los afios noventa, se hace desde Bruse-
las a través de una mas estrecha cooperacion con los paises debido a los in-
tentos por parte de la Comision de acallar las criticas hacia su «activismo re-
gulativor mediante la promesa de aumentar la colaboracién con los estados
miembros y los grupos sociales (siguiendo tanto el principio de subsidiarie-
dad como ¢l de responsabilidad compartida). Ello explica que el concepto de
europeizacion sea mas dinamico, interactivo y multidireccional de lo que es-
tas respuestas parecen indicar; la europeizacion examina «como y hasta qué
punto el intento de contruir instituciones y capacidades conjuntas a nivel
europeo conduce a cambios en la importancia relativa entre los diferentes ni-
veles de gobierno, y a reorganizaciones y adaptaciones dentro de los distin-
tos niveles de gobiernoy» (Sverdrup v Kux, en Jordan, 2001a: 2 —la cursiva
es mia).

Antes de que se acufiara el término domesticacion, la literatura sobre po-
litica medioambiental de la UE habia distinguido, a la hora de analizar el ori-
gen de la misma, entre «un proceso intermno de deliberacion, llevado a cabo
principalmente por la Comisién Europea... (proceso endégeno y activo); un
proceso de mimesis de la UE en relacion a estados miembros con politicas
innovadoras y avanzadas (proceso endogeno y pasivo), y un proceso externo
de influencia de la politica medioambiental comunitaria por parte de deter-
minados estados (proceso exdgeno y active)» (Aguilar, 1997a: 95-6). Strictu
senso, sOlo los dos primeros tipos de proceso responderian auténticamente a
lo que generalmente se define como europeizacidn, ya que aqui el origen
tanto de la legislacion (principalmente en forma de directivas) como de los
programas y estrategias seria, en teoria, comunitario; es decir, provendria de
alguna institucién (Comisién, Consejo o Parlamento) (4) dentro de la UE
que lo habria iniciado de forma auténoma, o habria sido adoptado por la UE
tras haber sido puesto en préictica (con éxito) por alguno de los quince esta-

{4) Aunque no es Jo mas frecuente, el Tribunal de Justicia Europeo (TJE) puede ser tam-
bién una fuente de europeizacién. Como comenta SNyDER (1999) en relacién con la legisla-
cion aduanera, la armonizacién [a puede realizar 1 TIE, que sustituye, al menos provisional-
mente, la falta de normativa debida al legislador.
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dos miembros. Aunque ¢l tercer tipo de proceso responderia a lo que se de-
nomina domesticacién, aqui sera asimilado igualmente a la europeizacion ya
que sus resultados son los mismos: es decir, no importa que la legislacion
provenga de Bruselas o de algiin estado miembro porque, una vez que es
adoptada por la UE, se aplica a todos los paises con resultados igualmente
armonizadores o de convergencia. Por ¢llo, no es relevante, segin la defini-
cién que se va a proponer de europeizacion, que la normativa comunitaria
sobre emision de vehiculos sea de inspiracion norteamericana y que haya
sido adoptada debido a la presion de Dinamarca, que introdujo unilateral-
mente, en 1990, a pesar de la oposicion de la Comision, estindares para
vehiculos de tipo turismo maés estrictos que los europeos en su legislacion
nactonal, después de que los mismos hubieran sido incorporados por Suecia
y Noruega un aiio antes (Aguilar, 2002b). Tampoco importaria, siguiendo
con la misma definicidn, que la legislacién atmosférica comunitaria haya
«copiado» en gran medida la legislacion alemana, como lo prueba el que la
directiva 88/609 sobre niveles de emision de grandes centrales térmicas fue-
ra aprobada, debido principalmente a la presion del gobierno alemdn, cinco
afios después de que una normativa muy similar (Grossfeverungsania-
gen-Verordnung) se aplicara en este pais (Aguilar, 1997a) (5). En definitiva,
no resulta de interés intentar clucidar si determinados principios de claro ca-
racter econdmico, como los de cost effectiveness o environmental effi-
ciency (6), se han originado en la UE o en la OCDE, o de forma conjunta por
ambas instituciones (7), porque lo que si es de relevancia para el presente
analisis es que estos principios forman parte ya de la doctrina comunitaria.

Es decir, europeizacidn de la politica medioambiental sera entendida en
este trabajo como:

— la transposicién por parte del pais del acquis communautaire (direc-
tivas, reglamentos y decisiones) asi como la aplicacién de los principios

(5) Algunos autores hablan asi de «germanizacion» de la politica atmosférica comunita-
ria. El éxito de Alemania a la hora de exportar sus principios en este campo resulta aqui irre-
levante, sin embargo, ya que, aunque en este caso la UE no es el iniciador de fa politica, una
vez que se convierte cn receptor la aplica por igual en todos los paises miembros europeizan-
dola.

(6) Ecoeficiencia consiste en «la distribucion de bienes y servicios competitivos, desde
¢l punto de vista del precio, que satisfacen las necesidades humanas y proporcionan calidad
de vida al tiempo que reducen progresivamente el impacto ecoldgico y la intensidad de uso de
los recursos a través del ciclo de vida hasta un nivel que preserva la capacidad de regenera-
cion (carrving capacity) de la Tierra» {en Ruun, 2002).

{7) Por no mencionar la importancia de redes transnacionales de empresarios, como el
World Business Council for Sustainable Development, que funcionan como auténticas comu-
nidades epistémicas a la hora de difundir principios y practicas de gestion medipambiental,
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que incorpora la normativa comunitaria (contaminador-pagador, cost effec-
tiveness, etc.), que afectan a la dimension de contenido o sustantiva de la po-
litica;

—los cambios en la organizacion institucional y la cultura administrati-
va que responden a la necesidad de adecuarse a las recomendaciones que
emanan de Bruselas (principio de integracion, asignacion clara de compe-
tencias medioambientales, cooperacidn intergubernamental, etc.), que afec-
tan a la dimensidn institucional;

— v la adopcion de las directrices o guias de actuacion europeas (coope-
racion internacional, responsabilidad compartida, transparencia, gccounta-
bility, et¢.) en cuanto a cémo deberia formularse, y aplicarse, la proteccion
medioambiental, asi como las transformaciones en el tipo predominante de
relacion entre los miembros de la policy community que se explican como
resultado de la influencia comunitaria, que afectan a la dimension de es-
tilo (8),

—y todo ello con independencia de donde provengan inicialmente le-
gislacion, principios, recomendaciones y directrices.

La distincién entre dimension sustantiva (acquis, legislacion y princi-
pios), institucional (recomendaciones y normas operativas) y de estilo (di-
rectrices, guias de actuacion, cédigos de conducta y normas de procedimien-
to) (9) no se ajusta a la clasica distincion de Hall (1993) entre contenido de
politica, estructura de politica y estilo de politica, ya que, para este autor, el
contenido abarca mucho mas de lo que aqui se propone. Para Hall, el conte-
nido puede ser dividido en tres partes: el setting concreto de los instrumentos

(8) Estas directrices se encuentran en los distintos Programas de Accidn Medioambien-
tal, libros blancos y estrategias que produce principalmente la Comisién Europea. Como
gjemple de las mismas puede sefialarse el principio de responsabilidad compartida v de part-
nership, que pone el énfasis en que las administraciones colaboren con los grupos de interés
en la elaboracion de la politica, o el principio de cooperacién administrativa, que se ha trans-
mitido a través de los informes anuales que la Comisién publica sobre implementacion de la
politica de medio ambiente, y que, repetidamente, han recalcado que la dispersion competen-
cial era uno de los factores que explicaban el déficit medioambiental en Espafia.

(9) La distincién entre principios © notmas operativas v normas procedimentales se en-
cuentra en BomuerG (2002). Sin embargo, y a diferencia de esta autora, aqui no se analiza la
influencia de principios normativos como la justicia intergeneracional, vinculados a la Estra-
tegia Europea de Desarrollo Sostenible, en el ambito nacional. Este esquema es diferente del
que proponen, de forma relativamente coincidente, GOMA y SUBIRATS (1998), y FonTt (2001),
Para ellos, existe una dimension simbélica {(debate sobre definiciones del probiema o marcos
cognitivos), de estilo (pautas de interaccion entre actores o aspectos de proceso), sustantiva
(opciones de fondoe o contenido) y operativa (especificidades de cada proceso implementa-
dor). En este trabajo, sin embargo, ia dimension simbdlica queda parcialmente recogida en la
de estilo, mientras que la Gltima, u operativa, se incorpora a la dimension institucional.
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politicos, los instrumentos o técnicas, y los objetivos globales que guian la
politica y que operan dentro de un paradigma de politica o «marco de ideas y
estandares que especifica no solamente los objetivos y el tipo de instrumen-
tos para conseguirlos sino también la propia naturaleza de los problemas a
los que se dirigen» (en Jordan, 2001a: 3). Esta definicion de contenido es ex-
cesivamente amplia y poco operativa, ya que mezcla elementos de muy
diversa naturaleza: no se pueden meter en el mismo saco estandares (que,
aunque han sido discutidos entre expertos siguiendo fundamentalmente ar-
gumentos técnicos, aparecen en la legislacion como objetivos obligatorios
cuya armonizacion es imperiosa), principios (como puede ser el de integra-
cién, que aspira a incorporar ¢l componente medicambiental al funciona-
miento de la administracién de forma que no se produzcan consecuencias
perjudiciales para ¢l medio fisico por parte de ministerios que practican poli-
ticas ¢on claras incidencias sobre el mismo), y las ideas o paradigmas {como
el desarrolio sostenible, por ejemplo). Lo que aqui se sugiere es mantener
dentro de la dimension sustantiva, o de contenido, los estindares y fines que
recoge la legislacion, mientras que determinados principios, que ayudan a
conseguir los objetivos transformando, muchas veces, las practicas adminis-
trativas e inercias burocraticas, pasarian a formar parte de la dimension insti-
tucional: por ejemplo, si la UE promueve la cooperacion entre distintos ni-
veles de la administracién para mejorar el rendimiento de la politica, es de
esperar que los gobiernos impulsen la creacidn de redes de autoridades me-
dioambientales, lo cual explica cémo un instrumento o principio {la coope-
racion) puede tener consecuencias institucionales (el establecimiento ex
novo de redes).

Como casi siempre sucede en estos casos, estas tres dimensiones simpli-
fican y «fuerzan» la realidad, ya que un principio como el de contamina-
dor-pagador, aunque es parte integrante de la legislacion medioambiental
(que lo refleja en forma de canones de vertido, por ejemplo) y cae dentro de
la dimension sustantiva, afecta también a la dimension institucional, ya que
las administraciones tendran que impulsar cambios en sus organigramas
para asegurarse una Optima recaudacion de las ecotasas. Por otro lado, el
principio de accountability tiene efectos tanto sobre la dimensién de estilo
de la politica (al aumentar y hacer mas visible el grado de responsabilidad de
los decisores ante los electores) como sobre la dimensidn institucional (ya
que la operacionalizacién del mismo implicard, probablemente, cambios en
¢l disefio administrativo y en la cultura organizativa de forma que la asigna-
cion de responsabilidades no quede diluida en complicados organigramas u
oscurecida por ¢l dificil acceso del pablico a determinada informacién). De
nuevo, ¢on respecto a este ultimo asunto se comprueba como la distincidn
que aqui se va a manejar distorsiona hasta cierto punto la realidad, ya que la
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directiva de acceso a la informacion (que, obviamente, forma parte de 1a le-
gislacién o dimensién sustantiva) obliga a la puesta en practica de una nor-
ma de conducta (dimension de estilo): la transparencia. Para resumir, el prin-
cipal problema que se deriva de este esquema estriba pues en la dificultad de
distinguir, en ocasiones, los instrumentos o principios (que pertenecen tanto
a la dimension sustantiva como a la institucional} de las ideas o paradigmas
(que pertenecen a la dimension de estilo), aunque, en este trabajo se ha opta-
do por lo siguiente: los principios que recoge inequivocamente la legislacion
aparecen en la dimension sustantiva, mientras que aquellos otros que son re-
comendados para mejorar et rendimiento de la politica, influyendo en los di-
sefios organizativos, forman parte de la dimension institucional; las ideas o
paradigmas, que tienen un mayor calado que los instrumentos, caen dentro
de la dimension de estilo de la politica, porque inciden sobre como interac-
cionan autoridades y grupos sociales v sobre cdmo los responsables politicos
ponen en practica una nueva governance basada en la transparencia, el dia-
logo y la delimitacion de responsabilidades politicas.

LOS MECANISMOS DE LA EUROPEIZACION: ARMONIZACION, DIFUSION Y EMULACION

Aligual que es 0til sefialar lo que tienen de diferente y de similar las res-
puestas basadas en la europeizacion de las politicas nacionales y en la do-
mesticacion de la politica comunitaria, resulta igualmente necesario distin-
guir entre resultados de la europeizacion en sentido amplio (convergencia vs.
divergencia, como extremos de un continuum) y mecanismos a través de los
cuales opera la misma; armonizacion, difusion, y emulacion, entre otros.

La convergencia es uno de los efectos que pueden derivarse de una cre-
ciente europeizacion, en el sentido de que las distintas formas de hacer poli-
tica en los estados miembros vayan pareciéndose o convergiendo, frente a la
pauta inversa de mantenimiento, o incluso exacerbacion, de sus rasgos dife-
renciales (divergencia). Dentro de la teoria neoinstitucional existen autores,
como Di Maggio y Powell (1991), que apuestan por la convergencia, mien-
tras que otros recalcan el peso de las herencias y tradiciones institucionales
que determinaran procesos desiguales de ajuste (March y Olsen, 1989). Si se
distingue entre politicas (policies) y procesos politicos (politics), es induda-
ble que las primeras (o ciertas politicas, al menos) han convergido mas que
los segundos. En ¢l caso espafiol, por ejemplo, se ha argumentado que la en-
trada en la Comunidad ha reforzado las (previas) caracteristicas cuasi-presi-
denciales del sistema politico (Molina, 2001). También se ha sefialado, para
el Reino Unido, como Whitehall se ha europeizado sélo superficialmente,
«ya que las exigencias que surgen por la pertenencia a la UE han sido incor-
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poradas de forma relativamente inadvertida a la logica administrativa de los
diferentes ministerios» (Bulmer y Burch, en Jordan, 2001b: 7), al tiempo
que la mayoria de la evidencia para otros paises europeos confirma esta tesis
(James, Schout, Wallace, etc., en Jordan, 2001b). A pesar de ello, la continua
interaccién entre las burocracias nacionales y la comunitaria estd producien-
do cambios, dificiles de identificar pero en absoluto desdefiables, en cuanto
a como se desarrollan las negociaciones, se eligen las estrategias politicas y
se utilizan determinados discursos tanto en Bruselas como a nivel nacio-
nal (10) {Aguilar, 2003). Algunos autores han defendido incluso que puede
observarse una convergencia global en las pautas de governance de la politi-
ca medioambiental —convergencia que, ademds, se ha acelerado en las alt-
mas décadas y ha seguido el modelo de los paises mas comprometidos con el
tema (frontrunner) (Jorgens, 2001).

Mientras que los efectos de la EU en cuanto a convergencia o divergen-
cia de politicas, instituciones y procesos son debatibles y necesitan de una
mayor cantidad de estudios de caso que puedan, posteriormente, ser compa-
rados, los mecanismos de la europeizacion son, hasta cierto punto, mejor co-
nocidos. El mecanismo de europeizacion por antonomasia es la armmoniza-
cion, que se basa, generalmente, en la sustitucion de la legislacién nacional
previa por legislacion comunitaria (la denominada transposicion normati-
va) (11), y en la centralizacion de la gestion de los problemas por parte de ta
UE (Snyder, 29). En Bruselas se elabora aproximadamente ¢l 60 por 100 de
las politicas, y, seglin estimaciones del Consejo de Estado francés en 1993,
s6lo un 20-25 por 100 de la normativa francesa se realiza sin influencia co-
munitaria (Majone, ¢n Goma y Subirats, 1998). En el caso de la politica me-
dicambiental el porcentaje s aln mayor ya que se calcula que en torno al 85
por 100 de la legislacion (aproximadamente 350 piezas legislativas) provie-
ne de la Comunidad (Wessels, en Jordan, 2001b), lo cual explica que se ha-
ble de un elevado grado de implicacion institucional de la UE en medio am-
biente {Goma y Subirats, 1998) o de una politica altamente europeizada. La
armonizacion puede adoptar la forma de politicas de «minimo comun deno-
minador» (o politicas a la baja) pero, en temas de medio ambiente, se permi-
te también la «Europa de distintas velocidades», ya que, si un estado miem-

{10) Esta interaccion ha sido también etiquetada como «interpenetracidén burocratica»
por autores como PeTers (en Jornan, 2001).

(11) En politica medioambiental, una de las formas que adopta la armonizacién es la de
imposicidn, a través de la transposicion de directivas, de uniformes y estrictos estandares de
emision en el &mbite atmosférico. Este tipo de armonizacion ha sido defendido por paises,
como Alemania, que buscaban igualar los costes de descontaminacién en los que estaban in-
curriendo sus industrias asi como ampliar la cuota de mercado de su sector de bienes de equi-
po «verde» {(AGUILAR, 1997).
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bro quiere ir mas alla de lo que marca la normativa comunitaria, puede ha-
cerlo, consiguiendo asi que prevalezcan los mas rigurosos objetivos
recogidos en su legislacién (Suecia) o imponiendo restricciones a la libre
circulacién de mercancias por razones de defensa medioambiental (Dina-
marca). De todos modos, la idea de una UE en la que se legisla a la baja, de-
bido a la necesidad de acomodar las muy diferentes visiones ecoldgicas de
sus quince miembros, es falsa, porque, tal y como reconocen los propios bu-
rocratas alemanes, la Comunidad ha introducido rigor y nuevos plantea-
mientos incluso en aquellos paises que se consideraban en primera linea de
la proteccion del medio ambiente.

Existen distintas razones que explican la alta capacidad de innovacion de
la UE en politica medioambiental. En primer lugar, la naturaleza principal-
mente regulativa de esta politica implica que Bruselas puede promover le-
gislacién sofisticada y avanzada porque, al no implicar costes para su escaso
presupuesto, debe ser asumida financieramente por las administraciones y
target groups de los estados europeos. También se ha sefialado, en segundo
lugar, que esta politica se ha beneficiado de la existencia de ciertos «empre-
sarios politicos» (12) que, situados en posiciones clave dentro dei organigra-
ma comunitario (como, por ejemplo, el denominado Grupoe Prodi, que, pré-
ximo al Presidente de la Comision, desarrolla la estrategia europea de desa-
rrollo sostenible), abanderan la causa medicambiental porque se percibe
como motor indirecto de la construccion europea. Finalmente, la UE ha
abierto nuevas oportunidades a ciudadanos, grupos ecologistas y ONG’s en
general, que, formando parte de amplias coaliciones (advocacy coalitions),
denuncian las violaciones de la legislacion que se producen por parte de sus
respectivos gobiernos y agentes economicos, refrendando asi la labor comu-
nitaria en esta politica (Aguilar, 1999).

Volviendo a los mecanismos de europeizacién, un mecanismo menos es-
tudiado que el de la armonizacion es el de la difusidén o transferencia. Aun-
que la difusion y la transferencia no son iguales, se solapan frecuentemente
(complementéndose también) y, por ello, aqui se tratara unicamente del pri-
mero (13). Segin Rogers, «el proceso mediante el cual se comunica, a lo lar-
g0 de un proceso temporal, una innovacion a través de ciertos canales y en-

(12) Por esta razdn, algunos autores la denominan politica de emprendedor o patrocina-
dor {(Malong, en GoMA y SURIRATS, 1998).

(13) El concepto de difusién fue acufiado en los EE.UU., a finales de los afios sesenta y
comienzos de los setenta, para «describir y explicar la transmision de nuevas iniciativas poli-
ticas entre los estados federalesy» (en Jorcens, 2001). Este mecanismo ha side menos utiliza-
do a lahora de explicat ¢] mismo fendmeno en la esfera internacional, tema en el cual los me-
canismos de fransferencia y de lesson-drawing han sido mas influyentes.
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tre los miembros de un sistema socialy es la difusion (en Jérgens, 2002: 7).
La amplitud de la definicion, asi como su imprecision con respecto al conte-
nido de lo que se difunde (si se trata de legislacién comunitaria su naturaleza
es obligatoria, pero si se refiere a una recomendacién o a una estrategia, sus
efectos vinculantes son débiles), ha permitido a algunos autores afirmar que
existen tres formas a través de las cuales puede tener lugar la difusion: la
emulacion, la armonizacidn y la dominacion. La primera consistiria en «un
complejo proceso de aprendizaje que implica el reconocimiento [de la vali-
dez] de ejemplos extranjeros y su incorporacion a politicas nuevas o ya exis-
tentes»; la segunda seria «la modificacion consciente de politicas internas
por parte de gobiemmos comprometidos con estandares transnacionales que
(...) han contribuido a elaborar», mientras que, cuando «un pais se ve forza-
do a adoptar las politicas de otro, generalmente a través del gjercicio de la
fuerza coactiva o de la adhesién a algun tipo de tratado», la difusion tomaria
la forma de dominacion (Howlett, en Jorgens, 2002: 8). Como puede com-
probarse ¢n estas definiciones, el grado de obligatoriedad de las tres varieda-
des de la difusidn es absolutamente dispar, siendo nuio en el caso de la emu-
lacién, medio-alto en la armonizacion, y alto en la dominacion, ya que, con
respecto a esta Gltima, aunque el pais tiene a su disposicion la posibilidad
tedrica de salida fexi?) de la organizacion, o de interrupcion de las negocia-
ciones para su adhesién, se supone que tanto si busca pertenecer a la UE
(caso de los antiguos estados comunistas europeos) como si persigue la con-
cesion de un préstamo por parte, por ejemplo, del Banco Mundial, estara dis-
puesto a cumplir los requisitos politicos (aceptacion del acquis communau-
taire) y econémicos (saneamiento de las finanzas publicas) que estas institu-
ciones les exijan. De todos modos, de fa dominacion no se va a tratar aqui
porque se centra en paises que no forman parte aan de la UE.

En este trabajo se defiende que la armonizacidn no es difusion, debido a
su caracter inequivocamente vinculante desde el punto de vista normativo,
lo cual la sitia dentro del contexto especifico de ia UE. Asimismo, se argu-
menta que la difusion debe entenderse, de forma més restringida, como la
transmision de politicas, programas e ideas que, habiendo adquirido un cier-
to predicamento en la esfera internacional, son percibidos como positivos y
a incorporar (como desideratun) por los distintos paises. Notese entonces
que, segun esta definicion, la difusidén no tiene por qué traducirse en incor-
poracion de facto por parte del pais de las politicas, programas e ideas, ya
que no existe obligacion legal (pero si un cierto compromiso politico) para
que proceda de esa forma. Ademas, muchas de las medidas que podrian di-
fundirse no han sido experimentadas con el suficiente espacio temporal que
permita aseverar su validez, estin aln sujetas a debate, o caen dentro del es-
pacio retorico-simbdélico de la politica y adolecen de la necesaria concre-
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cidn (14), razones por las cuales su adopceion estricta resulta mas problemati-
ca. En la misma linea de acotar el significado de la difusién, la emulacion (o
la mimesis) caeria también fuera del concepto, ya que este mecanismo con-
siste en copiar politicas o programas que han sido aplicados con éxito en
otros paises o que, al menos, son percibidos como la respuesta correcta a de-
terminados problemas, Por ello, y a diferencia de la difusién, implica que el
gobiemo en cuestion ha incorporado la innovacion porque existe experiencia
previa y constatada que le permite obrar de tal forma, aunque, al igual que en
la difusién, lo ha hecho de forma voluntaria al no existir obligacion le-
gal (15). Ademds, la emulacion tiene mds probabilidades que ta difusion de
ser un mecanismo que conduce a la europeizacién, puesto que las politicas
exitosas que ponen en practica determinados gobiernos (tanto de estados
miembros como de los que no [o son) pueden terminar siendo incorporadas
por la UE (en primer lugar), o por algin pais comunitario que, o bien presio-
na posteriormente a Bruselas para que adopte la medida, o bien es, a su vez,
copiado por Bruselas (en segundo lugar) con el mismo resultado de aplica-
cion al resto del entorno.

Armonizacion Difusion Emulacion

Naturaleza vinculante Naturaleza no vinculanic Naturaleza no vinculante,
a menos que la politica
sea adoptada por la UE

Obligatoriedad de aplicar No obligatoriedad Na obligatoriedad, aunque

[a politica o programa termina aplicandose la po-
litica 0 programa, o bien
por propia iniciativa o bien
por imposicidn de la UE

Ej. directivas medioam- Ej. estrategia europea de Ej. estindares de emision
bientales desarrollo sostenible de vehiculos

(14)  Por ejemplo, la estrategia europea de desarrollo sostenible es para los paises comu-
nitarios poco vinculante desde el punto de vista lagal pero conlleva un alto grado de compro-
miso politico (en LarrerTy, 2002), Esta estrategia s¢ ha transmitido a la UE a través del me-
canismo de la difusion, no s6lo porque el concepto de desarrollo sostenible se acuid firera de
las instituciones comunitarias, respondiendo a la iniciativa del Programa de Naciones Unidas
sobre Medio Ambiente, sino también porque la propia imprecision y ambigiiedad del mismmo,
asi como la inexperiencia de los gobiernos a la hora de traducirlo a politicas concretas de éxi-
to, impide que se copic a iravés del mecanismo de emulacion o mimesis.

(15) Desde este punto de vista, la emulacién tendria mucho que ver con los procesos de
aprendizaje o de lesson-drawing,
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LA EUROPEIZACION DE LAS DIMENSIONES SUSTANTIVA, INSTITUCIONAL Y DE ESTILO
DE LA POLITICA MEDIOAMBIENTAL

La europeizacion de la dimensién sustantiva o de contenido de la politica
medicambiental es muy evidente en cuanto a la incorporacion a la legisla-
¢ion nacional (mediante el mecanismo de la transposicion fundamentalmen-
te de directivas) de estandares v, también, de principios 0 mecanismos que
contribuyen a conseguir los objetivos marcados por la normativa: el princi-
pio de contaminador pagador se refleja por ejemplo en la legislacion de
aguas, que recoge canones tanto por vertidos directos como indirectos,
mientras que los acuerdos voluntarios, que s¢ apartan del clasico mecanismo
regulativo (command-and-contrel), se han aplicado en diversos campos de
la politica de gestién de residuos. Un tema distinto es, por supuesto, ¢l del
cumplimiento fenforcement) de la legislacion, ya que no todas las CC.AA.
aplican los canones, ni todas ellas han recogido, con la misma intensidad, los
mecanismos econdmico-fiscales en sus normativas. Por otro lado, otro tipo
de instrumentos, como los acuerdos voluntarios entre gobiernos y empresas,
siguen siendo relativamente secundarios y no se han desarrollado de forma
sistemadtica ni en la legislacion ni en la practica. A pesar de ello, los ejemplos
de europeizacion de la dimensidn sustantiva son infinitos, y abarcan desde la
referencia que ¢! primer proyecto de Plan Hidrologico Nacional (el elabora-
do por el gobiemo socialista en 1993) hacia a la directiva 91/271 para intro-
ducir ia exigencia de proteger la calidad del agua, hasta la aprobacion del
impuesto sobre los aceites usados {orden ministerial del 28-2-89) que refle-
jaba las directivas 75/439 y 87/101, pasando por los objetivos de aumento en
el uso de las energias renovables que se ha marcado el Ministerio de Indus-
tria y Energia (MINER) en su 0ltimo Plan Energético Nacional siguiendo el
5.° Programa de Accion Medioambiental de fa UE, o la introduccion de la
denominada evaluacion de impacto ambiental estratégica por parte de deter-
minados gobiernos regionales.

En lineas generales, y en cuanto al contenido, en Espafia se ha producido
europeizacidn de la politica medioambiental nacional debido a la necesidad
de transponer una gran cantidad de directivas tras la entrada en la Comuni-
dad en 1986 (directivas que, ademds, llenaban un importante vacio, al estar
la legislacién nacional sobre el tema muy insuficientemente desarrollada),
mientras que la domesticacion de la politica comunitaria ha sido mucho mas
reducida, limitindose a los esfuerzos negociadores que se han producido
principalmente en las politicas de aguas y conservacionista. Con respecto a
la primera, ya en 1995 el gobierno espaiiol llamé la atencién de Bruselas so-
bre la necesidad de tratar el problema de ia carestia de este recurso asi como
de intensificar el trabajo en torno a la elaboracidn de directivas de calidad de
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aguas. También en politica de conservacion de espacios se ha intentado de
forma activa influir en la Comunidad, como lo prueba la negociacion espa-
fiola de la directiva de hébitats (dir. 92/43) que termind consiguiendo dos
éxitos fundamentales: la incorporacion de la posibilidad de cofinanciacidén
europea para el mantenimiento de la red Natura 2000 y la reduccién del por-
centaje de territorio a proteger por el pais (Aguilar, 2003).

La UE ha influido, asimismo, en la dimensidn institucional de la politica
medioambiental espafiola, de forma que los sucesivos cambios en la estruc-
tura organizativa estatal, que han ido desembocando en una gradual concen-
tracion de competencias en organismos que iban adquiriendo un mayor ran-
go administrativo, hasta culminar con la creacién del Ministerio de Medio
Ambiente (MIMAM) en 1996, han respondido en gran medida a las reco-
mendaciones de la Comision en cuanto a la necesidad de reducir la disper-
sidn competencial en esta politica. También, y como resultado principalmen-
te de la mayor visibilidad que esta politica ha logrado tras la adhesion a la
Comunidad, se han creado comisiones especificas para el medio ambiente
en el Congreso y en el Senado, al tiempo que, para mejorar el rendimiento de
la proteccion del medio ambiente, se establecia en 1987 la Conferencia Sec-
torial del Medio Ambiente, que retne a los responsables de la administra-
cion central y de las autondmicas. Otro foro de coordinacién, que se organi-
za siguiendo las recomendaciones de la Comision, es el que trata, desde
1995, v bajo la direccion de la Secretaria de Estado para la Politica Exterior
y la UE, de las infracciones a las directivas medioambientales (en Font,
2001). Dos afios mas tarde se establece también la Red de Autoridades
Ambientales, que, auspiciada asimismo por la Comision, persigue, desde
una perspectiva intergubernamental, integrar el componente medioambiental
en las acciones financiadas con fondos europees (Informaciéon de Medio
Ambiente, mayo 2000).

A pesar de que existe una cierta europeizacion de la dimension institu-
cional, la entrada en la UE ha reforzado las asimetrias existentes en el siste-
ma de relaciones intergubernamentales, al consagrar pautas de negociacion y
resultados distintos de la misma segln se trate de CC.AA. histdricas o no
(Molina, 2001). Al mismo tiempo, y aunque se han producido avances con
respecto a la coordinacion de la politica medicambiental tanto en el nivel na-
cional como autondmico, todavia son relativamente frecuentes las disputas
jurisdiccionales entre ambos niveles (como prueba el recurso que presenta-
ron determinados gobiernos regionales ante el Tribunal Constitucional en re-
lacién con la titularidad de la gestion de los parques nacionales, y que se re-
solvié con una sentencia de 1995 que consagraba la gestion compartida de
los mismos) asi como cierta dispersién competencial y descoordinacién ins-
titucional.
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En cuanto a la dimension de estilo, finalmente, todavia se puede seguir
afirmando que, aunque «seria absurdo negar que la politica medioambiental
de los estados miembros estd experimentando algin tipo de convergencia
(este proceso) no debe ser exagerado debido a que los sistemas politicos na-
cionales no se han visto afectados en relacién con la mayoria de sus acuer-
dos institucionales y ain mantienen sus propias dindmicas» (Aguilar, 1994:
42). En el caso espafiol, el estilo de la politica medioambiental sigue rete-
niendo importantes rasgos de estatismo y de escasa cooperacion entre los ac-
tores publicos y privados, aunque, a pesar de ello, se ha ido generando gra-
dualmente una mayor aproximacidn entre grupos de interés y autoridades al
tiempo que las soluciones «impositivas», que recoge la legislacion, se ven
complementadas por soluciones de tipo econdmico-fiscal y voluntarias. Han
sido principalmente el déficit medicambiental espafiol, repetidamente criti-
cado por la Comision Europea, y la importancia que en Bruselas se adscribe
al principio de responsabilidad compartida, los que han facilitado la apari-
cion de los pactos medioambientales (o, acuerdos entre, bdsicamente, go-
biernos regionales y grandes empresas en zonas altamente contaminadas con
el objetivo de alcanzar un mejor cumplimiento de las directivas medioam-
bientales} y de las medidas voluntarias (antes mencionadas) en ¢l ambito de
la gestién de residuos. Asimismo, la creacidn del Consejo Asesor de Medio
Ambientc (CAMA), en 1994, respondio a la necesidad de incorporar princi-
pios como el del partnership en la gestién de la politica medioambiental.

Aunque existe indudablemente un mayor clima de didlogo entre admi-
nistraciones, grupos de interés y ONGs, no se puede de forma categédrica
afirmar que el viejo estilo politico estatista, poco cooperativo y cerrado vaya
a ser sustituido por otro corporatista (basado en la alianza estable entre unos
pocos actores de peso dentro de la policy community), o pluralista (de acuer-
dos cambiantes entre autoridades y actores privados que compiten entre si
por obtener el favor de las primeras). Prueba de las resistencias del viejo es-
tilo a desaparecer son, por gjemplo, los obstaculos que la administracion
pone a los ciudadanos a la hora de facilitar su acceso a la informacion me-
dicambiental, y, sobre todo, la inoperancia del CAMA: de esta institucion
salieron en 1995, todavia bajo mandato socialista, Greenpeace y Aedenat en
protesta por su escaso peso a la hora de influir sobre determinadas decisio-
nes medioambientales, mientras que ahora, ya con la administracion del PP,
su situacion es critica pues no ha sido convocado desde 1997 (septiembre) y,
en su reciente reforma (de julio del 2002}, ha reducido tanto la presencia de
los ecologistas, de 11 a 2, como la periodicidad de sus reuniones, que pasan
de ser trimestrales a bianuales (en Aguilar, 2002a}. Por todo ello, se puede
suscribir lo que Gomaé y Subirats (1989: 9) afirman con respecto al estilo po-
litico del pais en general: «la forma aparente de tomar decisiones ha cambia-
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do extraordinariamente, pero han cambiado menos los actores y ha cambia-
do asimismo poco ¢l caracteristico déficit de apertura o transparencia de mu-
chas de las redes centrales en la toma de decisiones» (...), «continia
detectdindose una enorme resistencia a alterar el papel predominante que his-
toricamente el nivel estatal juega en el panorama simbdlico-estratégico espa-
fiol» (...), «la estructura de las administraciones publicas y su burocréitica
forma de funcionar... ha permanecido basicamente inmutable».

Los resultados de los efectos y mecanismos de la europeizacion en las
tres dimensiones en las que se ha dividido la politica medioambiental espa-
flola se pueden resumir a través del siguiente cuadro:

Dimension sustantiva

Dimension nstitucional

Dimension de estilo

Legislacion y normas que
se transponen al derecho
interno, ¢n funcion de los
principios de efecto direc-

Principios y recomenda-
ciones que afectan a la or-
ganizacion y cultura ad-
ministrativas

Directrices y guias que
afectan a la pauta de inte-
raccibn entre auteridades

y ciudadanoes
to y supremacia del orde-
namiento comunitario
Mecanismo de europeiza- Mimesis
cidon: armonizacion

Difusion

Europeizacion alta Europeizacidon media Europeizacidén baja

Que la dimensidn sustantiva sea la mas europeizada no debe resultar sor-
prendente si se tiene en cuenta que «el sistema politico de la UE se ha cons-
truido principalmente a través del desarrollo de politicas comunes [mientras
que] los otros dos componentes del sistema, el marco institucional nacional
y los procesos politicos nacionales aparecen como secundarios» (Closa,
2001: 19). Ademas, tal y como se sefialé previamente, Ja UE puede facil-
mente producir «mucha y buena» legislacidn medioambiental porque no tie-
ne que preocuparse por asumir los costes de su implementacion, Estos costes
quedan en manos de las administraciones y los target groups de los estados
miembros, que pueden optar, en funcién de sus especificas tradiciones histo-
ricas de relacion entre autoridades y empresarios, por ejemplo, y de como
entienden el principio contaminador-pagador, o bien por mecanismos de fi-
nanciacién predominantemente pablicos (Alemania) o fundamentalmente
privados (Reino Unido). Por otro lado, el margen de maniobra de Bruselas a
la hora de influir sobre las instituciones y procesos politicos de los paises co-
munitarios es mucho més limitado y tropieza con dos problemas fundamen-
tales: el escaso presupuesto europeo, que no permite, por gjemplo, dotar de
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mas personal a la seccion encargada de vigilar ¢l cumplimiento de la norma-
tiva europea (Enforcement Section) dentro de la DG X1, v, sobre todo, las re-
sistencias, cuando no la frontal oposicion, de los gobiernos a que la UE se
«inmiscuya» en asuntos que no son de su estricta competencia.

CONCLUSIONES

La Union Europea constituye un régimen internacional que ha elaborado
una normativa medioambiental cuantiosa y de gran calidad a través del ejer-
cicio, de forma auténoma y no condicionada, de su capacidad de iniciativa
legislativa en esta politica (mecanismo de armonizacién). Esta normativa
también se ha producido como resultado, ahora ya de forma no autonoma y
si condicionada, de la incorporacion de medidas aplicadas con éxito por pai-
ses tanto fuera como dentro del entorno comunitario (mecanismo de emula-
cidn), v, en menor medida, del seguimiento y aplicacion de los programas
auspiciados por otros organismos internacionales (mecanismo de difusién).
Con independencia de dénde proceda la normativa, una vez que es adoptada
por la UE se convierte en comunitaria y pasa a ser de aplicacion obligada por
los estados miembros {europeizacion). El proceso de europeizacion puede
asi entenderse, de forma simplificada, como producto de una doble dindmi-
ca: o bien los paises influyen en Bruselas de forma que sus politicas «prefe-
ridas» sean incorporadas y, posteriormente, impuestas al resto (nacionaliza-
cién o domesticacion de la politica medioambiental comunitaria), ¢ bien
aceptan la politica que proviene de Bruselas, negociando, si acaso, adapta-
ciones marginales a la misma (europeizacion de la politica medioambiental
nacional). En la realidad, sin embargo, ambas dindmicas se encuentran en-
tremezcladas, sobre todo desde que la Comision persigue mas activamente
la cooperacion de gobiernos y grupos de interés a la hora de elaborar la le-
gislacion en este campo.

En Espaiia, de las tres dimensiones en que puede dividirse la politica me-
dioambiental, es la sustantiva o la de contenido la que mas se ha europeiza-
do, principalmente porque el mecanismo por antonomasia de la europeiza-
cion, la armonizacion (entendida como transposicion de directivas al dere-
cho interno), es ¢l que mayor incidencia tiene en cuanto a cambios en la
sustancia de la normativa. La dimensién institucional ha experimentado
también transformaciones que se explican como resultado de la influencia
europea, pero todavia mantiene inercias (descoordinacion institucional) o
conserva rasgos previos a la adhesion a la Comunidad (la asimetria del siste-
ma de relaciones intergubernamentales), por lo que su grado de europeiza-
¢cidn es menor que el de la dimension sustantiva. En cuanto al estilo de la po-
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litica medioambiental, por altimo, se detecta asimismo que, debido a la im-
portancia que Bruselas adscribe a ideas como la responsabilidad compartida
y la transparencia, existe actualmente una mayor cooperacion entre actores
publicos y privados. Sin embargo, y de manera similar a como ocurria en re-
lacion con las instituciones, esta dimension sigue exhibiendo caracteristicas
del viejo estilo estatista que no permiten concluir que un nuevo estilo euro-
peizado, de colaboracién entre autoridades y grupos sociales, mas diafano y
de responsabilidad delimitada de la administracion en su trato con los ciuda-
danos, vaya a sustituir al anterior. A pesar de todo ello, Ia influencia de la
UE es innegable y la vuelta a formas «arcaicas» de hacer politica tampoco es
posible ya.
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