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I. INTRODUCCION

El objeto de este curso sobre «la proteccién internacional de la atmésferas es
doble. Por una parte, se trata de informar acerca de los instrumentos juridicos mas
significativos adoptados en el seno de la comunidad internacional en el 4mbito de la
proteccién de la atmésfera desde la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el
Medio Humano, celebrada en Estocolmo en 1972. Por otra, el propésito de estas lec-
ciones es valorar los esfuerzos realizados, sefialando las principales orientaciones
que de ellos se inducen en tanto que exponentes del camino elegido por los Estados
para hacer frente a uno de los mayores desafios de nuestro tiempo: la conservacién
del medio humano para las generaciones presentes y futuras.

Aunque las reflexiones siguientes van dirigidas fundamentalmente a juristas, las
referencias a conceptos cientificos son inevitables. El tema del curso constituye un
punto de encuentro entre el Derecho y la Ciencia, y s6lo puede ser analizado co-
rrectamente desde una perspectiva interdisciplinar. La preocupacién por la contami-
nacion del aire, el agotamiento de la capa de ozono y el cambio climdtico ha creado
una demanda de informaci6n cientifica, juridica, econémica y social. El jurista no
puede «pasar» del cientifico o del economista, como éstos tampoco pueden pres-
cindir de aquél. El jurista representa, sin embargo, el final de la cadena interdisci-
plinaria' en tanto en cuanto la adopci6n de cualquier accién que requiera la inter-
vencion de la autoridad piiblica implica el recurso al Derecho.

La proteccién de la atmésfera no es mds que uno de los aspectos de la protec-
cion del medio ambiente.

¢Qué es el medio ambiente? Ninguno de los principales Tratados, Declaraciones,
Cddigos de conducta, etc., que tienen por objeto proteger el medio ambiente, formula
un concepto del mismo. El predambulo de la Declaracién de la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre el Medio Humano, adoptada en Estocolmo el 16 de junio de
1972, se refiere al medio ambiente como el medio que rodea al hombre «el cual le da
el sustento material y le brinda la oportunidad de desarrollarse intelectual, moral, so-
cial y espiritualmente», afiadiendo que «los dos aspectos del medio humano, el natu-
ral y el artificial, son esenciales para el bienestar del hombre y para el goce de los de-
rechos humanos fundamentales, incluso el derecho a la vida mismas 2.

Las Comunidades Europeas han formulado una definicién del medio ambien-
te: «la asociacién de elementos cuyas relaciones mutuas determinan el 4mbito y

" A. Ch. Kiss: «The Future of Environmental Law in Europe», en T. T. SMITH, y P. KROMAREK:
Understanding US and European Environmental Law. A Practitioner’s Guide, Graham & Trotman,
Londres, 1989, p. 148.

> V. texto en CEOTMA-CIFCA, Calidad de vida, medio ambiente y ordenacion del territorio. Textos
internacionales, MOPU, Madrid, 1983, vol. I, pp. 73-75.
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las condiciones de vida reales o imaginadas de los individuos y de las so-
ciedades» 2. :

En ambos enunciados se vislumbra la unidad fundamental del medio ambiente,
que es geografica y fisicamente indivisible, en el sentido de que los elementos que
lo componen no se pueden separar. Existe una solidaridad fundamental entre la at-
mosfera, los mares, las aguas dulces, el suelo y la vida animal y vegetal.

Uno de los elementos ‘del medio ambiente es la atmdsfera, masa gaseosa fluc-
tuante y dindmica de unos dos mil kilémetros de didmetro. La densidad de los ga-
ses que la componen disminuye con la altura; por esta razén, practicamente la mi-
tad de los gases atmosféricos estd concentrada en los primeros cinco kilémetros més
cercanos a la superficie de la Tierra. La temperatura de la atmdsfera estd en funcién
de la altura y es el criterio de referencia que sirve para distinguir las diferentes ca-
pas que la integran: la troposfera, la estratosfera, la mesosfera y la termosfera.

Teéricamente, la atmdsfera terrestre estd compuesta de un 78,08 por 100 de ni-
trégeno, pequefias proporciones de diversos gases (argén, helio, hidrégeno, meta-
no...) y vapor de agua. Sin embargo, los componentes mds importantes son el oxi-
geno (20,95 por 100) y el diéxido de carbono (0,03 por 100). El oxigeno es el re-
sultado de la funcién clorofilica de las plantas, las cuales absorben diéxido de car-
bono y agua y lo transforman en oxigeno con la ayuda de la luz del sol. Este proce-
so es esencial para el mantenimiento del equilibrio atmosférico oxigeno-diéxido de
carbono. Igualmente importante es el proceso de absorcién de oxigeno y de pro-
duccién de diéxido de carbono, resultante de la descomposicion y de la combustion
de materia orgdnica, asi como de la respiracién de los animales y del hombre.

El citado equilibrio natural resulta alterado y modificado por emisiones antropo-
genas de gases. Aunque el equilibrio atmosférico es flexible, actualmente existen se-
rios indicios de que estamos a punto de llevarlo al limite a causa de la contaminacion.

La contaminacién atmosférica ha sido definida como:

La introduccién por el hombre, directa o indirectamente, de sustancias o de energia en la
atmosfera, que produzca o que pueda producir efectos nocivos tales como dafios a los recur-
S0s vivos y a los ecosistemas, peligros para la salud humana, deterioro dé los bienes materia-
les, menoscabo de los lugares de esparcimiento y otros usos legitimos del medio ambiente
{art. 1.1 del Convenio de Ginebra sobre contaminacion transfronteriza a gran distancia de 13
de noviembre de 1979].

La contaminacién atmosférica se caracteriza por ser un fenémeno ambiguo que
subraya la unidad del medio ambiente: la contaminacién atmosférica puede trans-
formarse en otro tipo de contaminacion; los dafios o peligros que entrafia se trans-
fieren de un espacio a otro. Primero, la atmésfera puede ser s6lo un lugar de transi-
to de alguna forma de contaminacién y su composicién resultar modificada por ella.
Mas tarde, la contaminacién atmosférica puede afectar a los mares, a las aguas dul-
ces o0 al suelo. La contaminacién atmosférica no conoce distancias ni fronteras. Asi,

205 Reglamento 1872/84 del Consejo, relativo al Programa de Accién de las Comunidades Europeas
respecto del medio ambiente, de 28 de junio de 1984, JO, L 176, 1984, p. 1.
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insidiosamente, sus efectos pueden manifestarse antes de haber podido protegerse
contra ellos. :

De las agresiones que sufre la atmésfera, unas afectan a espacios sometidos a la
soberania de los Estados; se puede hablar en estos casos de la contaminacién at-
mosférica como problema transfronterizo. Asi, existen pruebas palpables de 1a aci-
dificacion de los lagos y del suelo y de la destruccién de los bosques a causa de es-
ta forma de contaminacién, y se ha incorporado al vocabulario medioambiental la
expresion «lluvia dcida».

Otras agresiones al medio ambiente atmosférico afectan a todos los Estados y
a espacios situados fuera de la jurisdiccién de aquéllos; en estos casos puede ha-
blarse de la contaminacién atmosférica como problema global: las emisiones an-
tropégenas de determinados gases pueden plantear problemas de dimensi6n pla-
netaria al afectar al conjunto de la atmésfera de la Tierra. La destruccion de la ca-
pa de ozono y el calentamiento global o efecto invernadero y sus consecuencias
sobre el cambio climitico, son ejemplos de este segundo aspecto del fenémeno y
tienen connotaciones mucho mds inquietantes que la propias de la lluvia 4cida.

Ningtn pafs ni grupo de paises puede, unilateralmente, obtener soluciones efica-
ces a los problemas mencionados. La progresiva toma de conciencia de la dimensién
internacional de la contaminacién atmosférica ha puesto de relieve que los problemas
que suscita deben plantearse y resolverse a nivel internacional, regional o global. Ello
no siempre resulta facil porque porciones significativas de la atmdsfera estdn some-
tidas a la soberania de los Estados. Ademds, la proteccidén internacional del medio
ambiente atmosférico durante muchos afios ha sido «la Cenicienta» del Derecho in-
ternacional del medio ambiente porque se consideraba que la contaminacion atmos-
férica era un fenémeno exclusivamente local. Posteriormente se aprecié con mads cla-
ridad que la contaminacion no se detenia ante las fronteras nacionales ¥ que, por en-
de, era necesario intensificar la cooperacién regional e internacional para combatir la
contaminacién transfronteriza. Ultimamente se ha avanzado mds ain, y en la actua-
lidad se admite de forma general que hay problemas de cardcter mundial que ame-
nazan gravemente el equilibrio ecolégico de nuestro planeta en su conjunto’,

La prdctica y la doctrina internacionales en materia de proteccién de la atmds-
fera encuentran su punto de partida en el asunto de la Fundicidn de Trail, planteado
precisamente a rafz de una emisién de humos en Canada, que produjo dafios en te-
tritorio norteamericano. El laudo arbitral de 11 de marzo de 1941 senté uno de los
principios fundamentales del Derecho del Medio Ambiente:

[...] segiin los principios del Derecho internacional y del Derecho de los Estados Unidos,
ningiin Estado tiene derecho a utilizar ni a permitir que se utilice su territorio de tal manera
que se causen dafios por humos en o al territorio de otro Estado o a las propiedades o a las
personas que en €l se encuentren, cuando se producen graves dafios y €éstos se pueden probar
de forma clara y convincente [...]*.

* «Programa comunitario de politica y actuacién en materia de medio ambiente y desarrollo sosteni-

ble», Diario Oficial de las Comunidades Europeas, C 138, 17 de mayo de 1993, p. 83.
* Cf. ONU: Recueil des sentences arbitrales, Sijthoff, Leiden, vol. II, p. 1965.
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La preocupacién por la proteccion de la atmésfera aparece por vez primera a ni-
vel regional en la Declaracion-de principios sobre la lucha contra la contaminacion
del aire [Resolucién (68) 4], adoptada por el Comité de Ministros del Consejo de
Europa el 8 de marzo de 1968°. En la Declaracion de Estocolmo, adoptada por la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Humano en junio de 1972, la
proteccién de la atmésfera en cuanto tal no merecié ninguna consideracion especi-
fica. : :

Las primeras disposiciones convencionales en materia de proteccién de la at-
mosfera aparecen en el Convenio de Ginebra sobre la prohibicion de utilizar técni-
cas de modificacion ambiental con fines militares u otros hostiles, de 18 de mayo de
1977¢. Este Convenio, de d4mbito universal, prohibe utilizar con fines militares cual-
quier técnica que tenga por objeto alterar, mediante la manipulacion deliberada de
los procesos naturales, la dindmica, la composicién o la estructura de la Tierra, in-
cluida la atmésfera’. '

Finalmente, el Convenio de las Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar, de
10 de diciembre de 1982, incluye en la parte X1, relativa a la proteccién y preser-
vacién del medio marino, disposiciones genéricas relativas a la contaminacion at-
mosférica, en cuanto pueda afectar al medio marino. Los articulos 194, 212 y 222
del Convenio son, curiosamente, las tinicas reglas de &mbito universal cuyo objeto
es prevenir, reducir y controlar la contaminacién atmosférica en su conjunto.

Actualmente, la proteccién de la atmdsfera se encuentra en el centro de la aten-
cién del Derecho internacional del medio ambiente.

II. LA PROTECCION DE LA ATMOSFERA,
PROBLEMA TRANSFRONTERIZO

1. La contaminacion fransfronteriza

Al comienzo de los afios cincuenta, en los paises escandinavos se empezé a per-
cibir un inquietante fenémeno: la acidificacion de los cursos de agua y de los lagos,
la cual afectaba sensiblemente a la flora y a la fauna acudticas®. En la década si-
guiente, en los bosques de coniferas de Europa central, especialmente en
Checoslovaquia, en la Repiblica Federal de Alemania y en Suiza, alguna forma de

3 V. texto en CEOTMA-CIFCA, op. cit, pp. 73-75.

¢ BOE de 22 de noviembre de 1978.

7 V. sobre este Convenio: G. FiscHER: «La Convention sur I'interdiction d’utiliser des techniques de
modification de I’environnement & des fins hostils», Annuaire frangais de droit international (Paris)
1977, pp. 820-836, y L. I. SANCHEZ RODRIGUEZ, «1977 United Nations Convention on the Prohibition of
Military or any Other Hostile Use of Environmental Modification Techniques. Commentary», en N.
Rozittl, The Law of Naval Warfare. A Collection of Agreements and Documents with Commentaries,
Nijhoff, Dordrecht, 1988, pp. 661-672.

¢ A. RoseNCraNZ, «The ECE Convention of 1979 on Long-Range Transboundary Air Pollation»,
American Journal of International Law (Washington), 1981, p. 975.
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contaminacion estaba destruyendo los ecosistemas forestales. Simultdneamente, se
hacia perceptible la corrosién de los monumentos histéricos y de otros edificios por
el llamado «mal de la piedra».

En todas las regiones afectadas, la causa comuin de todas estas perturbadoras ma-
nifestaciones era una forma de contaminacién transfronteriza: la lluvia 4cida.

Esta expresion acufiada describe una amplia variedad de fenémenos vinculados
a la deposicién de 4cidos. En este sentido, es mds exacto hablar de precipitaciones
acidas que de lluvia 4cida, ya que los 4cidos estdn contenidos tanto en el agua de la
lluvia como en las demds precipitaciones atmosféricas. Las deposiciones dcidas pue-
den ser también el resultado de la reaccion de determinados gases al entrar en con-
tacto con la humedad del suelo, con la vegetacién, con el agua de los lagos o de las
corrientes de agua.

Los principales causantes de las deposiciones 4cidas son: el di6xido de azufre
(S0,), el sulfato (SO,), los 6xidos de nitrégeno (NOx) y los compuestos orgéni-
cos volitiles (COV), como, por ejemplo, los hidrocarburos (HC) y el amoniaco
(NHjy).

El di6xido de azufre se encuentra presente en las emanaciones procedentes de
la combustién, en las centrales térmicas y en los vehiculos de motor, de las prin-
cipales fuentes de energia actualmente disponibles: los combustibles fésiles, es
decir, el carb6én (turba, lignito, hulla), los hidrocarburos y el gas natural. Al entrar
en contacto con el vapor de agua de la atmésfera, el diéxido de azufre se trans-
forma en aerosoles de sulfato o 4cido sulfirico, llegando a la superficie de la
Tierra con la lluvia, el granizo, la nieve y la niebla y provocando asf la acidifica-
cién de las aguas dulces, la destruccién de los bosques y la corrosién de los edi-
ficios.

Los 6xidos de nitrégeno son liberados por los vehiculos de motor, especial-
mente los que funcionan con motores de tipo diésel, y por los fertilizantes qui-
micos utilizados en agricultura. Los compuestos organicos voldtiles son com-
puestos orgdnicos artificiales, liberados por los vehiculos de motor y por fuentes
fijas tales como las instalaciones de combustién. Los 6xidos de nitrégeno y los
compuestos organicos voldtiles se transforman en ozono (O3) en la troposfera,
por oxidacién fotoquimica, es decir, por la accién del sol, causando dafios a las
agujas de las coniferas, especialmente a las membranas que realizan la fotosin-
tesis.

La expresion «contaminacion transfronteriza» alude al transporte atmosférico
de sustancias contaminantes més alld de los espacios sometidos a la jurisdiccién
del Estado en el que se originan, es decir, a la contaminacién atmosférica cuya
fuente fisica estd situada en el &mbito de la jurisdiccién de un Estado y cuyos efec-
tos perjudiciales se dejan sentir en el 4mbito territorial de jurisdiccién de otro
Estado. En virtud de este fen6meno, unos mil millones de toneladas de diéxido de
azufre integran permanentemente la atmosféra de los paises europeos, desplazén-
dose en funcién del viento. En Noruega, el 92 por 100 de los contaminantes at-
mosféricos proceden del exterior; en Suiza, el 90 por 100; en Austria, el 85 por
100; en Suecia, el 82 por 100 y en Dinamarca, el 72 por 100. En cambio, el Reino
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Unido, uno de los principales «exportadores» de dixido de azufre, junto con
Alemania, est4 protegido de esta forma de contaminacién, por el régimen de vien-
tos dominante’.

2. El Convenio de Ginebra de 13 de noviembre de 1979

Los paises escandinavos se esforzaron por sensibilizar a la comunidad interna-
cional respecto del problema de la contaminacién transfronteriza a larga distancia,
tan pronto como tomaron conciencia del fenémeno de la acidificacion de sus rios y
lagos. Esta fue la razén de que se celebrara en Estocolmo la I Conferencia de las
Naciones Unidas sobre el Medio Humano. Sin embargo, tuvieron poco €xito. La
Declaracién adoptada por la Conferencia el 16 de junio de 1972 no hacfa referencia
alguna a la contaminacién atmésférica ni tomaba en consideracion la proteccion de
la atmésfera en cuanto tal.

El 1 de agosto de 1975, en el contexto del proceso de distension, la Conferencia
para la Seguridad y la Cooperacién en Europa adopt6 en Helsinki el Acta Final o
Acta de Helsinki, que incluia un capitulo sobre medio ambiente. Los Estados parti-
cipantes afirmaban su voluntad de cooperar en la lucha contra la contaminacion at-
mosférica, incluido el desplazamiento de los contaminantes atmosféricos a gran dis-
tancia y elaborar, mediante la cooperacién internacional, un vasto programa de se-
guimiento y evaluacion del transporte a gran distancia de los elementos contami-
nantes del aire, comenzando por el diéxido de azufre, pasando después a otros con-
taminantes "°. E1 Acta Final preconizaba la inclusién de estos proyectos en la agen-
da de trabajo de la Comisién Econémica para Europa de las Naciones Unidas, tGni-
co Organismo regional que retine a todos los paises europeos, cuyos trabajos son de
naturaleza altamente técnica y que, desde 1971, se ocupaba de problemas del medio
ambiente.

I.a nueva era de entendimiento bilateral entre las superpotencias hizo posible
que, en 1976, la Comisién Econémica para Europa, de las Naciones Unidas, asu-
miera la tarea de preparar el instrumento internacional apropiado para la adopcion
de medidas contra la contaminacién transfronteriza y, tras tres afios de negociacio-
nes diversas, el 13 de noviembre de 1979, se adopté en Ginebra el Convenio sobre
contaminacién transfronteriza a gran distancia. El Convenio, que representa uno de
Jos primeros grandes instrumentos paneuropeos en materia de proteccion del medio
ambiente, entré en vigor el 16 de marzo de 1983 ". '

Este Convenio multilateral resulta significativo porque hace posible la coopera-
ci6n entre los Estados causantes de la contaminacién transfronteriza a gran distan-
cia y aquellos que la soportan ya que son Parte en €l la practica totalidad de los pa-

9 A. Ch. Kiss: Droit international de ’environnement, Pedone, Paris, 1989, p. 201.

© V. texto del Acta de Helsinki en Revista de Politica internacional (Madrid), 1976, n.> 146-148,
pp. 267-323. ’ :

' BOE de 10 de marzo de 1983 y 31 de mayo de 1993.
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ises industrializados de Europa Oriental ? y Occidental, Canadd, Estados Unidos y
la Comunidad Europea . ’

A) Contenido del Convenio

El Convenio sobre contaminacién transfronteriza a gran distancia tiene caracter
programético, con escaso contenido normativo. Es un Convenio marco cuyo objeti-
vo es, segiin indica el predmbulo, «fomentar las relaciones y la cooperacion en ma-
teria de protecci6n del medio ambiente», mediante disposiciones de contenido indi-
cativo, sin obligaciones juridicas precisas a cargo de los Estados.

La expresion «contaminacién transfronteriza a gran distancia» designa «la con-
taminacién cuya fuente fisica esté situada totalmente o en parte en una zona some-
tida a la jurisdiccion nacional de un Estado y que produzca efectos perjudiciales en
una zona sometida a la jurisdiccién de otro Estado a una distancia tal que general-
mente no sea posible distinguir las aportaciones individuales o de grupos de fuentes
de emisién» [art. 1.5)]. Esta definicién subraya también la «filosofia» del Convenio:
hacer abstraccién de la relacion de causalidad entre la contaminacién atmosférica
transfronteriza y las fuentes de emisién causantes de la misma ™.

El Convenio no establece obligaciones a cargo de las Partes; se limita a enunciar
unos «principios fundamentales»:

1. Las Partes Contratantes se esforzaran por limitar y, en la medida de lo posi-
ble, reducir gradualmente e impedir la contaminacién atmosférica, incluida la con-
taminacién atmosférica a gran distancia (art. 2).

El Convenio no establece obligacion especifica alguna, de presente o de futu-
ro, de reducir las emisiones de cualesquiera contaminantes atmosféricos, ni tam-
poco del diéxido de azufre. Se trata, pues, de un compromiso de buena voluntad,
que no compromete a las Partes a adoptar ninguna medida concreta a menos que
lo deseen. '

2. Las Partes Contratantes elaborardn sin demora injustificada, mediante inter-
cambios de informacién, las politicas y estrategias que les sirvan para combatir las

12 Sobre el estado del medio ambiente en los paises de Europa Oriental, v. F. JUHASZ y A. RAGNO,
«Lenvironnement a I'Est: du rouge au vert?», L'Observateur de I’OCDE (Paris), 1993, n.’ 181, pp. 33-
36; v. también B. GILLESPIE, y A. ZAMPARUTTI, «Est: un cadre pour I’environnement», ibid., n.” 185, pp.
16-20.

¥ Bl 1.° de octubre de 1992 eran Parte en el Convenio los siguientes Estados: Alemania, Austria,
Bielorrusia, Bélgica, Bulgaria, Croacia, Canad4, Chipre, Checoslovaquia, Dinamarca, Eslovenia, Espaiia,
Estados Unidos, Federacién de Rusia, Finlandia, Francia, Grecia, Hungria, Irlanda, Islandia, Italia,
Liechtenstein, Luxemburgo, Noruega, Paises Bajos, Portugal, Reino Unido, Rumania, Suecia, Suiza,
Ucrania y Yugoslavia.

14 A. Ch. Kiss, «La coopération paneuropéenne dans le domaine de la protection de !'environne-
ment», Annuaire frangais de droit international, 1979, p. 722. El profesor Kiss indica también que por
«gran distancia» hay que entender una distancia superior a los treinta kilémetros; la contaminacion en zo-
nas fronterizas contiguas quedaria excluida del dmbito de aplicacion del Convenio (ibid., p. 723).
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descargas de contaminantes atmosféricos, teniendo en cuenta los esfuerzos ya em-
prendidos a nivel nacional e internacional (art. 3). '

3. Las Partes Contratantes intercambiardn informaciones de sus politicas, sus
actividades cientificas y las medidas técnicas que tengan por objeto combatir en la
medida de lo posible las descargas de contaminantes atmosféricos que puedan tener
efecto perjudiciales (art. 4). '

Las informaciones tendrdn fundamentalmente por objeto los datos relativos a las
emisiones de los contaminantes atmosféricos que atraviesen las fronteras de los
Estados *, y a la extensién de los dafios que, de acuerdo con dichos datos, puedan
ser imputables a la contaminacion transfronteriza a gran distancia (art. 8).

Por lo que se refiere a los dafios, el Convenio de Ginebra tiene buen cuidado
de precisar que «no contiene disposicién alguna referente a la responsabilidad de
los Estados en materia de dafios», haciéndolo constar expresamente en una nota
a pie de pdgina. Procedimiento que no deja de ser sorprendente por lo inusual
[art. 8.1)] 1. ‘

4. Las Partes celebrardn «en plazo préximo» consultas, a peticién, entre, por una
parte, aquella o aquellas Partes Contratantes afectadas por la contaminacién atmos-
férica transfronteriza a gran distancia o que se hallen expuestas a un riesgo signifi-
cativo de dicha contaminacién y, por la otra, aquella o aquellas Partes Contratantes
en cuyo territorio o dentro de cuya jurisdiccion se haya originado o pudiera haberse
originado una aportacién sustancial de contaminacién atmosférica transfronteriza a
gran distancia por el hecho de que se realicen o proyecten determinadas actividades
en dichos territorios " (art. 5). )

Esta disposici6n puede considerarse uno de los mayores logros del Convenio y
que la obligacién de proceder a consultas no resulta ficilmente aceptable para lo
Estados en el dmbito del medio ambiente ®. Ademds, tal como subraya la doctrina ®
el principio tal como estd formulado parece excluir cualquier cldusula «escapato-
ria», lo que resulta excepcional si se compara esta disposicién con los demés enun-
ciados del Convenio®. Sin embargo, la eficacia del principio puede resultar debili-

** Empezando por el diéxido de azufre, y los datos fisico-quimicos y biolégicos relativos a la conta-
minacion atmosférica transfronteriza a gran distancia (art. 8).

** Los paises nérdicos m4s seriamente afectados por la contaminacién transfronteriza eran conscientes
de que sélo podfan contar con Ia buena voluntad de los paises «exportadores» de esta forma de contarni-
nacién. Esta es la razén de que aquéllos, deliberadamente, evitaran plantear el tema de la responsabilidad
internacional [Marc PALLEMAERTS, «International Legal Aspects of Long-Range Transboundary Air
Poltution», Hague Yearbook of International Law (Dordrecht) 1988, p. 190]. Sobre el problema concreto
de la responsabilidad internacional en materia de contaminacién transfronteriza v. ibid., pp. 204-217.

" Esta dltima frase puede interpretarse en el sentido de que el Convenio admite implicitamente la po-
sibilidad de que se incrementen las emisiones contaminantes.

* A. Ch. Kiss, «La coopération pan-européenne...», cit., p. 723. Sobre la obligacion de celebrar con-
sultas en el dmbito del medio ambiente, v. A. Ch. Kiss, Droit international..., cit. pp. 88-89.

" V. M. PALLEMAERTS, op. cit., p. 194, y A. ROSECRANZ, op. cit., p. 977.

* El Convenio formula cldusulas «escapatorias» tipicas tales como: «teniendo en cuenta debidamen-
te los hechos y problemas de que se trata», «las Partes [...] se esforzardn [...] en la medida de lo posibles,
«sin demora injustificada», «de acuerdo con sus necesidades», etc.
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tada por la ambigiiedad de los términos «riesgo significativo» y «aportacion sustan-
cial», que pueden convertirse, a la postre, en excusas para el Estado bajo cuya ju-
risdiccion se haya originado la contaminacién atmosférica.

Estos principios fundamentales parecen fiarlo todo a la discrecionalidad de las
Partes. El Convenio sélo habla formalmente de obligaciones en una ocasién y lo
hace con reservas: para combatir la contaminacién atmosférica, especialmente la
que procede de las instalaciones nuevas o transformadas, cada Parte se obliga a ela-
borar los sistemas de ordenacion de la calidad del aire y las medidas de control que
sean compatibles con un desarrollo equilibrado*, recurriendo a la mejor tecnologia
disponible y econémicamente aplicable y a las técnicas que no produzcan residuos
(art. 6).

Asimismo, las Partes Contratantes parecen comprometerse a emprender activi-
dades concertadas de investigacion y/o de desarrollo no sélo en las materias que per-
mitan conocer y comprender mejor los distintos aspectos cientificos y técnicos del
problema de la contaminacidn atmosférica, sino también en cuanto a la evaluacién
econdmica, social y ecoldgica de las medidas a adoptar, asi como en otras materias
(art. 7). La investigacion tiene una importancia decisiva en materia de contamina-
cién transfronteriza ya que algunos Estados se escudan en la falta de pruebas cien-
tificas acerca de las causas y los efectos de la contaminacién para justificar su pasi-
vidad ante el problema®.

El Convenio prevé también una forma de cooperacién més sistemdtica median-
te la realizacién del existente «Programa concertado de seguimiento y evaluacién
del transporte a gran distancia de los contaminantes atmosféricos en Europa»
(EMEP) (art. 9).

B) Organos

En el plano institucional, las Partes contratantes encargan la administracién y
la ejecucién del Convenio a organismos ya existentes. Asi, el Organo Ejecutivo del
Convenio se constituye dentro del marco de un organismo de la Comisién
Econdmica para Europa de las Naciones Unidas: «los Asesores de los Gobiernos
de los paises de la Comisién Econdmica para Europa para problemas del medio
ambiente». El Organo Ejecutivo es el encargado de vigilar el cumplimiento del
Convenio y de preparar los estudios y la documentacién necesarios para su desa-
rrollo, tarea que ha llevado a la préctica con gran eficacia, como seguidamente se
verd.

' Esta referencia al desarrollo equilibrado toma en cuenta los intereses de los Estados, con escaso de-
sarrollo industrial y bajos niveles de emision de diéxido de azufre que, en el momento de la adopcién del
Convenio, aspiraban a un rdpido crecimiento econdmico y prevefan, en consecuencia, un incremento de
sus emisiones contaminantes. Tal era el caso, por ejemplo, de Irlanda (M. PALLEMAERTS, op. cit., p. 192).

 Esta ha sido durante mucho tiempo la postura del Reino Unido (v. M. PALLEMAERTS, op. cit., pp.
195-196).
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Las funciones de la Secretarfa del Convenio son asumidas por el Secretario eje-
cutivo de la Comisién Econémica para Europa (art. 11).

Por ultimo, el «Programa concertado sobre el transporte a gran distancia de con-
taminantes atmosféricos en Europa» es el European Monitoring and Evaluation
Program, introducido en 1977, bajo los auspicios de la Comisién Econémica para
Europa de las Naciones Unidas y financiado inicialmente a cargo del Programa de
las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), en coordinacién con la
Organizacién Meteorolégica Mundial (OMM) 2. El Programa est4 basado en el se-
guimiento continuo del diéxido de azufre y sustancias afines, no sélo en el aire, si-
no también en el agua, en el suelo y en la vegetacién, mediante la utilizacién de mé-
todos de seguimiento comparables o normalizados y el intercambio de los datos re-
lativos a las emisiones. .

El EMEP proporciona informacién diaria de las concentraciones y deposiciones
de los contaminantes atmosféricos mediante una red de més de noventa estaciones
de control del diéxido de azufre y sustancias afines™, situadas en veinticuatro pai-
ses”. La financiacién del EMEP estd regulada por el Protocolo de Ginebra de 28 de
septiembre de 1984 *, que es el primer Protocolo adoptado en desarrollo del
Convenio de Ginebra de 1979.

3. El Protocolo de Helsinki de 8 de julio de 1985

El Convenio de Ginebra, en cuanto marco de cooperacién, constituye un proce-
s0 abierto que ha sido objeto de constantes impulsos de desarrollo. Desde la prime-
ra reunién del Organo Ejecutivo encargado de la gesti6n del Convenio?, celebrada
en Ginebra en junio de 1983, Finlandia, Noruega y Suecia, en cuanto paises parti-
cularmente afectados por la contaminacién transfronteriza, presentaron una pro-
puesta de programa para reducir las emisiones transfronterizas de diéxido de azufre
en un 30 por 100 para antes de 1993, tomando como referencia el nivel de emisio-
nes de 1980. La propuesta no pudo ser adoptada, sin embargo, en marzo de 1984,
los paises favorables a la propuesta nérdica se comprometieron voluntariamente a lo
dispuesto en ella en virtud de la llamada «Declaracién de Ottawa» %. Finalmente, el
Organo Ejecutivo del Convenio de Ginebra prepard un Protocolo que recogia en sus
propios y expresos términos el contenido de la propuesta nérdica de 1983 y que fue

** A. ROSENCRANZ, op. cit., p. 978.

* Estas sustancias son: 0x1dos de nitrégeno, mondxido de carbono, fluoruro de hidrégeno, plomo,
0z0no, hidrocarburos, particulas en suspension y particulas sedimentables (v. J. McCORMICK, Acid Earth,
Earthscan, Londres, 1985, p. 62). En lo relativo a Espafia, v. Medio Ambiente en Espaiia 1988, MOPU,
Madrid, 1989, pp. 68-73.

» A. Ch. Kiss, Droit international..., cit., p. 207.

? En vigor desde el 28 de enero de 1988 (v. BOE de 18 de febrero de 1988). Son Parte en el mismo
treinta y dos Estados y la Comunidad Europea.

¥ V. articulo 10 del Convenio.

* V. texto en International Legal Materials (Washington), 1984, pp. 662-663.
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adoptado en el seno de la tercera reunién del Organo Ejecutivo, en Helsinki, el 8 de
julio de 1985: el Protocolo relativo a la reduccion de las emisiones de diéxido de
azufre o de sus flujos transfronterizos al menos en un 30 por 100. El Protocolo en-
tré en vigor en septiembre de 19877,

Las Partes en el Protocolo se comprometen a reducir sus emisiones anuales de
didxido de azufre o sus flujos transfronterizos, al menos un 30 por 100 antes del
afio 1993, tomando como referencia para el célculo de las reducciones el nivel de
emisiones del afio 1980 (art. 2). Las Partes reconocen la necesidad de llevar a ca-
bo mayores reducciones cuando las condiciones medioambientales asf lo requieran
(art. 3)%.

Para dar efecto a lo dispuesto en el Convenio, las Partes deben elaborar sin de-
mora injustificada programas, politicas y estrategias nacionales que les sirvan para
reducir las emisiones de diéxido de azufre o sus flujos transfronterizos, en los por-
centajes y en los plazos fijados por el Protocolo (art. 6).

Las Partes debersn informar anualmente al Organo Ejecutivo del Convenio de
Ginebra de sus emisiones nacionales de didxido de azufre, asi como de las bases so-
bre las que tales emisiones han sido calculadas (art. 4) *.

El Protocolo se encuentra actualmente en proceso de enmienda .

4. El Protocolo de Sofia de 31 de septiembre de 1988

El Organo Ejecutivo del Convenio de Ginebra reconocié en su segunda reunién
la necesidad de reducir las emisiones anuales de 6xidos de nitrégeno (NOx) proce-
dentes de fuentes fijas 0 moviles o sus flujos transfronterizos a lo mds tardar en
1995. A tal efecto, la tercera reunién del Organo Ejecutivo del Convenio cred un
grupo de trabajo ad hoc, encargandole de la preparacion de lo que seria el tercer
Protocolo al Convenio de Ginebra de 1979.

* V. texto en International Legal Materials, 1988, pp. 698-711. Veinte Estados son parte en el mis-
mo, pero ni Polonia ni el Reino Unido, paises en los que se encuentran las principales fuentes de conta-
minacién transfronteriza, son Parte en el Protocolo, por considerar que sus contribuciones a la lluvia 4ci-
da no han sido probadas o que los plazos son demasiado cortos (v. MCCORMICK, op. cit., pp. 67-68).

* Esta disposicién significa o bien la reduccién del 30 por 100 de las emisiones de las fuentes situa-
das en el territorio de una de las Partes, o bien la reducci6n de las emisiones de las fuentes situadas en el
territorio de una de las Partes, que causan flujos transfronterizos, que tengan como resultado una reduc-
cidn del 30 por 100 de sus flujos transfronterizos, en la zona geografica de la Comisién Econ6mica para
Europa (v. A. MONRGS CHANCOSA, La proteccidn de la atmdsfera: La regulacion internacional, tesis
doctoral inédita, Valencia, 1993, p. 97).

*" De hecho, un buen nimero de Estados Parte ha adoptado reducciones mayores de las previstas en
el Protocolo o ha adelantado el calendario de cumplimiento previsto en el mismo (ibid., p. 99).

» E1 EMEP debe proporcionar al Organo Ejecutivo del Convenio célculos anuales de los flujos trans-
fronterizos y de las deposiciones de compuestos sulfurosos en la zona geografica de las actividades del
EMEP (art. 5), entendiendo por tal la zona que es objeto de un seguimiento coordinado por los centros
internacionales del EMEP (v. art. 1.4 del Protocolo de 28 de septiembre de 1984, BOE de 18 de febrero
de 1988).

¥ V. El Pais, 14 y 15 de junio de 1994,



126 MIREYA CASTILLO DAUDI

La sexta reuni6n del Organo Ejecutivo del Convenio de Ginebra de 1979 adop-
t6 en Sofia, el 31 de septiembre de 1988, el Protocolo relativo a la lucha contra las
emisiones de 6xido de nitrégeno o sus flujos transfronterizos. El Protocolo entré en
vigor el 14 de febrero de 1991 *,

Fundamentalmente, las Partes en el Protocolo se comprometen, en cuanto sea
posible; a tomar medidas eficaces para contener/o reducir* sus emisiones anuales
nacionales de 6xidos de nitrégeno o sus flujos transfronterizos*, a fin de que los
mismos, el 31 de diciembre de 1994 a lo mds tardar, no sean superiores a sus emi-
siones anuales nacionales de 6xidos de nitrégeno o a los flujos transfronterizos de
dichas emisiones durante el afio 1987 (art. 1.1)*.

Ademds, dos afios como méximo después de la entrada en vigor del Protocolo
las Partes se comprometen a aplicar normas nacionales de emisidn para las fuentes
fijas de emisién mds importantes * [art. 2.2.a)], asi como a las fuentes moviles nue-
vas“ [art. 2.2.b)] y a adoptar medidas anticontaminantes para las grandes fuentes fi-
jas existentes ' [art. 2.2.c)]. Las Partes deben informar anualmente al Organo
Ejecutivo de los programas, politicas y estrategias nacionales de ejecucién de las
obligaciones que se derivan del Protocolo (arts. 7 y 8)*.

* BOE de 13 de marzo de 1991. El 1 de octubre de 1992 veinte Estados eran Parte en el mismo, en-
tre ellos el Reino Unido.

» Las técnicas de reduccién de emisiones de NOx se centran en ciertas modificaciones de la com-
bustién o de la operacién y en el tratamiento de los gases de combustién (v. Anexo técnico).

* Esta disposicién significa o bien la reducci6n de las emisiones de las fuentes situadas en el territo-
rio de una de las Partes, o bien la reduccién de las emisiones de las fuentes situadas en el territorio de
una de las Partes, que causan flujos transfronterizos, que tengan como resultado una reduccién de los flu-
jos transfronterizos, en la zona geogréfica de la Comisién Econémica para Buropa (v. A. MONRGS
CHANCOSA, op. cit., p. 101, nota 218).

* O cualquier afio anterior que se especifique en el momento de la firma del Protocolo o de la
adhesién al mismo, a condicién, ademds, de que en lo que respecta a una Parte cualquiera, que es-
pecifique cualquier afio anterior, sus flujos transfronterizos nacionales o sus emisiones nacionales
de 6xidos de nitrégeno durante el periodo del 1 de enero de 1987 al 1 de enero de 1996, no sobre-
pasen su media anual sus flujos transfronterizos o sus emisiones nacionales durante el afio civil de
1987 (art. 1.1).

* Algunos Estados ha adoptado unilateralmente mayores reducciones (V. Environmental Policy and
Law, 1988-6, p. 4).

* El Protocolo toma en consideracién: la «gran fuente fija nueva» —cualquier fuente fija nueva
cuya aportacién térmica sea como minimo de S0 MW— (art.1.9), y la «gran categoria de fuentes»
—cualquier categoria de fuentes que emitan o puedan emitir contaminantes atmosféricos en forma
de 6xido de nitrégeno, y que contribuyan por lo menos al 10 por 100 del total anual de las emisio-
nes nacionales de 6xido de nitrdgeno— (art. 1.10). El Anexo técnico, que tiene el caracter de reco-
mendacién (art. 10), indica que las grandes categorias de fuentes fijas de emisién de NOx pueden
ser: las instalaciones de combustién, los hornos industriales (por ejemplo, fabricas de cemento), los
motores fijos (turbinas a gas y motores de combustién interna) y otras operaciones, como, por ejem-
plo, 1a produccién de 4cido nitrico.

* Es decir, los vehiculos a motor o cualquier otra fuente mévil (art. 1.12).

*' Es decir, cualquier fuente fija existente cuya aportacion térmica sea como minimo de 100 MW (art. 1.8).

 El EMEP debe proporcionar al Organo Ejecutivo del Convenio célculos de los balances de nitr6-
geno, de los flujos transfronterizos y de las lluvias de éxidos de nitrégeno, en la zona geogrifica de las
actividades del EMEP (art. 9).
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Lo antes posible y, a lo mds tardar, dos afios después de la entrada en vigor del
Protocolo, las Partes actuardn de modo que el carburante sin plomo esté disponi-
ble, por lo menos a lo largo de los grandes itinerarios del transito internacional,

para facilitar la circulacién de vehiculos equipados con convertidores cataliticos
(art. 4).

5. Fl Protocolo de Ginebra de 18 de diciembre de 1991

El Organo Ejecutivo del Convenio de Ginebra reconoci6 en su quinta reunion,
celebrada en 1987, la necesidad de reducir las emisiones de los compuestos orga-
nicos voldtiles (COV) o sus flujos transfronterizos por su contribucién a la forma-
cién de ozono troposférico. En la sexta reunion del Organo Ejecutivo del Convenio
se encarg6 a un grupo de trabajo ad hoc la preparacion de un Protocolo en la ma-
teria. Bl Organo Ejecutivo del Convenio de Ginebra adopt$ en su novena reunion,
el cuarto Protocolo al Convenio de Ginebra: el Protocolo de Ginebra de 18 de di-
ciembre de 1991 relativo a los compuestos orgédnicos volatiles* o sus flujos trans-
fronterizos *. )

Las Partes se comprometen a controlar y a disminuir las emisiones de los com-
puestos orgénicos voldtiles con el fin de reducir sus flujos transfronterizos y los flu-
jos de productos oxidantes fotoquimicos que resultan de aquéllos, para proteger la
salud y el medio ambiente de sus efectos nocivos (art. 2.1).

El Protocolo no establece obligaciones uniformes para todas las Partes sino que
cada una de ellas, en el momento de firmar el Protocolo o de adherirse a él, especi-
fica las modalidades de los compromisos que asume en funcién de sus emisiones de
tales sustancias®, y de que su territorio se encuentre incluido en una «Zona de
Gestién del Ozono Troposférico (ZGOT)» * (art. 2).

El Protocolo establece también un calendario de complejas disposiciones deta-
lladas que las Partes deben desarrollar eh relacion con las distintas fuentes de emi-
sién de los compuestos orgdnicos volatiles, que pretenden cubrir los distintos as-
pectos del problema (arts. 2.3, 2.4,2.5,2.6,2.7y2.8).

Finalmente, el Protocolo recuerda a las Partes sus obligaciones de reducir las
emisiones de gases nocivos a fin de prevenir la disminucién de la capa de ozono y
el cambio climdtico (art. 3.1).

5 por COV se entienden todos los compuestos orgdnicos artificiales distintos del metano, que pue-
den producir oxidantes fotoquimicos por reaccién con el digxido de azufre, por la accién del sol (art. 1.9).

# No me consta que el Protocolo haya entrado en vigor.

% El compromiso més significativo es el que supone la obligacién de reducir las emisiones de COV
o sus flujos transfronterizos al menos un 30 por 100 antes de 1999, tomando como referencia las emi-
siones de 1988 o cualquier afio del periodo 1984-1990, a eleccién de cada Parte (art. 2.2).

%y, articulos 1.5 y 2.2 y anexo L. Las ZGOT son zonas de concentracién del ozono troposférico y
estdn en Canad4 y en Noruega.
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II. LA PROTECCION DE LA ATMOSFERA, PROBLEMA GLOBAL
1. La proteccion de la capa de ozono

A) La disminucidn de la capa de ozono

A unos veinticinco kilémetros de altura sobre la superficie de la Tierra se en-
cuentra un delicado velo, de unos tres milimetros de espesor, que protege el plane-
ta de los rayos del Sol. Este velo es la capa de ozono, tan importante para la vida en
la Tierra como el oxigeno o el agua ya que sin €l, niveles letales de rayos ultravio-
leta provocarfan la extincién de la vida en el planeta.

El ozono (O3) es una de las formas del oxigeno (O,), que se encuentra en con-
centraciones variables a nivel del mar (ozono troposférico) y hasta una altura de
unos sesenta kilémetros sobre la superficie de la Tierra (ozono estratosférico). El
ozono troposférico es un gas contaminante que resulta perjudicial para la vegeta-
cién*"; sin embargo, el ozono estratosférico, cuyas mayores concentraciones se en-
cuentran entre los veinte y los veinticinco kilémetros de altura, actia como una pan-
talla que protege de los rayos ultravioleta, de onda corta, procedentes del Sol, ac-
tuando como pantalla e impidiendo que niveles excesivos de aquellos rayos lleguen
a la superficie del planeta y tengan consecuencias nocivas para el hombre y para el
medio ambiente. El ozono desempefia también un importante papel en la regulacion
de la temperatura de la Tierra®.

El ozono es un recurso renovable y dindmico que se forma naturalmente a par-
tir del oxigeno en las capas altas de la atmdsfera. Es, sin embargo, un recurso esca-
so: en la zona de su mayor concentracién, s6lo una molécula de cada cien mil es de
ozono. El ozono es un gas inestable que se descompone por causas naturales. Este
proceso resulta alterado por ciertas sustancias quimicas antropogenas, que actdan
como catalizadores de las reacciones.

En 1928, la Compaiifa Dupont logré el triunfo tecnoldgico de producir clorofluo-
rocarbonos (CFC). Los CFC son productos quimicos industriales compuestos de mo-
léculas inertes en la troposfera® y extremadamente estables, es decir, dotadas de lar-
ga vida, ya que pueden permanecer activas en la atmdsfera de veinticinco a ciento cin-
cuenta afios. Durante casi cincuenta aifios, la comunidad internacional los utilizé como
gas propelente en los acrosoles, en los circuitos de refrigeracién (CFC-11 y CFC-13)
y como disolventes indutriales (CFC-113)*, ignorante del peligro que representaban.

A principios de la década de los setenta, las primeras investigaciones cientificas
pusieron de manifiesto la presencia en la atmésfera de concentraciones mensurables

4 V. supra, pp. 8 y 21-23.

*® V. infra, nota 115.

© Eg decir, estas sustancias no son destruidas ni por la lluvia, ni por la accién del Sol ni por otros pro-
ductos quimicos.

% M. S. LoBos, «Thinking Air, Better Beware: Chlorofluorocarbons and the Ozone Layer»,
Dickinson Journal of International Law, 1987-1, p. 90.
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de determinados gases, tedricamente nocivos para el medio ambiente al descompo-
nerse por la accién de los rayos ultravioleta en las capas altas de la atmésfera®'. Las
primeras sustancias sospechosas fueron los productos de combustién derivados de
1a utilizacién de los ingenios espaciales y de los aviones supersénicos*2.

En 1974, dos cientificos de la Universidad de California (Ivrine), M. J. Molina
y E. S. Rowland, formularon por vez primera la hipotesis de que los CEC liberados
en la biosfera podian llegar hasta la capa de ozono, donde, por la accién de los ra-
yos ultravioleta, liberarfan dtomos de cloro, que actuarfan como catalizadores en las
reacciones que descomponen las moiéculas de ozono .

Segun la teorfa de Molina y Rowland, los CFC, liberados en la biosfera, emigran
lentamente hacia la estratosfera, donde son descompuestos por la accién del Sol, li-
berando en el proceso atomos de cloro, los cuales reaccionan con el ozono, descom-
poniendo sus moléculas. El 4tomo de cloro descompone el ozono, liberando una de
sus moléculas de oxigeno y transformandose en 6xido de cloro, el cual reacciona a
su vez con las moléculas de ozono, originando una reaccién en cadena, de tal forma
que una sola molécula de cloro serfa capaz de destruir cien mil moléculas de ozono™,
provocando, al fin y a la postre, una disminucion de la capa de ozono y exponiendo
asf al planeta a una radiacién ultravioleta excesiva y, en consecuencia, afectando al
clima. ’

Las consecuencias de la exposicién a una radiacién ultravioleta excesiva son le-
siones oculares, tales como las cataratas, quemaduras solares, envejecimiento («cu-
tis de campesino») y céncer de piel. Los rayos ultravioleta afectan también al pro-
ceso de fotosintesis de las plantas y a la ecologfa marina.

Un grupo investigador britdnico anuncié, en mayo de 1985, que el nivel de ozo-
no en el Polo Sur se habia reducido apreciablemente a partir del afio 1982. Estos cam-
bios, cuya razdn se desconoce® y que sélo podian ser apreciados en la primavera aus-
tral, se detectaban incluso a 40° de latitud Sur®. A finales del verano de 1985, saté-
lites de observacién norteamericanos confirmaron las investigaciones britdnicas.

3 S. M. WiLLiams, «A Historical Background on the Chlorofluorocarbon Ozone Depletion Theory
and its Legal Implications», en Transboundary Air Pollution, Nijhoff, Dordrecht, 1988, p. 269.

2 Recuérdense las reticencias de algunos paises respecto de los aviones supersénicos y, en especial,
del Concorde (Ch. A. Kiss, «Du nouveau dans I’air: des “pluies acides” a la couche d’ozone», Annuaire
frangais de droit international, 1985, p. 820). El debate sobre los riesgos de las emisiones de las aerona-
ves supersénicas parece haberse reabierto (v. «Aviones contra el ozono», El Pais, 25 de mayo de 1994,
p. 7 del suplemento).

* «Molina and Rowland Report: Stratospheric Sink for Chlorofluoromethanes: Chlorine Atomc-
Atalysed (sic) Destruction of Ozone», Nature, 1974, n.° 249, p. 972.

* Las moléculas de cloro reciben el nombre de «radicales libres». Mientras su presencia en la at-
mosfera aumenta en proporcién directa a sus emisiones anuales, su potencial destructivo de la capa de
ozono se incrementa de forma exponencial. Otros gases que también aceleran la descomposicién del ozo-
no son el bromo, el éxido nitroso y todos los que contienen cloro y fluor.

55 V. P. BUTLER, «CFCs Use Definitely to Blame for Ozone Hole», Financial Times, 6 de marzo de
1989, y M. A. Vovtek, «Adressing the Biological Effects of Decreases Ozone on the Artic
Environment», Ambio (Estocolmo), 1990-2, pp. 52-61.

¢ PNUMA, La cambiante atmdsfera (Dossier ambiental n.° 1), Nairobi (PNUMA), s.f. pero posterior
a 1986.
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El descubrimiento del agujero de ozono en la Antértida tuvo consecuencias sig-
nificativas ya que el problema de la disminucién de la capa de ozono y €l riesgo con-
siguiente de modificacién irreversible de la atmoésfera de la Tierra legaron al gran
ptiblico antes de que la comunidad cientifica hubiera podido confirmar que los CFC
eran la causa de la nueva amenaza ecoldgica™.

Los CFC son fabricados actualmente en diversos paises *, principalmente por tres
grandes grupos de empresas multinacionales: Du Pont de Nemours (Estados Unidos), ICI
(Reino Unido) y Atochem (Francia). Los principales consumidores son Estados Unidos
(30 por 100), la Comunidad Europea (30 por 100) y Japén (11 por 100)”. Los paises en
desarrollo, principalmente China y la India, cuya poblacién representa un tercio de los ha-
bitantes de la Tierra, aparecen como consumidores potenciales y a gran escala.

El Programa 21, adoptado por la Conferencia de Rio, en junio de 1992, subra-
ya que el andlisis de los datos cientificos recientes ha confirmado los crecientes te-
mores respecto del continuo agotamiento de la capa de ozono estratosférico de la
Tierra debido al cloro y al bromo reactivos procedentes de los clorofluorocarbonos,
los halones y otras sustancias afines artificiales®.

B) El Convenio de Viena de 22 de marzo de 1985

El Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), que ha
desempefiado una significativa labor en materia de proteccién de la capa de ozono®,
convocd en Washington, en 1977, una reunién de expertos sobre la capa de ozono,
que redact6 el «Plan de Accién Mundial para la capa de ozono», credndose al mis-
mo tiempo un Comité de Coordinacién de la capa de ozono, encargado de armoni-
zar los trabajos y centralizar las investigaciones sobre la capa de ozono que realiza-
ran tanto los Estados como las Organizaciones internacionales gubernamentales y
no gubernamentales ©. El PNUMA creé asimismo, en mayo de 1981, un Grupe ad

% Los informes preliminares sobre la alta concentracién de cloro en la atmdsfera de la Antdrtida no
precisaban que el cloro fuera la causa del agujero de ozono (D. D. CARON, «La protection de la couche
d’ozone stratosphérique et la structure de Pactivité normative internationale en matiere d’environne-
ment», Annuaire frangais de droit international, 1990, p. 709, nota 19).

* Fstos paifses son: Alemania, Argentina, Australia, Brasil, Canad4, Checoslovaquia, Espafia,
Estados Unidos, Federacién de Rusia, Francia, Grecia, India, Italia, Jap6én, México, Paises Bajos,
Polonia, Reino Unido, Repiiblica Popular China, Rumania, Suiza, Unién Sudafricana y Venezuela (S. M.
WILLIAMS, op. cit.,, p. 278, nota 7).

 J. JusTE Ruiz, «Protection of the Atmospheric Environment by International Law», en A. Ch. Kiss
y D. SHELTON (eds.), Manual of European Environmental Law, Grotius, Cambridge, 1993, p. 344.

® V. MOPT, Rio 92. Programa 21, MOPT, Madrid, 1993, vol. I, p. 73.

8 [a preocupaci6n internacional por la capa de ozono fue una de las razones que impulsaron a la
ONU a crear el PNUMA mediante la resolucién 2997 (XXVID) de la Asamblea General, el 15 de di-
ciembre de 1972 (v. texto en B. RUSTER y B. SmMmaA, International Protection of the Environment.
Treaties and Related Documents, Oceana, Dobbs Ferry, 1975, vol. I, pp. 152-159).

& | RUMMEL-BuLska, «The Protection of the Ozone Layer under the Global Framework
Convention», Transboundary Air Pollution, Nijhoff, Dordrecht, 1988, p. 280.
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hoc de expertos juridicos y técnicos al que le encargd la preparacién de un Convenio
universal ® para la proteccién de la capa de ozono. ‘

El Convenio para la Proteccién de la Capa de Ozono ha sido el resultado de ocho
afios de investigaciones y de negociaciones ®. Fue adoptado en Viena, en el seno de
una Conferencia diplomética convocada por el PNUMA, el 22 de marzo de 1985,
entrando en vigor el 22 de septiembre de 1988 5.

a) Contenido del Convenio

El Convenio de Viena para la Proteccién de la Capa de Ozono es, una vez mds,
un Convenio marco que no contiene reglas precisas, sino que institucionaliza meca-
nismos de cooperacion susceptibles de generarlas.

Por «capa de ozono» se entiende «la capa de ozono atmosférico por encima
de la capa limitrofe del planeta» (art. 1.1). Se trata, pues, del ozono estratosfé-
rico®.

El objetivo del Convenio es «proteger la salud humana y el medio ambiente de
los efectos adversos @ resultantes de las modificaciones de la capa de ozono»
(Predmbulo). Con tal fin, las Partes, «de conformidad con los medios de que dis-
pongan y en la medida de sus posibilidades», asumen las siguientes obligaciones ge-
nerales:

1. Tomar las medidas apropiadas para proteger la salud humana y el me-
dio ambiente contra los efectos adversos resultantes o que puedan resultar de

las actividades humanas que modifiquen o puedan modificar la capa de ozono
(art. 2.1).

® Desde el primer momento se hizo evidente que s6lo un Convenio de dmbito universal podia servir
de instrumento para hacer frente a un problema global, porque la produccién y el consumo de sustancias
que disminuyen la capa de ozono en un pafs tienen consecuencias para todos los demds y porque la re-
duccién del consumo de estas sustancias en un pais beneficia a todos los demés.

* V. H. HEmsorTH, «The Protection of the Ozone Layer», Environmental Policy and Law, Bonn,
1983-10, pp. 34-36. )

® V. texto en BOE de 16 de noviembre de 1988. A 31 de julio de 1993, ciento veinticinco Estados y
la Comunidad Europea eran Parte en el mismo; entre aquélios estdn los principales paises productores de
CFC, a excepcidn de Argentina, Brasil, Repiblica Checa, Eslovaquia, India, Polonia, Rumania y la
Unién Surafricana [v. BOE de 31 de mayo de 1993 y OzONE SECRETARIAT, Handbook for the Montreal
Protocol on Substances that Deplete the Ozone Layer, 3." ed., Nairobi (PNUMA), s.f., pp. 150-156].

% Sobre la cuestién del status juridico de 1a capa de ozono, v. M. A. MEKOUAR, «Un cocon juridique
pour la plangte Terre: la Convention de Vienne sur la couche d’ozone», Etudes sur le droit de Ienviron-
nement, Okad, Rabat, 1988, pp. 286-287.

* Por «efectos adversos» se entienden los cambios en el medio fisico o las biotas, incluidos en los
cambios en el clima, que tienen efectos adversos significativos para la salud humana o para la composi-
cién, resistencia y productividad de los ecosistemas tanto naturales como objeto de ordenacién o para los
materiales itiles al ser humano (art. 1.2).
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2. Adoptar las medidas legislativas o administrativas apropiadas para contro-
lar, limitar, reducir o prevenir las actividades humanas realizadas bajo su jurisdic-
¢i6n o control en el caso de que se compruebe que estas actividades tienen o pueden
tener efectos adversos como resultado de la modificacién de la capa de ozono [art.
2.2.b)]. El Convenio de Viena no contiene obligacion alguna en relacién con la pro-
duccién o la utilizacién de CFC%; es mds, ni siquiera se mencionan en la parte dis-
positiva del Convenio: s6lo aparecen enumerados en el Anexo I, entre las sustancias
quimicas que se estima que tienen el potencial de modificar las propiedades quimi-
cas y fisicas de la capa de 0zono®.

3. Lo més significativo del Convenio es la institucionalizacién de una obliga-
cién de cooperar que se concreta en: i) cooperar «mediante observaciones sistem4-
ticas, investigacién e intercambio de informacion a fin de comprender y evaluar me-
jor los efectos de las actividades humanas sobre la capa de ozono y los efectos de la
modificacién de la capa de ozono sobre la salud humana y el medio ambiente» [art.
2.2.a)]™; ii) cooperar en la formulacién de medidas, procedimientos y normas, con
miras a la adopcién de protocolos y anexos al Convenio {art. 2.2.¢)] y iii) cooperar
con los 6rganos internacionales competentes "' para la aplicacién efectiva del
Convenio y de sus protocolos [art. 2.2.d)].

La aceptaci6n por parte de los Estados de este deber de cooperacion resultaba
muy significativa ya que el Convenio de Viena, en Ia fecha de su adopcidn, tenia ca-
racter anticipatorio: los riesgos que amenazaban a la capa de ozono no eran eviden-
tes desde el punto de vista cientifico™.

b) Organos

Las Partes establecen una Conferencia de las Partes, encargada de dar un conte-
nido mds preciso a los compromisos asumidos y, en particular, de adoptar Protoco-
los de desarrollo del Convenio (art. 6). Las funciones de Secretarfa estan a cargo del
PNUMA™ (art. 7).

 La propuesta inicial del PNUMA, al Convocar fa Conferencia de Viena, era la adopcién no sélo del
Convenio para la proteccion de la capa de ozono, sino también de un Protocolo adicional sobre los CFC, que
habia sido preparado por el Comité de Expertos Juridicos y Técnicos pero el acuerdo sobre los CFC no pudo
lograrse (J. G. LAMMERS, «Efforts to Develop a Protocol on Chlorofluorocarbons to the Vienna Convention
for the Protection of the Ozone Layer», Hague Yearbook of International Law, 1988, vol. 1, pp. 227-230).

® V. articulo 4.c).

™ V, articulos 3 y 4 y Anexo I del Convenio. El intercambio de informacién cientfica, técnica, so-
cioecondmica, comercial y juridica debia fomentar el desarrollo y la transferencia de tecnologia y de co-
nocimientos, teniendo en cuenta en particular las necesidades de los paises en desarrollo (art. 4.2).

 Fistos son la Organizacién Meteoroldgica Mundial (OMM) y la Organizacién Mundial de la Salud
(OMS) (D. D. CaRroN, op. cit.,, p. 713).

™ Ep este sentido, el Convenio de Viena puede ser considerado como una aplicacién avant la lettre
del principio precautorio (v. infra, p. 56).

™ En principio, el PNUMA sélo debfa ejercer estas funciones interinamente.
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C) El Protocolo de Montreal de 16 de septiembre de 1987

Para completar la tarea iniciada por el Convenio de Viena™, el 16 de septiembre
de 1987, se adopté en Montreal el Protocolo relativo a las sustancias que agotan la
capa de ozono, entrando en vigor el 1 de enero de 19897,

El Protocolo reconoce expresamente en el Predmbulo que «la emisién en todo el
mundo de ciertas sustancias puede agotar considerablemente y modificar la capa de
ozono en una forma que podria tener consecuencias nocivas sobre la salud y el me-
dio ambiente». En consecuencia, las Partes se declaran «decididas a proteger la capa
de ozono adoptando medidas preventivas para controlar equitativamente las emisio-
nes mundiales de las sustancias que la agotan, con el objetivo final de eliminarlas».

El Protocolo prevé la reduccién escalonada a lo largo de un periodo de diez afios,
contados desde su entrada en vigor, de un 50 por 100 de la produccién y del consumo™,
tomando como referencia los niveles calculados” de 1986, de determinados CFC y la
congelacion de la produccién y el consumo antes del 1.° de enero de 1992, tomando co-
mo referencia los niveles calculados de 1986, de determinados halones™ (art. 2.4).

El Protocolo tiene en cuenta la situacion particular de los pafses en desarrollo, con
bajo consumo anual de sustancias controladas, por su escasa contribucién a la dismi-
nucién de la capa de ozono (art. 5.1)™, permitiéndoles aplazar por diez afios el cum-

¢

™ El Acta Final de la Conferencia de Viena incluia una resolucién invitando a los Estados a conti-
nuar las negociaciones con objeto de adoptar el Protocolo adicional lo antes posible (v. supra, nota 68).

7 V. texto en BOE de 17 de marzo de 1987. Ningtn Estado ni ninguna organizacién de integracién
econdmica podrdn ser parte en el Protocolo a menos que sean parte en el Convenio de Viena para la pro-
teccion de la capa de ozono (art. 16.1 del Convenio de Viena de 22 de marzo de 1985). A-31 de julio de
1993, ciento veintitin Estados y la Comunidad Europea eran Parte en el Protocolo (v. BOE de 31 de ma-
yo de 1993 y OZONE SECRETARIAT, op. cit., pp. 63-68).

’ Las Partes que sean Estados miembros de una organizacin de integracién econdmica regional, en-
tendiendo por tal «una organizacién constituida por Estados soberanos de una regién determinada que
tenga competencia respecto de asuntos regidos por el Convenio o por sus protocolos {...]» (art. 1.6 del
Convenio de Viena de 22 de marzo de 1985), podrén acordar que cumplirdn conjuntamente ias obliga-
ciones relativas al consumo, siempre que su nivel total combinado de consumo no supere los niveles es-
tablecidos en el Convenio (art. 8).

™ Por «niveles calculados» de produccién, importaciones, exportaciones y consumo se entienden los
niveles determinados de conformidad con lo dispuesto en el articulo 3 del Protocolo (art. 1.7 del
Protocolo). Este cdlculo toma en consideracion el potencial de agotamiento de la capa de ozono de las
sustancias controladas.

™ CFC-11, CFC-12, CFC-13, CFC-113, CFC-114, CFC-115, halén-1211, halén-1301 y halén 2402 (v.
Anexo A). Un informe sobre el estado de la estratosfera, elaborado conjuntamente por 1a OMM y el PNU-
MA, en 1986, ponia de manifiesto que la concentraci6n estratosférica del CFC-11 y del CFC-12 se habfa
duplicado en el perfodo 1975-1985. El informe predecia asimismo una reduccién media global de un 9 por
100 de la capa de ozono, en la segunda mitad del siglo XXI, de mantenerse el ritmo de emisiones previs-
to del CFC-11 y del CFC-12, y ello sin contar con las posibles emisiones de otros CFC y dem4s sustan-
cias perjudiciales para la capa de ozono (A. Woob, «The Multilateral Fund for the Implementation of the
Montreal Protocol», International Environmental Affairs, New England, 1993-4, pp. 335-336).

 El consumo anual debe ser inferior a 0,3 kilogramos per capita a la fecha de entrada en vigor del
Protocolo respecto de esa Parte, o en cualquier otro momento posterior dentro de un plazo de diez afios
desde 1a fecha de entrada en vigor del Protocolo.
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plimiento de las medidas de control. Los pafses en desarrollo potencialmente consu-
midores y tecnolégicamente capaces de producir las sustancias controladas manifes-
taron su falta de disposicién para vincularse por el Protocolo porque, en su opinion,
el Protocolo no preveia ayudas apropiadas en favor de los paises en desarrollo®.

El Protocolo de Montreal establece asimismo medidas de control del comercio
de las sustancias controladas con Estados que no sean Parte en el Protocolo, prohi-
biéndose la importacién a partir del 1 de enero de 1990, y la exportacién, a partir del
1 de febrero de 1993 (art. 4). A tal efecto, las Partes deben comunicar a la Secretarfa
del Convenio datos estadisticos sobre su produccién, exportaciones e importaciones
de las sustancias controladas correspondientes a 1986 (art. 7).

D) Ajustes y Enmiendas al Protocolo de Montreal adoptadas en Londres
el 29 de junio de 1990

El Protocolo de Montreal representé un avance respecto del Convenio de Viena
de 1985, en tanto en cuanto consagraba un régimen de reducciones progresivas de
las sustancias controladas. Sin embargo, la confirmacién cientifica del agujero de
ozono en la Antdrtida, que se produjo poco después de la adopci6n del Protocolo, y
de los efectos de los CEC en cuanto gases de efecto invernadero, suscitaron en los
pafses negociadores la sensacién de que no habian estado a la altura de las circuns-
tancias y que, en consecuencia, el Protocolo necesitaba una urgente revision. La
Segunda Reunidn de las Partes en el Protocolo de Montreal, celebrada en Londres
el 29 de junio de 1990, adopté diversos ajustes # y enmiendas al Protocolo de
Montreal .

Los ajustes y enmiendas adoptados en Londres representan un cambio de pers-
pectiva en materia de proteccion de la capa de ozono en tanto en cuanto imponen
formalmente a los Estados la obligacién de eliminar progresivamente y en su totali-
dad 1a produccién y el consumo de determinadas sustancias®.

® Esta actitud, que era la de China y la India, significaba un mal presagio para la eficacia préctica del
Protocolo de Montreal (D. D. CARON, op. cit., p. 709); v. también «China May Increase CFCs Production
Tenfold by the Year 2000», Atmosphere, Washington, 1989-4, p. 6.

# Los ajustes se deciden sobre la base de lo dispuesto en los articulos 2.9 y 6 del Protocolo de
Montreal. Las decisiones relativas a los ajustes son obligatorias para todas las Partes y entraron en vigor
el 7 de marzo de 1991 (BOE de 2 de febrero de 1991).

# [as enmiendas se adoptan de conformidad con lo dispuesto en el articulo 9 del Convenio de Viena
para la proteccién de la capa de ozono, s6lo obligan a los Estados que las acepten y entraron en vigor el
10 de agosto de 1992. A 31 de julio de 1993, sesenta y cinco Estados (Brasil y la India inclusive) eran
Parte en las enmiendas (BOE de 14 de julio de 1992 y de 31 de mayo de 1993 y OZONE SECRETARIAT, 0p.
cit., pp- 72-75).

$ Con una redaccién un poco cabalistica, las reducciones programadas se expresan en porcentajes de
los niveles nacionales calculados de produccién y de consumo, en 1986, por lo que se refiere a las sustan-
cias controladas inicialmente por el Protocolo de Montreal, o en 1989, por lo que se refiere a las nuevas
sustancias controladas incluidas por las enmiendas de Londres. El control del comercio de las sustancias
controladas con Estados que no sean Parte en el Protocolo se modifica correlativamente (art. 4 del
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En efecto, los ajustes adelantan el calendario de reduccién progresiva, hasta
su total eliminacidn, de las sustancias controladas por el grupo I del Anexo A
del Protocolo de Montreal (determinados CFC *), cuyos niveles calculados de
produccion y de consumo no deben ser superiores a cero, antes del 1 de enero
del afio 2001. Y de las sustancias controladas del grupo II del Anexo A del
Protocolo de Montreal (determinados halones ), cuyos niveles calculados de
producci6n y de consumo no deben ser superiores a cero antes del 1 de enero del
afio 2001 ®,

Las enmiendas introducen un nuevo Anexo B en el Protocolo, que incluye
nuevas sustancias controladas por su potencial de agotamiento de la capa de
ozono *. Los niveles calculados de produccién y de consumo de los CEC com-
pletamente halogenados y del tetracloruro de carbono® deben ser igual a cero
antes del 1 de enero del afio 2001; los niveles calculados de produccién y de

consumo del metilcloroformo debe ser igual a cero, antes del 1 de enero del afio
2006%.

Las enmiendas adoptadas en Londres incluyen las «sustancias de sustitucion»,
es decir, los productos quimicos que en el momento de la adopcién del Protocolo de
Montreal se pensé que podrian sustituir a los CFC, en una lista de «sustancias de
transicion», potencialmente nocivas para la capa de ozono®.

La negativa de cualificados representantes de los paises en desarrollo a par-
ticipar en el Protocolo de Montreal conllevaba el riesgo de vaciar de contenido
el esfuerzo realizado para proteger la capa de de ozono. Era una de esas ocasio-
nes excepcionales en las que los pafses industrializados, y la proteccién de los

Protocolo de Montreal, tal como ha resultado enmendado en Londres). Las restricciones al comercio en-
traron en vigor en agosto de 1993 (T. GHERING y S. OBERTHUR, «Montreal Protocol: The Copenhagen
Meeting», Environmental Policy and Law, 1993-1, p. 11).

¥ CFC-11, CFC-12, CFC-113, CFC-114 y CEC-115.

¥ Halon-1211, hal6n-1301 y halén-2402. -

¥ Los ajustes prevén excepciones en favor de las Partes que sean paises en desarrollo y cuya pro-
duccibn y consumo anual calculado de las sustancias controladas sea inferior a 0,3 kilogramos per capi-
ta a la fecha de entrada en vigor del Protocolo de Montreal para esa Parte.

* Estas sustancias son, por una parte, los CFC completamente halogenados (CFC-111, CFC-112,
CFC-211, CFC-212, CFC-213, CFC-214, CFC-215, CFC-216, CFC-217), el tetracloruro de carbono yel
metilcloroformo.

# Articulos 2C) y 2D) del Protocolo de Montreal, tal como han resultado enmendados en Londres.

¥ Artfculo 2E del Protocolo de Montreal, tal como ha resultado enmendado en Londres. El calenda-
rio de reducciones prevé, sin embargo, excepciones en favor de las Partes que sean paises en desarrollo
cuyo consumo anual calculado de sustancias controladas sea inferior a 0,3 kilogramos per capita a la fe-
cha de entrada en vigor del Protocolo respecto de esa Parte, 0 en cualquier fecha a partir de entonces has-
ta el 1 de enero de 1999 (art. 5 del Protocolo de Montreal, tal como ha resultado enmendado en Londres).

* Estas sustancias son los hidroclorofluorocarbonos (HCFC) (v. Anexo C del Protocolo de Montreal
tal como ha resultado enmendado en Londres). Sobre estas sustancias, v. «Un nuevo remiendo en el
Protocolo de Montreal no basta para evitar el desgarramiento de la capa de ozono», Greenpeace. Boletin
informativo, 1992-1V, pp. 27-28. En la reunién de Londres, las Partes en el Protocolo de Montreal de-
clararon estar decididos a abstenerse de utilizar los halones no prohibidos, excepto para usos esenciales,
¥y a sustituir las «sustancias de transicién» por otros productos no perjudiciales, antes del afio 2020, si es
posible, y en el afio 2040, lo mé4s tarde (D. D. CaRroN, op. cit., p. 720).
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intereses comunes de la comunidad internacional, necesitaban de la cooperacion
de los paises en desarrollo. Asi las cosas y con el fin de incentivar a estos pai-
ses a participar en el nuevo régimen acordado, las enmiendas al Protocolo de
Montreal adoptadas en Londres incluyen un mecanismo para proporcionar coo-
peracién financiera y técnica, incluida la transferencia de tecnologia® a los pa-
{ses en desarrollo. El mecanismo de financiacién comprenderd un Fondo
Multilateral de Financiacién®, a fin de proporcionar a los paises en desarrollo
los medios necesarios para que puedan cumplir las medidas de control previstas
en el Protocolo®.

Finalmente, la Segunda Reunién de las Partes en el Protocolo de Montreal,
celebrada en Londres, aprobé procedimientos y mecanismos institucionales para
determinar el incumplimiento de las disposiciones del Protocolo*. El incumpli-
miento de lo dispuesto en el Protocolo se controla por un Comité de Cumpli-
miento, sometiendo posteriormente su informe a la Reuni6n de las Partes *. En
todo caso, las Partes deben dar cumplimiento a las disposiciones del Convenio de
Viena para la proteccion de la capa de ozono en materia de solucién de contro-
versias

E) Ajustes y enmiendas al Protocolo de Montreal adoptados en Copenhague
el 25 de noviembre de 1992

La cuarta reunién de la Conferencia de las Partes en el Protocolo de Montreal,
celebrada en Copenhague durante los dias 23 al 25 de noviembre de 1992, ha sig-
nificado un nuevo y significativo avance en la adopcién de medidas para la protec-
cion de la capa de ozono.

Durante 1a reunion, las Partes evaluaron las medldas de control de las sustancias
controladas por el Protocolo de Montreal®, y adoptaron la decisién de hacer ajustes
y reducciones de la produccién y el consumo de las sustancias controladas en el

' Fn materia de transferencia de tecnologfa, las Partes deben garantizar que se transfieran en forma
expeditiva, en condiciones justas y en los términos mds favorables, los mejores productos sutitutivos y
tecnologias conexas disponibles y que no presenten riesgos para el medio ambiente (art. 10A del
Protocolo de Montreal, tal como ha resultado enmendado en Londres).

2 El Fondo debe ser financiado por los Estados que no benefician de la moratoria que establece el ar-
ticulo 5 del Protocolo de Montreal, sobre la base de la escala de cuotas de las Naciones Unidas. Sobre
este tema, v. «UNEP. Montreal Protocol: Financing the Implementation», Environmental Policy and
Law, 1992-6, pp. 315-318 y A. Woob, op. cit., pp. 335-354.

9 Articulo 10 del Protocolo de Montreal, tal como ha resultado enmendado en Londres. El Fondo em-
pez6 a funcionar provisionalmente en 1991 con sede en Montreal.

% De conformidad con lo dispuesto en el articulo 8 del Protocolo de Montreal, en su redaccién ori-
ginal.

5 V. T. GHERING y S. OBERTHUR, op. cit., p. 11, nota 64.

% Articulo 11 del Convenio de Viena de 1985.

9 T, GHERING y S. OBERTHUR, op. cit., pp. 6-14.

% V. articulo 6 del Protocolo de Montreal en su redaccién original.
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Anexo A del Protocolo (Decisiones IV/2 y IV/3)*. Asimismo, las Partes adoptaron
nuevas enmiendas al Protocolo de Montreal (Decisién IV/4) ',

Los ajustes adoptados tienen por objeto adelantar el calendario de la eliminacién
de determinadas sustancias controladas por el Protocolo de Montreal. En efecto, los
niveles calculados del consumo y de la produccién de las sustancias controladas del
grupo I del Anexo A del Protocolo (CFC-11, CFC-12, CFC-113, CFC-114 y CFC-
115) deben ser igual a cero, antes del 1 de enero de 1997. Los niveles calculados del
consumo y de la produccién de las sustancias controladas del grupo II del Anexo A
del Protocolo de Montreal (halén-1211, halén 1301 y halén 2402) deben ser igual a
cero antes del 1 de enero de 1995. Los niveles calculados de la produccién y el con-
sumo de las sustancias controladas del grupo I del Anexo B del Protocolo de
Montreal (CFC completamente halogenados) deben ser igual a cero, antes del 1 de
enero de 1997. Los niveles calculados de la produccién y el consumo de las sustan-
cias controladas del grupo II del Anexo B del Protocolo de Montreal (tetracloruro
de carbono y metilcloroformo), deben ser igual a cero antes del 1 de enero de 1997.

Las enmiendas al Protocolo de Montreal tienen también por objeto incluir algu-
nas de las sustancias de transicién del Anexo C del Protocolo de Montreal, una vez
demostrado su potencial de agotamiento de la capa de ozono ™, as{ como otros pro-
ductos '”” en la lista de sustancias controladas cuya produccién y consumo debe re-
ducirse progresivamente y, finalmente, reducirse a cero '@,

La Conferencia de las Partes estableci6 definitivamente el Fondo Multilateral de
Financiacién (Decision IV/18), creado por las enmiendas al Protocolo de Montreal
adoptadas en Londres en 1990, y que habia empezado a funcionar provisionalmen-
te en 1991. El Fondo debe trabajar en estrecha colaboracién con el Banco Interna-
cional de Reconstruccién y Desarrollo (BIRD), el PNUD y el PNUMA '*,

? V.texto en International Legal Materials, 1993, pp. 874-887. Los ajustes se adoptaron sobre Ia ba-
se del articulo 2.9.c) y del articulo 6 del Protocolo de Montreal. De conformidad con lo dispuesto en el
articulo 2.9.d) del Protocolo, las decisiones, que serdn obligatorias para todas las Partes, serdn comuni-
cadas inmediatamente a las Partes por el Depositario, y entrardn en vigor una vez transcurridos seis me-
ses a partir de la fecha en la cual el Depositario haya remitido la comunicacién.

V. texto en International Legal Materials, 1993, pp. 874-887. Las enmiendas se adoptaron sobre
la base de lo dispuesto en el articulo 9.4 del Convenio de Viena para la Proteccién de la capa de ozono.
Las enmiendas s6lo pueden ser aceptadas por las Partes en el Protocolo que previamente hayan acepta-
do las enmiendas adoptadas en Londres (art. 2 del Acuerdo relativo a las enmiendas de Copenhague) y
s6lo obligan a las Partes que las acepten. Las enmiendas debian entrar en vigor el 1 de enero de 1994,

*t Articulo 2F) del Protocolo de Montreal, tal como ha resultado enmendado en Copenhague.

‘% Determinados hidroclorofluorocarbonos (HCFC), hidrobromofluorocarbonos y el metilbromo [art.
2F) y 2G) y Anexos C y E del Protocolo de Montreal, tal como han resultado enmendados en
Copenhague].

' El nivel calculado de consumo y de produccién de las sustancias de transicién controladas no de-
be ser superior a cero, antes del 1 de enero del afio 2030 [art. 2F)]. El nivel calculado de produccién y de
consumo de los hidrobromofluorocarbonos no debe ser superior a cero antes del 1 de enero de 1997 [art.
2G)]. Antes del 1 de enero de 1996 el nivel calculado de la produccién y el consumo del metilbromo no
debe exceder anualmente para cada Parte el nivel calculado de 1991 [art. 2H)].

V. Environmental Policy and Law, 1993-1, p. 51. El presupuesto del Fondo para 1993 ascendi6 a
ciento trece millones de délares.
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Por ultimo, la cuarta reunién de la Conferencia de las Partes adopt6 decisiones
en materia de incumplimiento de las disposiciones del Protocolo de Montreal
(Anexo 1V), dando forma definitiva al Comité de Cumplimiento ',

2. La prevencion del cambio climatico
A) El efecto invernadero

Durante millones de afios, el clima de la Tierra ha sido modelado por las fuerzas
césmicas de la Naturaleza pero, en los aproximadamente trescientos afios que abar-
can las revoluciones agricola e industrial, el hombre, inconscientemente, ha empe-
zado a sustituir a la Naturaleza como fuerza motriz del cambio climatico; emisiones
antropdgenas de determinados gases parecen estar modificando el clima, mucho
mds aprisa que cualquier acontecimiento natural.

La atmdsfera que rodea la Tierra, como el cristal de un invernadero, desempeiia
un papel esencial para mantener estable la temperatura de la superficie del planeta.
La atmdsfera, principalmente uno de sus componentes —el vapor de agua—, ab-
sorbe parte de la radiacién infrarroja, de onda larga, que emite la superficie de la
Tierra e irradia calor hacia el planeta. Si la atmdsfera no existiera, la vida en la Tierra
no seria posible '®.

Este efecto invernadero natural resulta modificado por las emisiones antropdge-
nas de determinados gases, que interfieren en el proceso natural que mantiene en
equilibrio la temperatura de la Tierra. Estos gases retienen parte de la radiacion de
onda farga emitida por la superficie de la Tierra, que de otro modo escaparia libre-
mente al espacio exterior, forzando el aumento de la temperatura del globo.

Temperaturas mds altas significan mayor evaporacién, suclo més seco y atmos-
fera méds himeda. Cuanto més se calienta la superficie de la Tierra, mds radiacién
emite y mayor cantidad de agua se evapora de su superficie, incrementando la hu-
medad ambiental. El vapor de agua es el mas importante gas de efecto invernadero
natural; en consecuencia, y por efecto de una compleja accién sinérgica de las apor-
taciones antropdgenas de gases y del vapor de agua, se amplifica el efecto inverna-
dero y aumenta la temperatura, al retener el vapor de agua parte de la radiacién in-
frarroja reflejada por la superficie de la Tierra.

Este efecto invernadero imputable a la accién del hombre, si sigue producién-
dose al ritmo actual, incrementara inevitablemente la temperatura media de la

1% E] Comité estd compuesto de diez miembros elegidos de acuerdo con el principio de equitativa re-
presentacién geografica (v. texto de las decisiones adoptadas por la cuarta reunién de la Conferencia de
las Partes en Environmental Policy and Law, 1993-1, pp. 51-52)

% Sin la proteccidn de la atmdsfera la temperatura de la Tierra serfa insoportable: 99 grados centi-
grados durante el dfa y 166 grados centigrados bajo cero, por la noche [G. SINGH, «The Greenhouse
Effect. Need for Legal Control», en R. S. PATHAK y R. P. DHOKALIA (eds.) Essays in Memory of
Nagendra Shing, Nijhoff, Londres, 1993, p. 150, nota 2].
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Tierra, que apenas ha variado uno o dos grados centigrados en los pasados diez mil
afos, de uno a cuatro grados centigrados hacia mediados del afio 200077,

Un calentamiento global de esta magnitud tendrfa profundos efectos sobre el cli-
ma. La elevada evaporacion aumentarfa los indices estimados de pluviosidad en los
tropicos entre un 7 y un 11 por 100. Por el contrario, en las regiones subtropicales,
la elevada evaporacién secarfa atin més los suelos, produciéndose grandes sequfas e
incrementdndose la desertizaci6n. La expansion termal de los océanos originaria un
aumento estimado del nivel del mar entre veinte y cuarenta y cuatro centimetros pa-
ra el afio 2100 '®. Esto afectaria a numerosas zonas costeras, causando la pérdida de
superficie util y la salinizacién de los acuiferos. Tan s6lo unos pocos centimetros de
subida del nivel del mar supondrfan la inundaci6n de extensas 4reas del planeta que
hoy estdn a nivel del mar o por debajo de éste. Es dificil predecir todos los efectos
que el calentamiento global producirfa en la sociedad y en los ecosistemas, pero no
hay duda de que el cambio climdtico constituye una de las amenazas medioambien-
tales mds serias de la historia de la Humanidad.

Con todo, los cientificos no estin todavia en condiciones de afirmar que el ca-
lentamiento de nuestro planeta sea de origen antropGgeno o una fluctuacién natural
por falta de pruebas concluyentes ya que, por una parte, el clima presenta variacio-
nes naturales 'y, por otra, no disponen de datos seguros y fiables de las temperatu-
ras y de las concentraciones de gases de efecto invernadero de un perfodo de tiem-
po lo suficientemente largo, como para poder sacar conclusiones definitivas .

El calentamiento global es el resultado de la progresiva acumulacién en la at-
mosfera de determinados gases, especialmente el di6xido de carbono (CO,), que es

' Los aumentos de temperatura previstos varian en funcién de los diversos modelos elaborados por

los cientificos para el estudio del efecto invernadero (v. L. M. MINTZER, The Potential for Controlling the
Greenhouse Effect, World Ressources Institute, Washington, 1987).

" Para una masa constante de agua, el volumen de los océanos y, por lo tanto, su nivel depende
de la densidad del agua del mar, la cual disminuye por expansién con el aumento de la temperatura (J.
Ros VICeNT, Informe sobre el cambio climdtico y la subida del nivel del mar, Cedex, Madrid, 1990,
pp- 95 ss.).

' UNEP, 1989. The State of the World Environment, UNEP, Nairobi, 1989, p- 23. La atmdsfera, la
Tierra, los océanos, la criosfera, es decir, las regiones de la superficie terrestre recubiertas de hielo, yla
biosfera forman la estructura bdsica del sistema climético (v. K. Rozanskl, S. W. FOWLER y E. M. Scorr,
«Estudios ocednicos mundiales, el efecto de invernadero y el cambio climético: investigaci6n de sus in-
terrelaciones», OIEA Boletin, Viena, vol. 35, n.° 2, 1993, pp. 25-32). Ademds, son muchos los factores
que intervienen en la configuracién del clima: la luminosidad solar, es-decir, 1a energfa total emitida por
el Sol; los pardmetros orbitales, es decir, los cambios ciclicos de la 6rbita terrestre alrededor del Sol; las
grandes erupciones volcdnicas; las variaciones de las propiedades de la superficie terrestre, tales como la
deforestacién y la orografia, y las variaciones de la dindmica interna del sistema climético, es decir, las
variaciones locales, regionales o globales de los intercambios de energia en la atmdsfera y entre la at-
mdsfera y los océanos (I. Ros, op. cit., pp. 42 ss.)

""" El primer andlisis serio sobre las consecuencias climéticas de un aumento de las concentraciones
de didxido de carbono (CO2) fue hecho por el quimico sueco S. Arrhenius en 1898. Los cientificos dis-
ponen de datos relativos a la variacién de las temperaturas en los titimos cien afios. Los datos mds re-
cientes son del afio 1988. Estos datos muestran un calentamiento medio global entre 0,3 y 0,6 grados cen-
tigrados desde el afio 1900 (J. Ros, Informe..., cit. pp. 37-40).
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el mds importante, en términos cuantitativos, de todos los gases de invernadero '
El diéxido de carbono procede esencialmente de la combustién de los combustibles
f6siles, es decir, el carbén, los hidrocarburos y el gas natural, los cuales proporcio-
nan el 90 por 100 de la energfa que utilizamos, asf como de la deforestacién "2
Hay otros gases que también producen efecto invernadero. Entre ellos se
cuentan el 6xido nitroso (N,0O), procedente de los abonos nitrogenados que se
utilizan en la agricultura; el metano (CHy), que se produce por descomposicién
anaerébica en los sistemas biolégicos naturales (humedales, lagos y mares), en
las zonas de cultivo del arroz y en la fermentacién entérica de los seres vivos, es-
pecialmente de los rumiantes; el ozono troposférico (03) ' y los clorofluorocar-
bonos (CFC) ", Las concentraciones de estos gases en la atmésfera son mucho

mas bajas que la del diéxido de carbono pero todas ellas estdn incrementdn-
dose ',

Asi las cosas, parece evidente la necesidad de adoptar estrategias adecuadas pa-
ra luchar contra el cambio climdtico. Algunas de las posibles soluciones en presen-
cia son ', en teorfa, las siguientes: 1) reduccién del consumo energético mediante la

1 Los cientificos han obtenido pruebas geol6gicas evidentes de la interrelacion existente entre el cli-
ma y la concentracion de CO, en la atmésfera: los andlisis de las burbujas de aire atrapadas en los hielos
antdrticos muestran una baja concentracién de C0, en los perfodos glaciales y altas concentraciones en
los periodos interglaciales (J. M. BARNOLA, D. RAYNAUD, Y. S. YOROTKEVICH y C. Lorius, «Vostok Ice
Core Provides 160.000 Year Record of Atmospheric CO,», Nature, octubre de 1987, vol. 329, pp. 408-
414).

" La principal fuente antropégena de CO, es la combustién de los hidrocarburos fésiles, 1a cual
genera, aproximadamente, cinco mil millones de toneladas de CO0, por afio. La segunda causa, en tér-
minos cuantifativos, es la deforestaci6n; sélo la que se produce en los trépicos genera de trescientos
diez a mil doscientos millones de toneladas de di6xido de carbono por afio (v. UNEP, 1989. The State
of the World..., cit., p. 20). La deforestacién contribuye en un doble sentido al efecto invernadero: por
una parte, la disminucion del arbolado reduce la eliminacién de CO,, que consumen los vegetales al
realizar la funcidn clorofilica; por otra, la combustién de la madera y de los residuos forestales gene-
ra COz. )

‘® En la atmésfera, el ozono tiene un comportamiento muy complicado. El incremento del ozono tro-
postérico, es decir, el ozono situado por debajo de los veinticino a treinta kilémetros de altitud, produce
un calentamiento de la superficie de la Tierra, mientras que el aumento de la concentracién de ozono por
encima de ese nivel, es decir, del ozono estratosférico, determina un incremento de la absorcién de la
energia solar incidente y, en consecuencia, un enfriamiento del ambiente (J. Ros VICENT, op. cit, p. 33).

" La incidencia sobre el clima de los CFC es puesta de manifiesto tanto por el Convenio de Viena
sobre la proteccién de 1a capa de ozono, de 13 de junio de 1985 (art. 1.2 y art. 3), como por el predmbu-
lo del Protocolo de Montreal, de 16 de setiembre de 1988. Los gases alternativos a los CFC, que no per-
judican la capa de ozono, incrementan al parecer el efecto invernadero (v. «Ozone-Friendly CFCs May
Damage Climate», Atmosphere, Washington, 1989-4, p. 2).

"> En la década de los ochenta, la proporcion relativa en la atmésfera de los diversos gases de inver-
nadero era la siguiente: C0,, 50 por 100; metano, 18 por 100; CFC, 14 por 100; O, troposférico, 12 por
100; N,O, 6 por 100 (J. HANSEN ef al., Journal of Geophysical Research, agosto de 1988, apud
Association for the Conservation of Energy, Solutions to Global Warming: Some Questions and Answers,
Association for the Conservation of Energy, Londres, 1989, p. 2).

" A. L. Fisn Jr. y D. W. SoutH, «Industrialized Countries and Greenhouse Gas Emissions»,
International Environmental Affairs, New England, 1994-1, pp. 25-39 y T. Jones, «Changement du cli-
mat: aspects économiques», L’Observateur de I'OCDE, Parfs, 1992, n.° 179, pp. 22-25.
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utilizacién mds racional de la epergia'’; 2) sustitucién de los combustibles fésiles
por otras fuentes de energia'"®; 3) repoblacién forestal masiva a fin de reducir la con-
centracién de los gases de invernadero presentes en la atmésfera ',

El alcance mundial del problema exige el consenso del mayor nimero posible
de Estados, teniendo presente la mayor responsabilidad de los pafses desarrollados
ya que la mayor parte de las emisiones de gases de efecto invernadero del mundo ha
tenido su origen en los paises ricos e industrializados.

B) Medidas adoptadas en el plano internacional

La progresiva toma de conciencia de este nuevo problema medioambiental dio
lugar a la celebracién de una serie de Conferencias internacionales a partir de
1979,

Por otra parte, el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente
(PNUMA/UNEP), la Organizacién Meteorolégica Mundial (OMM) y el Consejo
Internacional de Uniones Cientificas (ICSU) aunaron sus esfuerzos para la realiza-
cién de estudios cientificos que hicieran posible la comprensién del problema del

- efecto invernadero y de sus implicaciones sobre el clima. Fruto de esta colaboracién
fue la creacién en Ginebra, en noviembre de 1988, del Grupo Intergubernamental
sobre la Evolucién del Clima (Intergovernmental Panel on Climatic Change, IPCC).
El IPCC debia proporcionar valoraciones cientificas coordinadas a escala interna-
cional del alcance, de la cronologia y de los efectos potenciales de la evolucién del
clima sobre el medio ambiente y sobre las condiciones socioeconémicas.

La Conferencia intergubernamental de La Haya, convocada por Francia,
Noruega y los Paises Bajos, que reuni6 a representantes de veinticuatro Estados de-
sarrollados y en vias de desarrollo, durante los dias 10 y 11 de marzo de 1989, adop-
t6 una Declaracion final que reconocfa «el deber de la comunidad de naciones para
con las generaciones presentes y futuras de hacer todo lo posible para controlar la
calidad de la atmésfera». Los Estados participantes se comprometian a promover «el
principio de desarrollar, dentro del marco de Naciones Unidas, una nueva autoridad

""" Esta solucidn supone la disminucién del crecimiento econémico y podria conllevar el replantea-

miento del enfrentamiento Norte-Sur.

"* La utilizacion a gran escala de otras fuentes de energfa no es todavfa posible. La aplicacién prac-
tica de la energia solar es muy limitada por el momento. En cuanto a la energfa nuclear, su expansién pa-
rece dificil, con la opinién piiblica en contra y por los problemas que conlleva la gestién de sus residuos.

""" El CO, es un fertilizante natural que acelera el crecimiento de las plantas. Mediante la funcién
clorofilica, las plantas consumen CO, y lo convierten en oxigeno, reduciendo la concentracién de CO,
en la atmdsfera, pero, para que el proceso fuera perceptible a gran escala, harfa falta que transcurriera
mucho tiempo.

" I Conferencia Mundial sobre el Clima (OMM), Ginebra, 1979; Conferencia sobre la determina-
ci6n de los efectos sobre el cambio climético del CO, y de otros gases de invernadero (ICSU/OMM/PNU-
MA), Villach (Austria), 1985; Simposio sobre el CO, y otros gases de invernadero y sus repercusiones cli-
mdticas (CEE), Bruselas, 1986; Conferencia Mundial sobre el Clima, convocada por Canad4, Toronto,
1988 (v. A. MONROS CHANCOSA, op.cit., pp. 229 ss.).
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institucional, encargada de adoptar medidas contra el calentamiento, con la finali-
dad de conservar la atmésfera, recurriendo a procedimientos de toma de decisiones
eficaces» y cuya garantia de respeto y aplicacién efectiva estarfa sometida al control
del Tribunal Internacional de Justicia™'.

El 6 de diciembre de 1989, la Asamblea General de las Naciones Unidas adop-
t6 por consenso la Resolucién 43/53 sobre la proteccién del clima global para las ge-
neraciones preséntes y futuras. La resolucion reconoce que el cambio climético es
un interés comiin, una preocupacién comin de la Humanidad ([...] is a common con-
cern of mankind {...])'* en tanto en cuanto es condicién esencial para el manteni-
miento de la vida en la Tierra'?. La Asamblea General estimulaba la celebracién de
conferencias sobre el cambio climdtico, a nivel nacional, regional o global, a fin de
que la comunidad internacional tomara conciencia de la necesidad de adoptar a
tiempo medidas eficaces, en relacién con todos los aspectos del cambio climético.
Desde entonces, numerosas reuniones internacionales han sentado las bases de la ac-
cién internacional destinada a prevenir el cambio climatico.

La Asamblea General de la ONU, mediante la Resolucion 42/282, de 22 de di-
ciembre de 1989, convocé la Conferencia sobre Medio Ambiente y Desarrollo, a ce-
lebrar en Rio de Janeiro en junio de 1992. La Resolucién 44/288, de la misma fe-
cha, creé un Comité preparatorio, encargado de la preparacion del trabajo de la
Conferencia, el cual, en marzo de 1990, estableci6 dos grupos de trabajo, encargan-
do al Grupo I los temas relativos a la proteccién de la atmosfera.

La II Conferencia Mundial sobre el Clima se celebré en Ginebra entre los dias
29 de octubre y 7 de noviembre de 1990, con la participacién de ciento treinta y

Y, texto de la Declaracién de La Haya y relacién de los Estados participantes en la Conferencia
en Revue générale de droit international public, 1989, pp. 538-539; v. también: «International Protection
of the Earth’s Atmosphere», Environmental Policy and Law, 1991-2, pp. 61-63. Sobre el tema de la cre-
acién de un tribunal internacional para los problemas del medio ambiente, v.: SirR. JennNGs, «Need for
Environmental Court?», Environmental Policy and Law, Bonn, 1992-5/6, pp. 312-314; A. POSTIGLIONE,
«An International Court for the Eavironment?», Environmental Policy and Law, 1993-2, pp. 73-78,y A.
POSTIGLIONE (ed.), Per un Tribunale internazionale dell’ambiente, Giuffre, Milan, 1990. Por otra parte,
el 19 de julio de 1993, el Tribunal Internacional de Justicia hizo piiblica la constitucién de una Sala pa-
ra asuntos relativos al medio ambiente, de acuerdo con el articulo 26.1 de su Estatuto. La Sala estd com-
puesta de siete magistrados (M. Bedjaoui, S. M. Schwebel, M. Shahabuddeen, Ch. G. Weeramantry, R.
Ranjeva, G. Herczegh y C. A. Fieischhauer); su mandato, en principio, terminaré el 6 de febrero de 1995
[v. CU, Communiqué (non officiel pour publication immédiate), n.° 94/10, 14 de marzo de 1994].

7 | a propuesta de resoluciGn, presentada por Malta, declaraba el clima «patrimonio comin de la
Humanidad». A lo largo de las negociaciones, el «patrimonio comiin» se convirtié en «interés comiin».
El cambio reflejaba, presumiblemente, el deseo de evitar un debate semejante al planteado en el contex-
to del los fondos marinos y ocednicos mas alld de la jurisdiccién nacional y en el del espacio ultraterres-
tre, acerca de las implicaciones de la nocién de «patrimonio comiin» (E. L. K. Kirais, Jr., «Standing to
Challenge Human Endeavours That Could Change the Climate», American Journal of International Law,
1990-2, p. 525). Sobre la nocién de patrimonio comin de la Humanidad, v. A. BLANCH ALTEMIR, £l
Patrimonio Comiin de la Humanidad. Hacia un régimen juridico internacional para su gestion, Bosch,
Barcelona, 1992, y A. Ch. Kiss, «La notion de patrimoine commun de ’humanité», Recueil des cours de
I’Académie de Droit International, Alphen aan den Rijn, 1982-1L, t. 175, pp. 99-256.

V. texto de la resolucion en International Legal Materials, 1989, pp. 1326-1329.



LA PROTECCION INTERNACIONAL DE LA ATMOSFERA 143

siete Estados, de Organizaciones internacionales, de organizaciones ecologistas y
de grupos de presién de las industrias afectadas. La base de la discusion. cientifica
fue el informe preparado por el IPCC, que establecia claramente la relacion causal
entre el CO, y el calentamiento global del planeta y formulaba la necesidad de es-
tabilizar, e incluso de reducir, inmediatamente las emisiones de di6éxido de carbo-
no y de otros gases de invernadero. La fase interministerial de la Conferencia, sin
embargo, fue incapaz de adoptar compromisos concretos . Con todo, la
Declaracién final de la Conferencia ' subrayaba la conveniencia de negociar cuan-
to antes, bajo los auspicios de las Naciones Unidas, un Convenio marco sobre el
cambio climdtico, formulando significativas recomendaciones que reflejaban un
consenso de base sobre ciertos elementos que, mas tarde, se convertirfan en sefas
de identidad del futuro Convenio sobre Cambio Climdtico. Estos elementos de con-
senso eran los siguientes: 1) la responsabilidad predominante de los paises indus-
trializados; 2) la necesidad de transferir recursos financieros y tecnoldgicos a los
paises en desarrollo; 3) el principio precautorio, y 4) la importancia de los bosques
en cuanto sumideros.

C) El Convenio marco sobre el cambio climdtico de 9 de mayo de 1992

El 21 de diciembre de 1990, la Asamblea General de la ONU adoptd la
Resolucién 45/212, por la que establecia un Comité intergubernamental para la ne-
gociacién del Convenio marco sobre el cambio climético . Por invitacion del pre-
sidente G. Bush, las negociaciones comenzaron en Washington, en febrero de 1991,
celebrandose seis sesiones a lo largo de quince meses .

2 V. «No Agreement on CO2 Reduction Targets», Environmental Policy and Law, 1990-6, pp.
196-199.

125V texto de la Declaracion final en Environmental Policy and Law, 1990-6, pp. 220-222.

2 V. W.LANG y H. ScHALLY, «La Convention cadre sur les changements climatiques. Un élément
du bilan normatif du Sommet de la Terre: la CNUED», Revue générale de droit international public,
1993-2, pp. 323-324.

 En el seno del Comité de Negociacion se constituyeron diversos grupos de Estados, en funcién
de sus intereses que transcendian el conflicto Norte-Sur: la Comunidad Europea y los paises miembros
de 1a EFTA (Austria, Finlandia, Islandia, Liechtenstein, Noruega, Suecia y Suiza) eran partidarios de
un Convenio que incluyera obligaciones sustantivas, especialmente en relacién con las emisiones de
C0,; Estados Unidos propugnaba un Convenio marco, con posibilidades de futuro desarrollo pero sin
compromisos especificos, especialmente en relacién con el CO,; la mayor parte de los Estados en de-
sarrollo, que enfocaban las negociaciones desde el punto de vista del desarrollo mds que desde el pun-
to de vista medioambiental, estaban a favor de un Convenio sustantivo, con compromisos concretos
siempre que fueran diferenciados para los pafses desarrollados y para los paises en desarsollo, a cam-
bio de recibir transferencias financieras y de tecnologia de los Estados desarrollados. Sin embargo, los
paises productores o exportadores de petréleo cuestionaban la necesidad de reducir o de estabilizar las
emisiones de CO,, y los pequefios Estados insulares o con costas situadas bajo el nivel del mar, que se
consideraban amenazados por la subida del nivel del mar, apoyaban la postura de la Comunidad
Europea (D. Bopansky, «Draft Convention on Climatic Change», Environmental Policy and Law,
1992-1, pp. 7-8).
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El Convenio fue adoptado por el Comité intergubernamental de negociacién el 9
de mayo de 1992 ', abriéndose a la firma en la Conferencia de Rio. El 14 de junio de
1992 1o habian firmado ciento cincuenta y tres Estados y la Comunidad Econémica
Europea (hoy Comunidad Europea), y ha entrado en vigor el 21 de marzo de 1994 %,

a) Contenido del Convenio

El Convenio sobre cambio climadtico es un Acuerdo de contenido «blando» e in-
cluso impreciso, aunque no puede afirmarse que sea s6lo un Convenio marco, a pe-
sar de su titulo, porque contiene obligaciones concretas.

Por «cambio climatico» se entiende «un cambio de clima atribuido directa o in-
directamente a la actividad humana que aitera la composicion de la atmésfera mun-
dial y que se suma a la variabilidad natural del clima observada durante periodos de
tiempo comparables» (art. 1.2).

El objetivo del Convenio es lograr «la estabilizacién de las concentraciones de
gases de efecto invernadero ™ en la atmésfera a un nivel que impida interferencias
antropégenas peligrosas en el sistema climdtico. Ese nivel deberia lograrse en un
plazo suficiente para permitir que los ecosistemas se adapten naturalmente al cam-
bio climatico ', asegurar que la produccién de alimentos no se vea amenazada y
permitir que el desarrollo econdémico prosiga de manera sostenible» (art. 2).

Las medidas que adopten las Partes para lograr este objetivo deben inspirarse en
una serie de principios (art. 3) "%

1. La proteccion del sistema climético en beneficio de las generaciones pre-
sentes y futuras '®.

8V, «Convention on Climate Change signed», Environmental Policy and Law, 1992-4, pp. 207-208. El
Comité de Negociacién no ha dejado de funcionar desde la Conferencia de Rio, ya que hace las funciones de
organismo preparatorio de la primera reunién de la Conferencia de las Partes del Convenio sobre cambio cli-
mético (v. S. OBERTHIR, «Discussions on Joint Implementation and the Financial Mechanismy», Environmental
Policy and Law, 1993-6, pp. 245-249). Esta funcién es tanto mas importante cuanto las negociaciones del
Convenio no pudieron resolver todas las cuestiones pendientes que, indudablemente, volveran a replantearse en
la primera reuni6n de la Conferencia de las Partes (W. LANG y H. SCHALLY, op. cit,, pp. 324-325).

2 BOE de 1 de febrero de 1994. En esta fecha ciento sesenta y seis Estados y la Comunidad
Europea habfan manifestado su voluntad de ser Parte en el Convenio; entre ellos estdn todos los paises
miembros de la Unién Europea, China, Estados Unidos, la Federacién de Rusia y la India.

3 Por «gases de efecto invernadero» se entiende «aquellos componentes gaseosos de 1a atmdsfera,
tanto naturales como antropdgenos, que absorben y reemiten radiacién infrarroja» (art. 1.5).

131 Esta frase parece reconocer la inevitabilidad de un cierto cambio climatico.

2 Hstos principios ya se habian manifestado como elementos de consenso en la Declaracién final
de 1a II Conferencia Mundial sobre el Clima de 1990 (v. supra, pp. 52-53) y habian sido reconocidos y
proclamados como tales por la Declaracién de Rio sobre Medio Ambiente y Desarrollo, adoptada por la
Conferencia de Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo, el 14 de junio de 1992 (v. texto de
la Declaracién de Rio en International Legal Materials, 1992-4, pp. 876-880).

133 Sobre el tema de la equidad intergeneracional v. A. D’AMATO, «Do We Owe a Duty to Future
Generations to Preserve the Global Environment?», American Journal of International Law, 1990, pp.
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Las responsabilidades comunes pero diferenciadas de las Partes '**.

El principio precautorio .

El derecho al desarrollo sostenible *.

Las medidas adoptadas para combatir el cambio climdtico no deberian cons-
tituir un medio de discriminacién ni una restriccién encubierta al comercio interna-
cional "',

Rl el o

Cudl es el valor juridico de estos principios? Los compromisos que asumen las
Partes se establecen en el articulo 4 del Convenio, con lo que parece que los Estados
han querido subrayar que una cosa son los principios y otra las obligaciones de las
Partes *8. En todo caso, de acuerdo con las reglas generales del Derecho de los
Tratados, los principios enunciados forman parte del contexto del Tratado a efectos
de interpretacion. En consecuencia, su inclusién en el Convenio sobre el Cambio
Climdtico no puede considerarse banal.

a’) Compromisos de las Partes

El texto del articulo 4 del Convenio, que enuncia los compromisos de las Partes,
ilustra paladinamente las dificultades encontradas para conciliar las divergencias
existentes entre los Estados negociadores. El Convenio, en aplicacion del principio '
de las responsabilidades comunes pero diferenciadas de las Partes, y tal como hacen
otros Tratados internacionales ', consagra un régimen asimétrico de obligaciones y

190-198; E. BRowN WEIss, «Intergenerational Equity: A Framework for Global Environmental Change»,
Environmental Change and International Law, United Nations University Press, Tokyo, 1992, pp. 385-
412, y «Our Rights and Obligations to Future Generations for the Environment», American Journal of
International Law, 1990, pp. 198-207; y L. GONDLING, «Our Responsibility to Future Generations», ibid.,
pp. 207-212. .

% F| Principio 7 de la Declaracin de Rio declara: «...En vista de que han contribuido en distinta
medida a la degradacién del medio ambiente mundial, los Estados tienen responsabilidades comunes pe-
ro diferenciadas. Los paises desarroltados reconocen la responsabilidad que les cabe en la bisqueda in-
ternacional del desarrollo sostenible en vista de las presiones que sus sociedades ejercen sobre el medio
ambiente mundial y la tecnologia y los recursos financieros de que disponen.»

13 F] principio 15 de la Declaracién de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo define el
principio precautorio en los siguientes términos: «[...] Cuando haya peligro de dafio grave o irrever-
sible, 1a falta de certidumbre cientifica absoluta no deberd utilizarse como razén para postergar la
adopcién de medidas eficaces en funcidén de los costos para impedir la degradacién del medio am-
biente.»

* 1% E| principio 3 de la Declaracién de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo consagra este
principio en los siguientes términos: «El derecho al desarrollo debe ejercerse en forma tal que responda
equitativamente a las necesidades de desarrollo y ambientales de las generaciones presentes y futuras.»

'3 Principio 12 de la Declaracién de Rio.

% V. D. BoDANSKY, op. cit., p. 8.

» y_, por ejemplo, el Protocolo de Montreal de 16 de septiembre de 1987, supra, pp. 33 ss. y P. H.
SAND, Lessons Learned in Global Environmental Governance, World Ressources Institute, Washington,
1990, pp.6-14.
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de derechos: establece categorfas entre las Partes ', diversificando, condicionando
y matizando sus compromisos ',

i) Compromisos de todas las Partes (art. 4.1.):

El articulo 4 del Convenio enumera en su parrafo primero los compromisos que
deben asumir todas las Partes en el Convenio. Son obligaciones minimas, precisa-
mente porque son las Unicas obligaciones a cargo de las Partes que son paises en de-
sarrollo. Algunas de ellas son de cardcter genérico y no implican compromisos con-
cretos: promover y apoyar la aplicacién y la difusién de tecnologias, practicas y pro-
cesos que controlen, reduzcan o prevengan las emisiones antropégenas de gases de
efecto invernadero, en todos los sectores pertinentes (entre ellos la energia, el trans-
porte, la industria, la agricultura, la silvicultura y la gestién de desechos); promover y
apoyar la conservacién y el reforzamiento de los sumideros '** de los gases de efecto
invernadero; cooperar en los preparativos para la adaptacion a los impactos del cam-
bio climdtico; tener en cuenta, en la medida de lo posible, las consideraciones relati-
vas al cambio climatico en sus politicas; promover y apoyar el intercambio de la in-
formacién pertinente sobre el sistema climético y el cambio climético® y promover y
apoyar la educacion y la sensibilizacion del piiblico respecto del cambio climdtico '“.

Los compromisos mds significativos, en tanto en cuanto implican actuaciones
concretas, son los siguientes:

a) Elaborar, actualizar periédicamente, publicar y facilitar a la Conferencia
de las Partes inventarios nacionales de las emisiones antropdgenas por las fuen-

0 Estas categorfas son las siguientes: paises desarrollados (arts. 4.2, 4.3, 4.4 y 4.5), pafses que es-
tan en proceso de transicién a una economia de mercado (art. 4.6) (sobre estos pafses v. P. MARER,
«Europe centrale et orientale: la transition vers I’économie de marché», L’Observateur de I’OCDE, Paris,
1991, n° 169, pp. 5-10), pafses en desarrollo (art. 4.7), paises en desarrollo particularmente vulnerables
a los efectos adversos del cambio climdtico (art. 4.4), pafses menos adelantados (art. 4.9) y paises en de-
sarrollo cuyas economias dependan de los combustibles f6siles (art. 4.10). A decir verdad, el Convenio
ha consagrado un casuismo exagerado, introduciendo una gran confusion en la identificacién de las dis-
tintas categorias de Estados, puesto que no proporciona indicios objetivos que permitan precisar cudl es
cada uno de ellos. Asi, por ejemplo, la categoria genérica de los paises en desarrollo se subdivide, a su
vez, en nueve categorias: pafses insulares pequefios, paises con zonas costeras bajas, pafses con zonas 4ri-
das y semidridas, zonas con cobertura forestal y zonas expuestas al deterioro forestal, paises con zonas
propensas a los desastres naturales, pafses con zonas expuestas a la sequia y a la desertificacién, paises
con zonas de alta contaminacion atmosférica urbana, paises con zonas de ecosistemas fragiles, paises cu-
yas economias dependen en gran medida de los ingresos generados por los combustibles fosiles, o de su
consumo, paises sin litoral y paises de transito (art. 4.8).

"t Asf, por ejemplo, a las Partes que estdn en proceso de transicién a una economia de mercado se
les «otorgard cierto grado de flexibilidad» en el cumplimiento de sus compromisos (art. 4.6); ademds, las
Partes deben tomar plenamente en cuenta «las necesidades especificas y las situaciones especiales» de
determinadas categorias de paises en desarrollo (art. 4.8., 4.9 y 4.10).

> Por «sumidero» se entiende cualquier proceso, actividad o mecanismo que absorbe un gas de
efecto de invernadero, un aerosol o un precursor de un gas de efecto invernadero en la atmdsfera
(art. 1.8).

V. también el articulo 5 del Convenio.

'“ V. también el articulo 6 del Convenio.
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tes ' y de la absorcién por los sumideros de todos los gases de efecto invernade-
ro no controlados por el Protocolo de Montreal '* [art. 4.1.a)]. Esta obligacién, que
parece constituir el niicleo duro de los compromisos que asumen todas las Partes,
tiene un contenido diferente para los pafses desarrollados que para los paises en
desarrollo ™.

b) Formular, aplicar, actualizar regularmente y publicar programas nacionales
que contengan medidas orientadas a mitigar el cambio climético [art. 4.1.5)].

¢) Comunicar a la Conferencia de las Partes la informacién relativa a la apli-
cacion del Convenio [art. 4.1.j)].

i) Compromisos de las Partes que son paises desarrollados y las demds Partes
incluidas en el Anexo I (art. 4.2):

Estos compromisos pueden ser asumidos también, en cualquier momento, por
cualquier otra Parte notificando su intencién de obligarse al Depositario del Convenio,
es decir, al Secretario General de las Naciones Unidas [art. 4.2.g) y art. 19].

No estd claro quiénes son «las Partes que son pafses desarrollados», categoria a
la que el Convenio se refiere con frecuencia pero que no define . El Anexo I in-
cluye a los paises miembros de fa OCDE ', a la Comunidad Europea y a los paises
que estdn en proceso de transicién a una economia de mercado '*. «Las Partes que
son paises desarrollados», quienesquiera que sean, y las demds Partes incluidas en

s Por «fuente» se entiende cualquier proceso o actividad que libera un gas de invernadero, un ae-
rosol o un precursor de un gas de invernadero en la atmésfera (art. 1.9). Los COV, por ejemplo, son ga-
ses precursores del ozono troposférico, que es un gas de efecto invernadero (v. supra, pp. 21 ss.).

“ El Protocolo de Montreal relativo a las sustancias que agotan la capa de ozono, de 16 de sep-
tiembre de 1987, reconoce en el Predmbulo los posibles-efectos climaticos de las emisiones de esas sus-
tancias, las cuales son, a su vez, gases de efecto invernadero (v. supra, nota 93).

4 Bl contenido de la informacién debe ser mucho mds completo, amplio y detallado en el caso de
los pafses desarrollados (art. 12.1, 12.2 y 12.3) que en el caso de los paises en desarrollo (art. 12.1); el
calendario fijado para el cumplimiento de tal obligacién (art. 12.5) es diferente para unos y para otros.

“s os pafses desarrollados no son sélo los paises miembros de la OCDE enumerados en el Anexo IL
La Uni6n Surafricana puede considerarse también un pafs desarrollado (v. en este sentido: Comisién de las
Comunidades Europeas: XXVII Informe General sobre la actividad de las Comunidades Europeas. 1993,
Oficina de Publicaciones Oficiales de las Comunidades Europeas, Luxemburgo, 1994, pp. 267-278). El
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) ha propuesto un nuevo patrén para evaluar el
desarrollo humano, que transciende el mero crecimiento del producto interior bruto. Los datos indicadores
de esta nueva medida de desarrollo combinan tres indicadores: producto interior bruto real ajustado por ha-
bitante, esperanza de vida al nacer y el indice de educacién. Segiin este patr6n, los paises con alto nivel de
desarrollo humano eran, en 1991, todos los paises de la OCDE y también Albania, Antigua y Barbuda,
Argentina, Bahamas, Bahrain, Barbados, Brunei, Bulgaria, Checoslovaquia, Chile, Chipre, Republica de
Corea, Costa Rica, Dominica, Hong Kong, Hungria, Israel, Kuwait, Malasia, Malta, Mauricio, México,
Polonia, Qatar, Singapur, Trinidad y Tobago, URSS, Uruguay, Venezuela y Yugoslavia (v. Anuario inter-
nacional CIDOB 1991, Barcelona, 1992, pp. 447 ss.). Con todo, parece dificil identificar a todos estos pa-
ises con los que el Convenio sobre Cambio Climdtico califica de «paises desarrollados«.

W V., «Reperes», L’Observateur de I'OCDE, 1994, n.° 187, pp. 39-40.

% En el Anexo I figuran las siguientes Partes: Alemania, Australia, Austria, Bielorrusia, Bélgica,
Bulgaria, Canadd, Comunidad Europea, Checoslovaquia, Dinamarca, Espafia, Estados Unidos de
América, Estonia, Federacién-de Rusia, Finlandia, Francia, Grecia, Hungrfa, Irlanda, Islandia, Italia,
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el Anexo I, ademds de asumir las obligaciones generales a cargo de todas las Partes,
deben aceptar determinados compromisos especificos:

a) Adoptar politicas y medidas de mitigacién del cambio climdtico, limitando
sus emisiones antropdgenas de gases de efecto invernadero, protegiendo y mejoran-
do sus sumideros y dep6sitos *! de gases de efecto invernadero.

Segiin el Preambulo del Convenio, las emisiones de gases de efecto invernade-
ro en los pafses en desarrollo son todavia relativamente reducidas; en consecuencia,
es 16gico que sean sélo los paises desarrollados, quienes asuman estos compromi-
sos, de acuerdo con el principio de las responsabilidades comunes pero diferencia-
das de las Partes.

El Convenio no cuantifica la limitacién de las emisiones de gases de efecto in-
vernadero; simplemente indica que las politicas y medidas de mitigacién del cam-
bio climdtico «demostrardn que los paises desarrollados estin tomando la iniciati-
va'? en lo que respecta a modificar las tendencias a mds largo plazo de las emisio-
nes antropdgenas de manera acorde con el objetivo de la presente Convencidn».
Esas Partes podrin aplicar tales politicas y medidas conjuntamente con otras Partes
y podran ayudar a otras Partes ' a contribuir a este objetivo y al objetivo del
Convenio [art. 4.2.a)]. La aplicacién conjunta de las politicas y medidas corres-
pondientes de mitigacion del cambio climdtico es, precisamente, uno de los pro-
blemas mas complejos que plantea el Convenio '™ y ha suscitado un gran debate
doctrinal .

El Convenio no establece un calendario respecto de la limitacién de las emi-
siones de gases de efecto invernadero pero reconoce que «el regreso antes de fi-
nes del decenio actual a los niveles anteriores de emisiones antropdgenas de dié-
xido de carbono y otros gases de efecto invernadero no controlados por el
Protocolo de Montreal» contribuirfa a modificar las tendencias a més largo plazo

Japén, Letonia, Lituania, Luxemburgo, Noruega, Nueva Zelanda, Pafses Bajos, Polonia, Portugal, Reino
Unido, Rumania, Suecia, Suiza, Turquia y Ucrania. Esta relacién puede ser modificada por la
Conferencia de las Partes, de acuerdo con la Parte interesada, antes del 31 de diciembre de 1998 [art.
4.2.0].

51 Por «depdsito» se entiende uno o més componentes del sistema climdtico, es decir, «la totalidad
de la atmdsfera, la hidrosfera, la biosfera y la geosfera, y sus interacciones» (art. 1.3) en que estd alma-
cenado un gas de efecto invernadero o un precursor de un gas de efecto invernadero (art. 1.7). ]

52 Numerosos pafses desarrollados (Australia, Austria, Canadd, Comunidad Europea, Dinamarca,
Espaiia, Estados Unidos, Finlandia, Francia, Japén, Luxemburgo, Noruega, Nueva Zelanda, Paises Bajos,
Reino Unido, Reptiblica Federal de Alemania y Suiza) han decidido ya, unilateralmente, reducir sus emi-
siones de gases de efecto invernadero (A. L. FIsH, op. cit., pp. 19-21).

13 1.a expresion «otras Partes» parece que se refiere a aquellas Partes que hayan asumido estos com-
promisos de acuerdo con el articulo 4.2.g) del Convenio.

" V. S. OBERTHUR, «Discussions on Joint Implementation...», cit.,, pp. 245-249, y «Tradeable
Permits and Emissions Reduction», IJO Newsletter, 1993-5, pp. 2-4.

55 V. J. DAVIS er al.,, «The Framework Convention on Climate Change: Joint Implementation of
Commitments», articulo inédito, pendiente de publicacion en castellano en Juridica, Barcelona, y R.
LoskE y S. OBERTHUR, «Joint Implementation under the Climate Change Convention», International
Environmental Affairs, New England, 1994-1, pp. 45-58.
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de las emisiones antropdgenas de manera acorde con el objetivo del Convenio
[art. 4.2.a)] ™.

b) Presentar, dentro de los seis meses siguientes a la entrada en vigor del
Convenio para cada Parte y periédicamente de alli en adelante, informacion deta-
llada acerca de las politicas y medidas anteriores con respecto a las emisiones an-
tropégenas por las fuentes y la absorcion por los sumideros de gases de efecto in-
vernadero no controlados por el Protocolo de Montreal, con el fin de volver indivi-

*dual o conjuntamente a los niveles de 1990 de esas emisiones antropdgenas de ga-
ses de efecto invernadero [art. 4.2.5)].

Las Partes, conscientes de io insatisfactorio de estos compromisos tan impreci-
sos % se comprometen a examinarlos, en el primer periodo de sesiones de la
Conferencia de las Partes o, a mas tardar, el 31 de diciembre de 1998 «a la luz de
las informaciones y evaluaciones cientificas mas exactas de que se disponga sobre
el cambio climdtico y sus repercusiones [...]» y a adoptar las medidas adecuadas,

que podréan consistir en la aprobacién de enmiendas a tales compromisos [art.
4.2.d)].

iii) Compromisos de las Partes que son paises desarrollados y las demés Partes
desarrolladas que figuran en el Anexo II (art. 4.3, 4.4. y 4.5):

El Convenio sobre el Cambio Climdtico establece compromisos adicionales a
cargo de los paises desarrollados. Se trata de nuevas obligaciones, que se suman a
los compromisos que aceptan todas las Partes y que vienen a afiadirse a las obliga-
ciones especificas analizadas en el pardgrafo precedente '**.

El Convenio plantea, una vez mds, la dificultad de identificar a los titulares de
estas nuevas obligaciones. Las «Partes desarrolladas» del Anexo II son los paises
miembros de la OCDE ', pero las otras Partes «que son paises desarrollados» no se
sabe exactamente quiénes son '®. Los compromisos suplementarios que asumen las
Partes desarrolladas son los siguientes:

% 1.2 Comunidad Europea afiadi6 una declaracién a la firma de sus Estados miembros, reafirman-
do el compromiso de la propia Comunidad Europea de reducir las emisiones de CO- a los niveles de
1990, para el afio 2000 («Convention on Climate Change Signed», Environmental Policy and Law, 1992-
4, p. 207, y «Programa Comunitario de politica...», cit., DOCE C 138, pp. 42-43).

57 Un comentarista del Convenio ha afirmado que el articulo 4.2 «{...] is the most impenetrable tre-
aty language ever drafted [...] in a particularly unattractive 117 word sentence [...]» (Ph. SaND, «UNCED
and International Law», articulo inédito, p. 54):

1% Las mayores responsabilidades de estos pafses se deben, tal como establece el Predmbulo
del Convenio, al hecho de que «tanto histéricamente como en la actualidad, la mayor parte de las
emisiones de gases de efecto invernadero del mundo han tenido su origen en los paises desarro-
llados».

1% Alemania, Australia, Austria, Bélgica, Canadd, Comunidad Europea, Dinamarca, Espafia,
Estados Unidos de Ameérica, Finlandia, Francia, Irlanda, Islandia, Italia, Jap6n, Luxemburgo, Noruega,
Nueva Zelanda, Pafses Bajos, Portugal, Reino Unido, Suecia, Suiza y Turqufa. Esta lista puede ser mo-
dificada por la Conferencia de las Partes, de acuerdo con la Parte interesada, antes del 31 de diciembre
de 1998 [art. 4.2./)].

%0 V. supra, nota 148.
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a) Proporcionar recursos financieros «nuevos y adicionales» para cubrir la totalidad
de los gastos convenidos que efectien las Partes que son paises en desarrollo para cum-
plir sus obligaciones de transmitir informacién de acuerdo con el Convenio (art. 4.3).

b) Ayudar a las Partes que son paises en desarrollo particularmente vulnerables
a los efectos adversos del cambio climdtico a hacer frente a los costos que entrafie
su adaptacién a esos efectos adversos ' (art. 4.4).

¢) Promover, facilitar y financiar la transferencia de tecnologfas y conoci-
mientos practicos ambientalmente sanos, o el acceso a ellos a otras Partes, especial-
mente a las Partes que son pafses en desarrollo, a fin de que puedan aplicar las dis-
posiciones del Convenio (art. 4.5).

En conclusién se puede decir que el Convenio sobre el cambio climdtico es-
tablece un régimen particularmente confuso de compromisos a cargo de las
Partes, en el que la ambigiiedad es la caracteristica dominante. Como ya se ha in-
dicado, es dificil identificar a los sujetos obligados e incluirlos en las correspon-
dientes categorias en las que se clasifican las Partes. No se sabe «quién es quién»
y , por lo tanto, tampoco puede saberse exactamente a qué se obliga cada Parte '**.
Los Estados y las organizaciones regionales de cooperacion econdmica ' se
comprometen por el Convenio pero no saben exactamente a qué se obligan.

La carga fundamental del régimen convencional acordado recae sobre los hom-
bros de los pafses desarrollados. El Convenio impone s6lo un minimo de obligacio-
nes a los paises en desarrollo, con el fin de animarles a participar en el Acuerdo '™,
Por si ello no fuera suficiente, el Convenio hace depender el cumplimiento efectivo
de las obligaciones de las Partes que son pafses en desarrollo de la manera en que
las Partes que son paises desarrollados lleven a la practica efectivamente sus com-
promisos relativos a los recursos financieros y la transferencia de tecnologia. Es la
practica del doble estdndar, que se compadece mal con el principio de la igualdad
soberana pero justificado en este caso por razones politicas y econdmicas '®.

b’) Organos

En el plano institucional, las Partes encargan la gestién y la administracion del
Convenio a diversos érganos:

16 Por «efectos adversos del cambio climdtico» se entiende los cambios en el medio ambiente fisico
o en la biota resultantes del cambio climdtico que tienen efectos nocivos significativos en la composicion,
la capacidad de recuperacion o la productividad de los ecosistemas naturales o sujetos a ordenacién, o en
el funcionaiiento de los sistemas socioeconémicos, o en la salud y el bienestar humanos (art. 1.1)

@ | Convenio ha previsto el establecimiento de un mecanismo consultivo multilateral, al que po-
drén recurrir las Partes para la resolucién de cuestiones relacionadas con la aplicacién del Convenio (art.
13) v que, seguramente, podrd resolver todos estos problemas.

16 Y, articulos 21 y 22.

¢ Bl Convenio no admite reservas (art. 24).

165 W, LANG y H. SCHALLY, op. cit., p. 344.
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i) La Conferencia de las Partes:

La Conferencia de las Partes es el «6rgano supremo» del Convenio; como indica
su nombre, estd compuesto de todas las Partes en el Convenio. La Conferencia exa-
minard regularmente la aplicacién del Convenio y de todo instrumento juridico co-
nexo que se adopte y tomard las decisiones necesarias para promover la aplicacién
eficaz del Convenio. Con este fin, el Convenio le atribuye vastas competencias, en-
tre ellas la de aprobar Protocolos del mismo (art. 17), y prevé la posibilidad de que
las Naciones Unidas, sus organismos especializados y el Organismo Internacional de
Energia Atémica, asi como todo Estado miembro o todo observador de esas organi-
zaciones que no sean Partes en el Convenio, y todo organismo u 6rgano, nacional o
internacional, gubernamental o no gubernamental, competente en los asuntos del
Convenio, participen como observadores en los perfodos de sesiones (art. 7).

La Conferencia de las Partes, en su primer periodo de sesiones, que debe cele-
brarse a lo largo de 1995, tendréd que enfrentarse a las numerosas y dificiles cues-
tiones que las negociaciones del Convenio no pudieron resolver ',

ii) El Organo subsidiario de asesoramiento cientifico y tecnoldgico:

Este 6rgano estd abierto a la participacién de todas las Partes y es multidiscipli-
nario. Estard integrado por representantes de los gobiernos con competencia en la
esfera de especializacién pertinente. Este 6rgano estd encargado de proporcionar a
la Conferencia de las Partes y a sus demds 6rganos subsidiarios informacién y ase-
soramiento oportunos sobre los aspectos cientificos y tecnolégicos relacionados con
el Convenio (art. 9).

iii) El Organo subsidiario de ejecucidn:

Este 6rgano estd también abierto a la participacién de todas las Partes. Estard in-
tegrado por representantes intergubernamentales que sean expertos en cuestiones re-
lacionadas con el cambio climdtico. Estd encargado de ayudar a la Conferencia de
las Partes en la evaluacién y el examen del cumplimiento efectivo del Convenio (art.
10). Esta funci6n de control, sin embargo, resulta devaluada por la composicién in-
tergubernamental del 6rgano: sus miembros se limitardn a seguir las instrucciones
de sus gobiernos.

iv) El mecanismo de financiacién:
El Convenio define un «Mecanismo de Financiacién» (art. 11) para el suminis-
tro de recursos financieros a titulo de subvencién o en condiciones de favor para la

1% Segin dispone el articulo 7.4 del Convenio: «El primer periodo de sesiones [...] tendrd lugar a
mds tardar un afio después de la entrada en vigor de la Convencidn.»

' Las cuestiones pendientes son, esencialmente, las siguientes: 1) el acuerdo sobre las metodologi-
as que se habrdn de utilizar para calcular las emisiones por las fuentes y la absorcién por los sumideros
de gases de efecto invernadero [art. 4.2.¢)]; 2) la adopcidn de criterios para la aplicacién conjunta de las
politicas y medidas correspondientes de mitigacién del cambio climético {art. 4.2.4)]; 3) los arreglos re-
lativos al mecanismo de financiacion (art. 11.4), y 4) el establecimiento de un mecanismo multilateral pa-
ra la resolucién de cuestiones relacionadas con la aplicacién del Convenio (art. 13).
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transferencia de tecnologia, que tendrd una representacién equitativa y equilibrada
de todas las Partes y que funcionard bajo la direccién de la Conferencia de las Partes
(art. 11).

El Convenio encomienda el funcionamiento del mecanismo financiero, a t{tulo
provisional, al denominado Fondo para el Medio Ambiente Mundial (GEF), del
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), el Programa de las
Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) y el Banco Internacional de
Reconstruccién y Fomento (BIRD) ' (art. 21). El Fondo para el Medio Ambiente
Mundial es un Programa de més de mil millones de délares, creado en octubre de
1991, que concede préstamos a los paises en desarrollo para que adopten y apliquen
programas que alivien la presién medioambiental sobre los ecosistemas globales:
reduccién del calentamiento global, preservacién de la diversidad biol6gica, pro-
teccién de las aguas internacionales y prevencién de la disminucién de la capa de
ozono '®. La composicién actual del Fondo para el Medio Ambiente Mundial, sin
embargo, no responde a las exigencias del Convenio sobre el Cambio Climético y
deber4 reestructurarse adecuadamente para dar cardcter universal a su composi-
cién '™,

v) La Secretaria:
La Secretarfa permanente debe ser designada en el primer periodo de sesiones
de la Conferencia de las Partes (art. 8).

IV.  CONCLUSIONES

Al empezar este curso sobre la protecci6n internacional de la atmésfera, indica-
ba que su propésito era valorar los esfuerzos realizados por la comunidad interna-
cional para la proteccion de la atmésfera, sefialando las principales conclusiones que
se derivan del andlisis de los Convenios internacionales existentes en la materia.

El Convenio de Ginebra sobre contaminacién transfronteriza a gran distancia re-
presenta el primer esfuerzo significativo a nivel internacional para tratar de este de-
licado aspecto de la contaminacién atmosférica. Pese a su apariencia anodina y des-
cafeinada, se trata de un texto programdtico contenido en un instrumento juridica-
mente obligatorio y su evolucién posterior, con la adopcién de cuatro Protocolos,
que contienen obligaciones precisas, ha demostrado que el método utilizado para
afrontar el problema era el correcto.

% ] PNUD coordina y gestiona la financiacién y la ejecucién de la asistencia técnica; el PNUMA
proporciona orientacion cientifica y tecnolégica para la seleccién de los proyectos. El BIRD acoge al
Fondo, administra sus fondos y es el responsable de las inversiones (A. O. ODEDE, op. cit., p. 103).

1 A, Q. ODEDE, op. cit., pp. 102-103.

m Y R. MotT, «The GEF and the Convention on Climate Change and Biological Diversity»,
International Environmental Affairs, 1993-4, pp. 300-311, y S. OBERTHUR, «Discussions on Joint...», cit.,
pp. 245-249.
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El Convenio de Viena para la proteccién de la capa de ozono y el Protocolo de
Montreal con sus ajustes y enmiendas tienen el valor de precedente en el Derecho
internacional del medio ambiente no sélo porque se preocupan de la proteccién de
la atmésfera en su conjunto, inclusive los cambios en el clima, sino también porque
representan una aplicacién avant la lettre del principio precautorio. El Protocolo de
Montreal incluye los modelos medioambientales mds sofisticados de control inter-
nacional en materia de medio ambiente.

" El Convenio sobre el Cambio Climético se ha esforzado por armonizar las
prioridades y los intereses divergentes de los pafses desarrollados y los paises
en desarrollo. La prevencion del cambio climitico no sélo plantea problemas
medioambientales. En ella estdn también involucrados aspectos relacionados
con el derecho al desarrollo, la soberania sobre los recursos naturales, la asis-
tencia técnica y la transferencia de tecnologia. El Convenio sobre el Cambio
Climitico ha tratado de conciliarlos. La tarea no ha sido fécil. La dificultad de
la labor asumida puede, quizds, explicar las ambigiiedades y los defectos del
Convenio. Su mayor virtud consiste en su propia existencia: se han sentado los
cimientos para continuar con el esfuerzo emprendido. Quizés la voluntad poli-
tica de los Estados permita extraer de él un enorme potencial de desarrollo. La
universal aceptacién y la excepcional rapidez con que se ha producido la en-
trada en vigor del Convenio sobre el Cambio Climético son prueba indiscutible
de su éxito y de la seriedad con que los Estados se toman la amenaza del cam-
bio climatico.

Las principales conclusiones que se derivan del andlisis de la actividad nor-
mativa internacional en relacién con la proteccién de la atmdsfera son las siguien-
tes: 1) la proteccién internacional de la atmdsfera se realiza en un contexto de incer-
tidumbre en cuanto a la realidad, a la causa y a las consecuencias de los problemas
que trata de resolver; 2) la naturaleza de los problemas que la proteccién de la at-
mosfera plantea requiere que todas las Partes interesadas participen en el régimen
internacional que se establezca; 3) la proyeccion de la relacién dialéctica medio am-
biente-desarrollo econémico.

1. Problemas medioambientales tales como la disminucién de la capa de ozo-
no y el cambio climdtico han movilizado a la comunidad internacional antes de que
ésta dispusiera de pruebas concluyentes de la realidad del peligro anunciado por la
teorfa o la hipotesis cientifica. La accién normativa internacional se ha realizado a
sabiendas de que los avances de la investigacién en relacién con el problema exigi-
rian de inmediato nuevas medidas. Esta es la razon de que la proteccién internacio-
nal del medio ambiente sea un proceso normativo continuo, de perfiles imprecisos,
y que, a veces, da la impresién de que se avanza a tientas. Como sefiala grificamente
el profesor David Caron, de la Universidad de Berkeley:

Dans les négotiations en matiere d’environnement, il s’y ajoute une
tAche trés différente, 4 savoir celle de découvrir ce que precisément I’envi-
ronnement requiert. Dans cette mesure, I’environnement s’inscrit en fili-
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grane au coeur méme des négotiations. C’est un partennaire qui n’informe
pas spontanément [...]. C’est aussi un partennaire qui refuse de négocier .

2. La necesidad de lograr la mdxima participacién posible en el régimen con-
vencional acordado hace de los Convenios internacionales verdaderas obras de fili-
grana, lo que no siempre resulta satisfactorio desde el punto de vista juridico. Esto
explica, por ejemplo, que para lograr la participacién de los pafses en desarrollo en
los instrumentos internacionales de proteccién de la capa de ozono haya habido que
reconocer, aunque tarde, sus necesidades particulares. Este argumento puede justifi-
car también las miltiples categorias de pafses que enumera el Convenio sobre el
Cambio Climatico de 1992. '

3. La relacién dialéctica medio ambiente-desarrollo ha sido superada median-
te la nocién de «desarrollo sostenible». El desarrollo sostenible es una expresion
«seductoramente sencilla», que no puede afirmarse que sea una norma de Derecho
internacional; en torno a la misma, sin embargo, estdn empezando a cristalizar sig-
nificativas pricticas en materia de comportamiento mediomabiental: nuevos con-
ceptos tales como el principio precautorio y la responsabilidad de la Humanidad pa-
ra con las generaciones futuras o equidad intergeneracional.

El Derecho internacional no puede solucionar el dilema medio ambiente-desa-
rrollo pero si puede proporcionar el marco y los mecanismos apropiados para resol-
verlo: facilitar una amplia cooperaci6n internacional para que la comunidad inter-
nacional pueda hallar soluciones justas y equitativas no sélo en términos de medio
ambiente, sino también en lo relativo a la economia y a la politica.

La proteccién internacional del medio ambiente atmosférico requiere asi combi-
nar con prudencia las técnicas del soft Law con el rigor que exige la aplicacién de
las normas que protegen intereses fundamentales que afectan a la comunidad inter-
nacional en su conjunto. Parafraseando a la Asamblea General de las Naciones
Unidas podemos decir que la proteccién internacional de la atmésfera, como el cam-
bio climdtico, constituye «una preocupacion comin de la Humanidad».

" D. CARON, op. cit., p. 723.





