3
JPor qué las diferencias?
Comparaciones entre las politicas ambientales
de Estados Unidos y de la Union Europea

Criterios de comparacién

también solucién global. En este capitulo, se comparan el comportamiento y la

postura sobre el cambio climatico de dos de los actores en el escenario multi-
lateral y/o global, Estados Unidos y la Union Europea, a fin de responder a qué
razones obedecen sus posturas y cudl de los dos tiene mayor capacidad de contribuir
a la solucion del problema.

Antes de describir detalladamente los criterios de comparacién, se presenta un
resumen de las principales lineas de andlisis ya establecidas en los capitulos anterio-
res y de la situacion de cada uno de los actores que se comparan.

Estados Unidos es el mayor productor y consumidor de energia sucia, lo que
implica altos costos en la reduccion de las emisiones de CO,. Su estructura institucional
no parece favorecer la aceptacion de compromisos internacionales y resalta la ten-
dencia de incorporar los intereses ambientales a los empresariales en forma mer-
cantilizada. La influencia de los intereses de algunos sectores, sobre todo el sector
del carbon, el petrdleo y el gas, la division de poderes y la debilidad del Ejecutivo ante
el Legislativo, asi como el mas bajo perfil del sector publico frente al privado son
factores que tienden a dificultar la proteccion ambiental.

En la Unidn Europea, las fuentes de energia son mas diversificadas y menos
sucias; los europeos dependen de la importacion de energia y el problema de las
emisiones se concibe como un asunto de usuarios de energia y no sélo de producto-

E 1 problema del cambio climatico es un problema global que, como tal, requiere

171



CAMBIO CLIMATICO: DESACUERDO ENTRE ESTADOS UNIDOS Y EUROPA

res. Su estructura institucional mixta favorece la aceptacion de mayores compromi-
sos de reduccidn de gases y su cultura energética y politica en general parecen ser
mas adecuadas para adoptar compromisos internacionales. Los mecanismos politi-
cos comunitarios favorecen la conexion de los temas internos con los externos en las
fases anterior y posterior de la negociacion de los tratados internacionales, lo cual
proporciona una ventaja en el proceso de toma de decisiones. En cambio, el comercio
de permisos es ajeno a la cultura politica europea, ya que ésta da preferencia a las
formas de regulacion directa, como son los impuestos sobre la energia y las cuotas.
Para la comparacion establecida en este capitulo utilizo /a variable indepen-
diente, que es la capacidad de la politica para resolver el problema, y las variables
dependientes, que se clasifican en dos grupos: los argumentos de tipo tradicionales,
asociados con la corriente realista, y los argumentos novedosos, derivados de un
conjunto de conceptos de tipo institucionalista, neofuncionalista y constructivista.

1. Al primer grupo pertenece la informacion que arrojan los sectores econdmi-
cos! afectados por el problema del cambio climético, basicamente el sector
energético y de las industrias con uso intensivo de energia, la posicién en la
economia mundial y la vulnerabilidad ante los costos derivados del impacto de
las reducciones en la emision de gases de invernadero. Las cifras correspon-
dientes a la situacion econdmica sin duda establecen criterios que aportan da-
tos netos para el proceso de toma de decisiones en torno de los compromisos
internacionales de reduccion de gases de invernadero.

2. Al segundo grupo, en cambio, pertenecen los aspectos de caracter no directa-
mente econémico, sino politicos y culturales, que para los fines de la presente
comparacion se agrupan de la siguiente manera;

a) Las formas de percepcion y concepcion de la naturaleza en general
como parte del modelo cultural de cada pais y del ambiente en particu-
lar? Este Gltimo es un concepto compuesto por elementos culturales y

! En el trabajo de Matthew Paterson (Global Warming and Global Politics) se encuentra una
sistematizacion de los aspectos econdmicos relevantes para el tema del cambio climético aqui expues-
tos y estos aspectos son los que la presente comparacién tomara en cuenta en su analisis.

2 El analisis de la relacion entre la percepcion de la naturaleza, el hombre y el ambiente con los
elementos del modelo cultural es en general un campo muy fértil; en el que basicamente hay estudios
que, a partir de resultados de encuestas realizadas con métodos antropolégicos, estudian los significa-
dos y la relacién entre ciertas creencias, valores y comportamientos. Entre éstos se destaca el de Willett
Kempton, James S. Boster y Jennifer A. Hartley, Environmental Values in American Culture, Cambridge,
MIT, 1995. Este texto trabaja con el concepto de modelo cultural porque encuentra razones estructura-
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sociopoliticos que también puede ser identificado como paradigma am-
biental, especifico de cada contexto histdrico y cultural.

Todavia mas especifica y concreta es en cada sociedad la percepcion
de la problematica del cambio climético, lo cual se distingue entre los pro-
blemas ambientales por ser de caracter global y por guardar una relacion
muy particular con la ciencia debido al elemento de incertidumbre. La
valoracion del conocimiento cientifico es también una caracteristica espe-
cifica de cada sistema politico y cultural.

b) Lapoliticay el contexto cultural de un pais no s6lo dependen de la produc-
cion y el uso de la energia sino también reflejan el estilo de vida dominante
y el sistema de valores de una sociedad. Las creencias generadas en cada
sistema, ademas de interactuar con el contexto cultural, también se me-
diatizan por los sistemas institucionales, pues una de las principales tareas
de las instituciones es establecer normas que eximan a los miembros de la
sociedad de la necesidad de tomar decisiones cada vez que hechos recu-
rrentes se presenten.

Con base en los elementos expuestos, algunos autores como Jeremy
Richardson® y Ann Swindler* han afirmado que el estilo de politica es un
concepto, el cual utilizo en el presente trabajo como un criterio de compa-
racion. El concepto de estilo de politica se refiere a la existencia de
distintas formas de resolver los problemas en cada contexto politico-cultu-
ral, lo cual genera distintas normas que observan los operadores en el
proceso de toma de decisiones y en la fase de su aplicacion. En este
sentido, cada cultura puede ser caracterizada como un juego de herra-
mientas también llamado repertoire,® del cual los actores de la politica
seleccionan diferentes piezas con el fin de construir sus lineas de accion.

La forma de interaccion del sector piblico y el privado o corporativo, y
la construccion y el mantenimiento de los consensos sociales forman parte
del estilo politico tradicional e historicamente definido en cada pais. Dicho
estilo también se relaciona con la actividad de los movimientos sociales,
del sector corporativo y de los sectores laborales, asi como con las formas
de cabildeo entre los grupos de interés y los partidos politicos.

les entre el modelo general y las percepciones sobre el ambiente, mientras que otros usan el concepto de
paradigma o worldview porque no establecen una relacion 16gica entre ambos fenémenos.

3 Jeremy Richardson (ed.), Policy Styles in Western Europe, Londres, Allen and Unwin, 1982.

4 Ann Swindler, “Culture in Action: Symbols and Strategies™, American Sociological Review 51,
nam. 2 (1986): pp. 273-286.

SIbid., p. 277.
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¢} Las estructuras institucionales y los actores mismos relacionados con la
elaboracién de la politica ambiental y las caracteristicas del proceso de
toma de decisiones son otros elementos de comparacion. Estos aspectos
incluyen los relativos al contexto organizacional de las instituciones, los
niveles federales y/o supranacionales del poder, las vinculaciones especi-
ficas establecidas entre las distintas reas de la politica interna y externa.
El contexto institucional donde el proceso de toma de decisiones tiene
lugar depende en gran medida de como se entienden los problemas del
ambiente, coémo se definen, por ejemplo, los conceptos cientificos y el
riesgo, asi como las posibles estrategias de solucion de los problemas so-
cializados mediante el modelo cultural existente.

d) Los tipos de regulacion existentes para reducir los gases de invernadero
en la atmosfera son diferentes, pero especificos y esenciales en cada una
de las estrategias propuestas. Estos pueden clasificarse en dos rubros. En
el primero estan los mecanismos de regulacion directa, como son los im-
puestos y las cuotas, mientras que en el segundo se encuentran los meca-
nismos relacionados con el mercado, como son el comercio de derechos
de emisiones y los demds mecanismos flexibles.

Las comparaciones entre Estados Unidos y la Union Europea se realizan a partir
de una serie de similitudes iniciales entre ambos actores, por ejemplo, en los niveles de
vida o en el hecho de que se traten de economias de mercado y de sistemas politicos
democraticos; sin embargo, también hay una serie de aspectos més puntuales que
permiten la equiparacion: una larga tradicion del interés publico en el ambiente, el
hecho de que la calidad ambiental haya mejorado en ambos, la actuaciéon de movi-
mientos ambientales politicamente moderados que se insertan en sistemas politicos
democraticos, y la antigliedad de sus instituciones dedicadas al ambiente, que es
similar.

Hay, sin embargo, una disyuntiva de orden metodoldgico respecto a la compara-
cion de Estados Unidos con la Unién Europea, puesto que el primero se trata de un
Estado federado, en tanto que la Unidén Europea es una formacién supranacional
compuesta por varios Estados los cuales algunos, a su vez, son federaciones. Com-
parar dos entidades de tan distinto tipo a primera vista puede resultar inconsistente;
no obstante, hay razones® que lo justifican. A lo largo del trabajo se han utilizado los
argumentos de una serie de autores quienes sostienen la idea de que la Union Euro-

6 Estas razones ya se expusieron en el primer capitulo y en el tercero, donde se explica el sistema de
la Union Europea y su actuacion en el escenario mundial en calidad de actor uniforme.
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pea se ha convertido en un actor unitario porque actiia ante una institucién multilateral
con una postura unificada de todos sus miembros.

Si se entiende a la Unién Europea como una federacion, es decir, mas en sentido
econdmico y legal que politico, los niveles de comparacion correspondientes en el
caso de Estados Unidos serian distintos que si la comparacion considerara a la Union
Europea como un ente intergubernamental en sentido politico (ver Cuadro 12). Des-
de luego, la correspondencia entre los niveles es mayor si se toma a la Union Europea
como una federacion, por lo cual ésta es la version que privilegian muchos investiga-
dores en Estados Unidos. Por el contrario, las diferencias seran mayores si se entien-
de a la Union Europea como un ente intergubernamental, por lo cual la presente
investigacion realizard una serie de abstracciones. Sin embargo, como a nivel
multilateral ambas versiones coinciden, tal como se muestra en el cuadro, se conside-
ra que no hay mayores obstaculos de tipo conceptual para realizar la comparacion.

Situacion de la energia y los costos de reduccion de emisiones

En realidad, los datos sustanciales que se presentan en este apartado ya fueron intro-
ducidos en el capitulo 4, donde se explican las posturas de Estados Unidos y de la
Unién Europea ante el cambio climatico; sin embargo, se considerd importante volver
sobre estos mismos datos con el fin de evaluarlos en el contexto de las demas varia-
bles de la comparacion, basicamente por dos razones. La primera es para poder
apreciar las diferencias en un cuadro sindptico y comparativo, y la segunda, mas
importante, es explicar qué relacion tienen los datos netos sobre la situacion y la

Cuadro 12
Niveles de la politica comparables entre Estados Unidos y 1a Unién Europea

Niveles Unién Europea Estados Unidos Estados Unidos
(UE como ente (UE como federacién)
intergubernamental)

Local Municipal/regional Estatal Municipal

Nacional Naciones miembros Federal Estados

Regional Comunitaria TLCAN Federal

Multilateral Foros globales Foros globales Foros globales

FUENTE: elaboracién propia.
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politica energética con el tema del ambiente y, en particular, con la definicion especi-
fica que el tema del cambio climéatico ha adquirido y con la percepcion de ello en cada
una de las dos entidades.

La importancia de las fuentes de energia, la politica energética, la dependencia
econdmica de energia en Estados Unidos y en la Unidén Europea no son datos del
analisis a priori y tampoco dependen solo de la tecnologia. La produccion, el uso y el
consumo de la energia se relacionan estrechamente con los patrones culturales, los
valores y el estilo de vida de cada sociedad. El hecho de que en Estados Unidos los altos
indices de consumo de energia se identifiquen con la prosperidad e incluso con la
libertad individual de los ciudadanos ante el Estado, constituye uno de los rasgos
caracteristicos del sistema de valores de este pais. En cambio, en la Unién Europea
no es el consumo, sino la eficiencia en el caso de la energia lo que indica los niveles
mas altos de bienestar econdmico. Estas distintas formas de percibir el asunto de la
energia determinan a su vez la forma de entender el problema del cambio climatico.

En Estados Unidos no se asocia el problema de la reduccion de didxido de carbo-
no con el uso eficiente de la energia;’ el consumo se ve ante todo como una condicion
previa para el crecimiento econdmico, es decir, se convierte en un asunto de bienes-
tar. Esta valoracién se expresa también en los informes que Estados Unidos presenta
ante la oNU; en uno se afirma: “la energia abundante y accesible ha sido siempre la
fuerza principal del crecimiento de la economia de Estados Unidos™.® Los adjetivos
abundant y affordable en el original en inglés son especialmente relevantes, pues
hacen referencia a precios razonables logrados gracias a los subsidios especiales y a
los bajos impuestos a la energia en un ambiente en el que privan pocos incentivos
para desarrollar tecnologias energéticas mas eficientes. El alto grado de dependencia
energética, a su vez, explica por qué se perciben altos los costos para la reduccion de
gases, ya que en ultima instancia forzarian a un cambio en el modelo de consumo
tradicional.

En cambio, en Alemania, por ejemplo, la politica energética establece un vinculo
muy estrecho entre la proteccién ambiental y el uso de la energia, y este tltimo de
ninguna manera tiene connotaciones de prosperidad. El alto grado de su dependencia
de energia y las subsecuentes crisis graves, en 1973-1974 y 1978-1979, forzaron a
Alemania a utilizar la energia de una manera mucho mas eficiente que Estados Uni-

7 Willett Kempton, “Lay Perspectives on Global Climate Change”, Global Environmental Change,
nim. 1 (1991): 183-208.

8 United States Council of Environmental Quality (CEQ), United States of America Report, Was-
hington, United Nations Conference on Environmental and Development, Council of Environmental
Quality, 1992, p. 33.
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dos y a estimular la innovacién tecnologica.’ Esta es la via mas consistente para
incrementar la competitividad econ6émica en Europa, y por esto la eficiencia energé-
tica es altamente positiva.

Concepto de ambiente y el modelo cultural

El hecho de que existan diferentes formas de entender los problemas ambientales
explica por qué en cada pais o contexto cultural se concibe la naturaleza de manera
diferente y, por tanto, se ofrece una solucion diferente. La literatura especializada

Cuadro 13
Situacion de la energia y de los costos de reduccién de emisiéon de gases.
Comparacién entre Estados Unidos y 1a Unién Europea

Emision de C0, Estados Unidos Union Europea
% del total 26% (alta) 16% (alta)
indice per capita 18.6 (alto) 7.8 (mediano)
Principales fuentes Carboén, petrdleo Mayor diversidad
de energia (nuclear e hidroeléctrica,

por ejemplo)

Orientacion de la economia Importacion Exportacién
(sensible a 1a energia)

Produccién de energia Alta Baja
Consumo de energia Alto Mediano
Importacion Alta Alta
Precios de la energia Bajos Altos
Tendencia de las emisiones Creciente Decreciente
Costos de la reduccion Altos Medianos
Dependencia de la energia Muy fuerte Mediana

FUENTE: elaboracion propia.

9 Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Reactorsichenheit (BMU) (ed.), Klimaschutz in
Deutschland. Nationalbericht der Bundesregierungen fiir die Bundesrepublik Deutschland im Vorgiff
auf Art. 12 des Rahmenubereinkommens der Vereinten Nationen iiber Klimadnderungen, Bonn, BMU,
1992,
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reconoce las distintas concepciones sobre la naturaleza y el medio como los paradig-
mas ambientales.'? Las ideas sobre la naturaleza y el ambiente, a su vez, se relacio-
nan con las formas o modelos culturales y las maneras concretas de construccion de
instituciones en cada region, puesto que los seres humanos actuan dentro de un con-
texto cultural dado y de una red de instituciones previamente establecidas.

Hay patrones nacionales especificos sobre como resolver los problemas; dichos
patrones, a su vez, se relacionan con la capacidad institucional imperante, al tiempo
que los patrones de comportamiento culturalmente definidos encuentran su expresion
en los distintos estilos de vida y los sistemas de valores de cada contexto.

La percepcion de la naturaleza y del ambiente

Los rasgos principales de la cultura estadunidense —como la tendencia de su gente
a ser analiticos, individualistas, centrarse en los hechos y en los personajes y conside-
rar el autointerés como una categoria social elemental— se manifiestan también en
la vision prevaleciente sobre el ambiente. En la concepcion estadunidense, dominan
los elementos cuantitativos, se enfatiza el pragmatismo y se espera que en la protec-
ci6n del ambiente las compafiias participen de manera importante.

En Europa, desde luego, hay diversas formas de pensar segin el contexto nacio-
nal, pero, por ejemplo, la mentalidad alemana es mas orientada hacia los fines, es el
caracteristico zielrationalismus, que favorece a los principios y, por tanto, a las re-
gulaciones en todos los terrenos de la politica pablica.

En Estados Unidos, la naturaleza se entiende como un recurso infinito y, en conse-
cuencia, cuenta con capacidades casi inagotables.'' Esta idea abstracta se traduce
en un enfoque bastante utilitario de la naturaleza en cuanto a concebirla como la base
del crecimiento econdémico. De alli se deriva un concepto antropocéntrico del am-
biente, que explica por qué precisamente la nocion de salud humana se ubica en el
centro de la concepcion sobre el ambiente.

!0 Este término es ampliamente utilizado, por ejemplo, por el Banco Mundial. Un trabajo muy
conocido que explica el concepto es de Michael Colby, Environmental Management in Development.
The Evolution of Paradigms, Discussion Papers, nim. 80, Washington, World Bank, 1990.

U1 Estas diferencias se han establecido con base en los datos aportados por los informes nacionales
sobre las politicas ambientales. En el caso de Estados Unidos, el organismo oficial es United States
Council on Environmental Quality (CEQ) y en el caso de Alemania es Bundesministerium fiir Umwelt,
Naturschutz und Reactorsicherheit (BMU). El informe fue preparado por la Conferencia de Naciones
Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo (UNCED). UN DOK. A/CONF.151/PC/8 y Add. 1.
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En cambio, la concepcion alemana de la naturaleza se basa en la idea de un bien
escaso —lo cual indudablemente esta relacionado con la percepcion de una exten-
sion territorial limitada y una alta densidad de poblacién-— que tiene un valor intrinse-
co y un valor simbdlico, ilustrado fielmente en la expresion alemana waldsterben,
que significa en espafiol la muerte de la naturaleza.

Acerca de la relacién entre el ambiente y la economia, las concepciones también
difieren. En Estados Unidos, lo mas sobresaliente es el factor costo, porque se en-
tiende que la proteccion del ambiente solo es util y tiene sentido si no implica costos
adicionales. Asi, la funcion principal de la proteccion al ambiente es asegurar el cre-
cimiento econdmico en el futuro. En cambio, en Alemania, el panorama es mas
ambivalente al respecto. Ciertamente se espera que la proteccién ambiental esté en
concordancia con las metas de la economia, pero parte de la creencia de que las
innovaciones tecnologicas requeridas para la proteccion ambiental tienden a crear
mas y mas empleos, y asi, por si misma, se convierte en un factor de crecimiento.

En Estados Unidos, las creencias y la conciencia sobre el ambiente se inspiran
claramente en un enfoque antropocéntrico, que puede tener una connotacion inclusi-
ve un tanto religiosa. De alli no s6lo se deriva la idea de una naturaleza relativamente
estable, en la que la interferencia humana no llega a ser algo determinante, sino que
se valora a la tecnologia y a la ciencia de manera general positiva y la nocion del
riesgo se encuentra asociada de forma inmediata a la vida humana. La naturaleza es
altamente valorada y sin duda se considera como una de las condiciones mas impor-
tantes para la vida humana. En conjunto, estas caracteristicas provocan que la pre-
ocupacion en este pais por el ambiente sea menor que, por ejemplo, en la mayoria de
los paises europeos desarrollados, particularmente en lo que se refiere a los asuntos
especificos y, sobre todo, los temas ambientales globales. Sin embargo, algunas en-
cuestas de opini6n'? indican, al contrario de lo que se suele suponer, cierta voluntad
de los estadunidenses a pagar precios mas altos o impuestos destinados a la protec-
cion del ambiente, a involucrarse en acciones ambientalistas y a votar por los candi-
datos “verdes”.

Los estudios sobre el tema generalmente resaltan la consistencia entre la tradi-
cion y la conciencia ambiental —preocupacion a largo plazo, los caracteres
antropocéntrico y conservacionista y €l nivel nacional como marco de referencia—,
asi como el caracter confuso de las politicas ambientales en Estados Unidos, sobre
todo cuando se trata de un tema ambiental de caracter mundial y/o de reciente aparicion.

12 Richard van der Wurff, “International Climate Change Politics, Interests and Perceptions”, tesis
de doctorado de la Facultad de Politica y Cultura Social de la Universidad de Wetenschappen, Holanda,
presentada el 26 de julio de 1997, p. 283.
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Europa y Estados Unidos coinciden en que la vision preventiva y el principio de
quien contamina paga deben prevalecer y de alguna forma también estan de acuer-
do en que el crecimiento econdémico y la estabilidad de la economia son condiciones
necesarias para una proteccion ambiental exitosa. Sin embargo, respecto a los princi-
pios rectores de la proteccion ambiental hay una gran diferencia entre la visién de
Estados Unidos, quien sostiene que el American way of life debe permanecer into-
cable, y la vision de los paises europeos, quienes coinciden en aceptar que el ambien-
talismo exige un cambio colectivo de comportamiento.'?

Relacion entre ciencia y politica

Es interesante observar las diferencias en como se traducen los planteamientos de la
ciencia al discurso politico. Para Estados Unidos s6lo se pueden traducir si la ciencia
es capaz de prevenir los hechos y, por tanto, sus implicaciones para el ser humano
son cuantificables, incluso a nivel de costos. Por esta razon, la administracion de
George Bush sostenia que las afirmaciones de la ciencia sobre el cambio climatico
atn no habian llegado a un nivel de madurez suficiente para tomar medidas politicas
y consideraba pertinente s6lo apoyar las investigaciones cientificas futuras. Por el
contrario, la vision europea, la alemana en particular, consideraba suficientes los re-
sultados cientificos para tomar medidas preventivas y creia importante evitar retra-
sos para no tener que enfrentar riesgos mayores.

La nocién misma de riesgo es diferente en ambos contextos; en Estados Unidos
es una categoria racional relacionada con la economia; por tanto, el riesgo se cuanti-
fica, siendo ¢l monto del dafio lo que permite contabilizarlo. En cambio, en Europa se
percibe el riesgo como algo no inherente al hombre sino relacionado con los factores
desconocidos, en este caso correspondientes a la naturaleza, lo cual se traduce en
una visioén que fomenta la prevencion en materia ambiental.

Se han realizado estudios'* sobre la capacidad de respuesta de las politicas de
regulacion ante el riesgo en los 4mbitos de la salud, la seguridad y el ambiente, los

13 Cornelia Ulbert, “Ideas Colliding: Why Policy-Makers Do Not Understand Each Other When
They Are Talking About Climate Change”, WGES Newsletter, Working Group on Environmental Studies,
nim. 20 (otofio-invierno de 1999): 1-8.

14 Shelia Jasanoff, “American Exceptionalism and the Political Acknowledgment of Risk”, Daedalus,
Journal of the American Academy of Arts and Sciences, 119, num. 4 (inviemo de 1990): 61-82. Esta
autora recopila en su articulo el resultado de mas de una docena de estudios sobre el concepto de riesgo
en Estados Unidos y distintos paises de Europa. Toda la revista esta dedicada exclusivamente al tema
de las distintas percepciones de riesgo.
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cuales revelan grandes diferencias entre Europa y Estados Unidos. En gran medida,
las diferencias de percepcion del riesgo corresponden a diferencias en los conceptos
sobre el conocimiento cientifico, el cambio tecnologico y la politica piblica. La regu-
lacion de Estados Unidos es mas rapida para responder ante las emergencias, €s mas
agresiva al enfrentar los viejos desafios y se preocupa mas que Europa por justificar
técnicamente sus acciones. Asimismo, el proceso de toma de decisiones sobre el
riesgo es mas costoso, de caracter confrontacional y formal, basado en el litigio y
pocas veces abierto a la participacion. En cambio, el proceso europeo, a pesar de las
diferencias nacionales, es uniformemente cooperativo y basado en el consenso, in-
formal, pero menos rapido y poco flexible ante las emergencias, pues es basicamente
preventivo.

La vision estadunidense sobre el problema del calentamiento de la Tierra se puede
caracterizar de manera general como de tipo pragmatico y politico, en pleno contras-
te, por ejemplo, con la perspectiva alemana tendiente a basarse en principios, o la
britinica, basicamente escéptica.!® El contenido pragmatico se refleja en la orienta-
cion basicamente comercial y efectiva en costo de la bisqueda de 1a solucion del
problema, mientras que el contenido politico radica en la consideracion de que el
tema constituye un campo de batalla entre los grupos de interés, entre el Congreso y
la presidencia, entre las fuerzas aislacionistas y las orientadas a la politica internacio-
nal, asi como entre los partidarios de la politica de regulacion y los de libre mercado.
En consecuencia, la incertidumbre ciertamente prevaleciente en la ciencia acerca del
cambio climatico tiende a ser interpretada en términos politicos, lo cual hace que las
distintas posturas cientificas aparezcan como simples productos manipulados por
determinados actores.

Los aspectos internos y externos de la politica relacionados con el cambio climatico
no estan claramente diferenciados unos de otros; por ello, en los debates siempre
aparecen indistintos y entremezclados. Este hecho parece sugerir que las politicas
interna e internacional, al contrario de la conviccion de los tedricos de tendencia
realista, no son separables, pues incluso la politica internacional tiende a ser una
simple continuacion de la politica interna.

La vision de la elite de Estados Unidos sobre el cambio climatico estd marcada
por la profunda fe depositada en la fortaleza de este pais, expresada en la nocion de
su liderazgo en el mundo y las consecuentes responsabilidades internacionales. Sin
embargo, también surge la percepcidn aislacionista, que es una suerte de reaccion a
la vision internacionalista, la cual tiende a ser reduccionista al tomar en cuenta sélo
las necesidades internas. No hay una sola apreciacion sobre la importancia del am-

15 Eista es la conclusion del trabajo de van der Wurff, “International Climate...”, p. 334.
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biente, por lo que es comun encontrar la idea de que las politicas ambientales debe-
rian ser menos polarizadas.

Asi, en Estados Unidos, la percepcion sobre el cambio climatico representa una
preocupacion muy limitada'® y se concibe como un asunto contencioso entre distintos
actores, internos y externos, quienes intentan maximizar sus ganancias y para ello
utilizan el tema ambiental en calidad de argumento 1itil en los debates politicos, princi-
palmente en las batallas libradas entre los partidarios de la regulacion y del mercado.

Estilo de politica

El estilo de politica es un concepto por excelencia del anélisis cualitativo, el cual
—pese a no contar con un amplio desarrollo tedrico— ha sido ampliamente utilizado.
Con el fin de ilustrar la utilidad del término, es muy 0til referirse a uno de los trabajos
mas representativos en materia de politica ambiental, realizado por David Vogel,!”
sobre la comparacion entre el sistema de regulacion ambiental britanico y el esta-
dunidense.

El sistema britanico en la materia es uno de los mas viejos del mundo y, en compa-
racién con los demas paises de la ocpg, ha resultado muy exitoso. Es un sistema
mucho menos antagoénico que el de Estados Unidos, Holanda o Suecia en cuanto a la
relacion entre industria y gobierno, pero es también mas efectivo que el de Francia o
Italia. El éxito del sistema britanico se debe, en gran parte, a que tiene mayores
posibilidades para integrar la politica ambiental y a los grupos de presion ambientalistas
en sus instituciones politicas, en comparacion con el sistema aleman o el japonés.

De acuerdo con las encuestas, la sociedad britanica estd significativamente me-
nos insatisfecha con los esfuerzos de su gobierno en materia ambiental que la italiana,
la francesa, la belga, la holandesa o la alemana. Este hecho es particularmente
contrastante con lo que sucede en Estados Unidos, pues tal vez en ninglin otro pais
industrial se han creado méas antagonismos entre los distintos sectores de la industria
y entre el gobierno y los grupos ambientalistas. El autor sugiere incluso que el estilo
britanico de politica ambiental podria ser considerado como una alternativa al estilo con-
flictivo de 1a politica estadunidense.

16 Willett Kempton, James S. Boster y Jennifer A. Hartley, Environmental Values in American
Culture, Cambridge, The MIT Press, 1995.

17El articulo de David Vogel (“Comparative Regulation: Environmental Protection in Great Britain”,
The Public Interest, niim. 72 [verano de 1993]: pp. 88-106) es considerado uno de los trabajos clasicos
en el tema y es ampliamente citado en todos los estudios comparativos de politicas ambientales.
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Cuadro 14
Resumen comparative de la tradicién ambiental, la visién dominante y la postura politica
sobre el cambio climitico de Estados Unidos, Alemania y el Reino Unido

Concepto del ambiente

Caracteristica
cultural bdsica

Vision sobre la
naturaleza

Definicion de la
naturaleza

Conciencia ambiental

Estados Unidos

Universal-analitica

Codificacion, hechos
Se centra en el presente
Internacionalistas vs.
aislacionistas

Dinero + capital
productivo

Antropocéntrica

Especies y parques
naturales
Wilderness

Recurso infinito
Capacidad ilimitada
Enfoque utilitario
Base del crecimiento
econémico

Religiosa,
antropocéntrica

Politica

Modernista

Gasto publico reducido
Autonomia del negocio

Asuntos/politicas/
experiencias de los
setenta

Relacién ambiente y economia

Relacién ambiente y
economia

Nivel internacional

Factor de costo

Proteccién ambiental
debe permitir el

crecimiento en el futuro

Garantizar seguridad,
evitar conflicto

Alemania

Centrada en fines
y regulatoria

Pensamiento profundo
Orientada por la
tecnologia. Averson

al riesgo

Libre mercado
+ regulacion

Unidad global

Inestable

Wald

Bien escaso

Significado simbdlico
Valor intrinseco

Principios
amenaza/riesgo

Orientacion global
Cambio tecnolégico

Enfoque de regulacion

Costo/fuente de empleo

Proteccion ambiental
debe asegurar la
sobrevivencia humana

Competitividad
econdmica, hay que
armonizar las normas
técnicas
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Reino Unido

Individualista y analitica

Dinero en lugar de industria
Principio contra principio
Corto plazo

Capital monetario

Local, entidad divisible

Estable, asunto periférico,
especies como entidades
morales

Countryside

Cientifico-escéptica
Moderno-racionalista

Naturaleza local
Voluntad de pago y cambio
de facto necesarios

Libertad individual

Asunto de costos
Incertidumbre
Asunto de energia
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Continuacion cuadro 14
Resumen comparativo de la tradicién ambiental, la visién dominante y la postura politica
sobre el cambio climatico de Estades Unidos, Alemania y el Reino Unido

Estados Unidos

Relacién ciencia y politica

Principios de la
proteccion ambiental
Relacion ciencia y
politica

El American way of life
debe ser intocable

Incertidumbre de la
ciencia

No se traduce en politica

Nocion de riesgo Rapida respuesta si el

riesgo es cuantificable

Percepcion del cambio climatico

Cambio climatico Asunto politico
No muy peligroso

Falta consenso general

Metas blandas
Aplicaciones conjuntas

Postura politica

Solo a través de los costos

Alemania

Cambio colectivo de
comportamiento
Orienta la toma de
decisiones

Se traduce en politica
preventiva

Mas lenta respuesta, no
requiere cuantificar el
riesgo

Asunto global
Desafio ecoldgico
sobredimensionado

Metas duras
Enfoque estructural

Reino Unido

Asunto de costos
Incertidumbre
Asunto de energia

Foro internacional
Compromisos
Politica de mercado y
mercado de energia

Voluntario Innovacién tecnolégica
Analisis de costos y Politica regulatoria
beneficios

FUENTE: elaboracion propia.

A pesar de una serie de similitudes y del hecho de que el Departamento del Medio
Ambiente britanico se establecio en fecha cercana a la creacion de la Agencia de
Proteccion Ambiental en Estados Unidos, hay grandes diferencias en cuanto a la
administracion de la politica ambiental en ambos sistemas. En pleno contraste con
Estados Unidos, en Gran Bretafia las cortes y la legislacion a nivel nacional desempe-
fian un papel mucho menos significativo, pues rara vez las empresas acusan a las
autoridades reguladoras ante las cortes.

La flexibilidad es otro de los rasgos distintivos del sistema britanico fundamentado
en la aceptacion del principio filos6fico comun, segun el cual las autoridades locales y
nacionales estan de acuerdo en que las normas deben ser razonablemente practicas.
En tanto, en Estados Unidos, donde las reglas del juego se definen y se discuten
basicamente en las cortes y en las legislaturas, el proceso por su propia naturaleza
tiende a enfrentar a las partes y generar conflictos. Los britanicos, en cambio, utilizan
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una inspeccién ambiental que toma en cuenta las condiciones locales y las posibilida-
des reales de cada lugar para aplicar las reglas.

Se utiliza el principio del més practico de los medios (best practicable means), el
cual parte del costo como el factor mas importante en ¢l establecimiento de los re-
querimientos ambientales. Los britanicos no utilizan normas ambientales como en
Estados Unidos, donde éstas se consideran como un recurso o instrumento para for-
zar a las empresas a desarrollar mas y mas tecnologias para controlar la contamina-
cion; el control ambiental britanico se debe entender mejor como una banda elastica
expandible en funcion de los avances de la ciencia, los cuales ponen a disposicion de
la industria cada vez mejores tecnologias.

La legislacion britanica no exige el cumplimiento de fechas establecidas ni que las
normas de emision de automéviles deban basarse en criterios técnicos y sanitarios
dados, como opera en Estados Unidos; las normas son mas una especie de guia para
las empresas y los inspectores. Por esta razon, el esfuerzo de las comunidades euro-
peas para armonizar las reglas ha encontrado una fuerte resistencia por parte de los
britanicos, pues ellos estdn acostumbrados a proceder con mayor pragmatismo y
considerar los casos uno por uno, lo cual, a la larga, les ha resultado efectivo. Gran
Bretafia rechaza establecer requerimientos estrictos respecto a la contaminacion y
en lugar de provocar un choque entre las partes prefiere usar la persuasion y la
negociacion. Ciertamente, la presente relacion de confianza y respeto mutuo entre el
gobierno y las industrias es resultado de un largo proceso histdrico.

La relacion entre la regulacion nacional y la local es similar; en Gran Bretafia las
localidades no pueden aplicar normas mas estrictas que las nacionales, en tanto que
en Estados Unidos los estados si pueden hacerlo; sin embargo, si un estado desea
relajar las normas respecto de las federales se ve en dificultades. En otras palabras,
la centralizacion de la politica ambiental es mas fuerte en Estados Unidos que en
Gran Bretafia.

El sistema britanico actia de manera mas informal. Este hecho no necesariamen-
te significa que sea menos estricto o efectivo en la proteccion ambiental. Al contra-
rio, el sistema britanico consume menos recursos y tiempo para lograr el mismo nivel
de regulacion, por tanto es mas efectivo que el estadunidense. La politica ambiental
britanica es mas estable, libre de cambios, de altibajos impredecibles, continua y
acumulativa en los resultados.

Desde luego, los distintos estilos de politica no se generan en un vacio politico; al
contrario, son productos derivados de la tradicion politica institucional. El control de
emision de gases sigue la misma 16gica en muchos otros procesos de regulacion, los
cuales forman parte de la politica publica y tienden a generar patrones comunes de
comportamiento. Por ejemplo, el estilo americano insiste en establecer reglas forma-
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les, en tanto el britanico se basa en normas flexibles y en el cumplimiento voluntario.
Esto es posible solo en un ambiente social donde el servicio publico es altamente
respetado, la responsabilidad constituye un verdadero valor y existe un piblico que
acepta la cooperacion entre el gobierno y las empresas. En este sentido, la politica
britanica es dependiente de la buena fe y la confianza.!® En Estados Unidos no ha
existido jamas un ambiente de este tipo porque la relacion entre industria y Estado se
define basicamente en funcion del criterio econémico. Como consecuencia de ello, el
mundo de negocios britanico es menos competitivo que el de Estados Unidos.

La sociedad de Estados Unidos —aunque en general concede— periddicamente
expresa un antagonismo pronunciado en contra del poder econémico y politico de las
grandes empresas; en cambio, en Gran Bretafia no existe una tradicion populista de
este estilo. Aunque también es cierto que ante los ojos de los grupos ambientalistas
estadunidenses las formas de cooperacién que se observan en Gran Bretafia fre-
cuentemente aparecen como una cooptacion de implicaciones negativas.

El estilo estadunidense de hacer politica tiene, en cambio, dos ventajas principales:
es capaz de introducir cambios sustanciales en un periodo relativamente corto y es
independiente del consentimiento de los actores que regula. El estilo adversativo en-
tre gobierno y negocios funciona como contrapeso politico a las relaciones altamente
competitivas en la comunidad empresarial.

El estilo de politica ambiental evidentemente esta condicionado por la naturaleza
de las relaciones historicamente establecidas entre el Estado y las empresas cuya
conducta muestra grandes diferencias entre Europa y Estados Unidos. En este sen-
tido, cabe identificar un estilo tradicional europeo de hacer negocios y un estilo ame-
ricano tradicional.”

El europeo se caracteriza por el estilo cominmente llamado de clubes (c/ubby),
conformado por el Estado como un actor importante en la economia, los bancos y las
industrias. Este modelo permite que accionistas o grupos de accionistas participen en
una serie de negocios que los interconectan, tiende a crear complejas redes de relaciones
personales. Este fendmeno, denominado en inglés con el término cross-shareholdings
(acciones compartidas), conforma unas reglas del juego consensadas por todos los

18 Bl texto de Vogel (ibid., p. 182) sirve para ilustrar el ambiente social necesario para generar
confianza y cita la creencia de que “un gentleman no contamina el rio del vecino”, la cual si bien suena
ciertamente exagerada, afirma que las industrias britanicas se han ganado un gran respeto por parte de
la sociedad porque han demostrado a través del tiempo estar dispuestas a restringir sus ganancias en
aras de valores sociales no mercantiles. El sistema britinico de regulacion de hecho apela a la buena fe
como condicion para aplicar las reglas.

19 Franco Amatori, “European Business: New Strategies, Old Structures”, Foreign Policy,
num. 115 (verano de 1999): 78-89.
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miembros que, a largo plazo, tienden a estabilizar el sistema. El sistema europeo
corporativo también se caracteriza por enfatizar los intereses de los stakeholders
(entidad afectada), esto es, intereses mas amplios de los propiamente financieros que
abarcan a los grupos de trabajadores y a las comunidades mismas, lo cual también
presta al sistema una vision de largo plazo.?” En cambio, en Estados Unidos, la inter-
vencion del Estado ha sido histdricamente muy limitada. Mientras en Europa las
empresas han dependido de los bancos, en Estados Unidos han dependido del capital
financiero muy desarrollado en este pais. Los grupos de inversionistas cruzados nun-
ca han proliferado tanto en Estados Unidos como en Europa, lo cual determina el
caracter més agresivo e individualista de su sistema, y el método de los stakeholders
tampoco ha prosperado. En consecuencia, el modelo estadunidense favorece las es-
trategias de corto plazo, las fusiones por razones financieras y los conglomerados
formados por razones especulativas.

El papel tan diferente que desempeiia el Estado en ambos sistemas explica en
gran medida las diferencias de la politica ambiental entre Estados Unidos y la Unién
Europea. En Estados Unidos, donde el Estado tiene un papel menor, un gran niimero
de actores accede, por ende, al proceso de regulacién, mientras que en Europa, don-
de hay un protagonismo estatal mas fuerte y un proceso de regulaciéon mas cerrado,
no se permite que cualquier actor, aunque sea legitimo, tenga acceso a la toma de
decisiones.”!

Las relaciones entre sociedad y Estado constituyen otra diferencia. En Estados
Unidos, aunque se trata de una sociedad mas abierta, el proceso politico mismo es
mas fragmentado. Hay gran discrepancia entre el disefio de la politica ambiental y su
legislacion y aplicacion. El papel y la influencia ejercidos por los movimientos
ambientalistas debe considerarse bastante ambiguo, ya que si bien cuentan con un
lugar privilegiado en el proceso de toma decisiones, los grupos de interés ambientalistas
se ven muy influidos por el sistema de cortes y deben competir con el poder de otros
grupos de interés. Ademas de estas dificultades, el movimiento ambientalista mismo
estd fragmentado.

Respecto a Europa, el movimiento ambientalista esta también fragmentado (como
en Alemania), pero sus intereses se expresan en un partido politico méas conocido
como los “verdes” (Biindnis 90/ Die Griinen). La institucionalizacion de intereses

20 Es de valor anecddtico la frase de Henri Weber, el senador socialista francés, quien dijo que “los
europeos son estadunidenses que rechazaron abordar el barco. Nosotros no nos arriesgamos de la
misma manera, tenemos una necesidad de mayor seguridad”. Sobre este tema y otros aspectos mas
recientes de la capacidad de cambio del modelo europeo puede verse “Free to Bloom”, nimero especial,
The Economist, 11 de febrero de 2000, p. 4.

21 Ulbert, “Ideas Colliding...”, p. 5.
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ecologistas se hizo posible gracias a un sistema politico que otorga un lugar privilegia-
do a los partidos politicos y todavia mas a los partidos pequefios, éstos en particular,
cuando logran reunir los requisitos para la participacion en el proceso politico, se
vuelven muy influyentes. El principio de consenso aleméan, que institucionaliza por
varias vias la participacion, contrasta con el sistema conflictivo y fragmentado de
Estados Unidos.

Proceso de toma de decisiones: instituciones y actores

Como ya se ha explicado en los capitulos anteriores, Estados Unidos ha transforma-
do su postura radicalmente a lo largo de la formacidn de los regimenes ambientales.
De ser el lider, todavia durante las negociaciones del ozono, se ha convertido en
opositor de los acuerdos de Kioto. En contraste, 1a posicion de la Uniéon Europea duran-
te las negociaciones del cambio climatico evolucioné en sentido opuesto: al comienzo
era moderada y avanz hasta lograr el liderazgo, desde un punto de vista global.

El punto de partida para comprender esta evolucion de la Unidn Europea es el
proceso de integracion experimentado por los paises europeos y, en particular, los 15
que conforman la Union Europea. La integracion y sus reglas ponen en primer plano
los vinculos entre las areas de la politica, donde se considera al ambiente en general
y al cambio climético en particular como factores que fortalecen la politica de los
organos de decision comunitarios.

En el terreno internacional, el factor principal que impulsé a la Unién Europea a
constituirse en un actor real fue la vinculacion del tema ambiental con el comercio. El
ramo del comercio en Estados Unidos es competencia basicamente del Ejecutivo y
en la Europa unificada es facultad de la Comision de Bruselas. El proceso comunita-
rio de toma de decisiones en Europa incluye las fases de prenegociacion y posnego-
ciacion en pleno contraste con el proceso de Estados Unidos, pais que contempla
estas fases como procesos separados.

La habilidad para construir coaliciones y multiplicar los mecanismos para vincular
las politicas entre los distintos sectores afectados por el cambio climatico es de gran
importancia para la politica internacional. En la Unién Europea, un buen ejemplo de
ello es el asunto de la negociacion sobre la emision de gases de los nuevos modelos
de vehiculos, que se realizo entre las grandes compaiiias de energia y la industria,
ambas con el objetivo comiin de limpiar el aire.”? Negociar asuntos en paquete es una

22 M. Jachtenfuchs y M. Huber, “Institutional Learning in the European Comunity: The Response
to the Greenhouse Effect”, en J.D. Lieffrink (ed.), European Integration and Environmental Policy,
Londres, Belhaven Press, 1993, pp. 36-58.
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Cuadro 15
Comparacién de relaciones entre Estado y sector empresarial
en Estados Unidos y Europa

Relacion Estados Unidos Europa
Naturalezade la Antagonica Integradora
relacion historica ¢ Basada en enfrentamiento ¢ Basado en confianza
entre sector publico e Formal e Informal
y privado ¢ Regulada o Flexible
e Instancia legal y cortes ¢ Negociacion y persuasion o mayor
sentido practico (best practicable
means)*
Desafio ¢ Confianza
Facilita mayores cambios ¢ Asegura la estabilidad de la elite

Intervencicn limitada del Estado  El modelo clubby

e Lo minimo posible ¢ El Estado es el mayor actor en la
¢ Basado en un mercado finan- economia
El papel tradicional ciero bien desarrollado e Estrechas relaciones con la banca y
del sector publico** o Formacion de empresas mas la industria (cross-shareholdings)
grandes ¢ Red de relaciones personales
o Competencia mas directa, ¢ Incorpora amplios sectores de
agresiva e individualista trabajadores y comunidades a

través de stakeholders

Consecuencias del papel Favorece estrategias a corto ¢ Poco flexible ante las innovaciones
que juega el Estado plazo » Favorece la corrupcidn
¢ Favorece la competitividad

Capacidad de cambio  Mads adecuada Menos adecuada
ante procesos ¢ Tendencia a fusion entre e Tendencia a fusion entre empresas
de globalizacion empresas ¢ Evita la competencia directa

¢ Sigue la competencia directa

FUENTE: claboracién propia.

* Este aspecto varia mucho de un pais a otro. El principio de los best practicable means caracteriza el
sistemna britanico, pero no al alemén o a otros. Este ha provocado muchos debates en la Unién Europea al
discutir la posibilidad de armonizar las normas y reglas nacionales, lo cual fomenté6 la resistencia de los
paises miembros acostumbrados a aplicar las normas mas relajadamente.

** Las controversias en torno del big government en Estados Unidos constituyen un viejo y bien
identificado debate. Un buen resumen sobre esto se encuentra en el articulo de R. Shep Melnick, “An
American Dilema”, The Wilson Quarterly (otoflo de 1999): 70-91. Una reflexion reciente sobre el viejo
dilema de la desconfianza estadunidense en el gobierno aparece también en el libro de Garry Wills, 4
Neccessary Evil: A History of American Distrust of Government, Washington, Simon and Schuster, 1999.
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Cuadro 16

Comparacioén del estilo de la politica ambiental en Estados Unidos y Europa

Estados Unidos

Europa

El papel del Estado en
el proceso politico
ambiental

Estilo especifico de la

politica ambiental

Relacion entre Estado
ysociedad

El Estado juega un papel minimo
Proceso de regulacion ambiental
abierto, intervienen mas actores
diferentes del Estado

Orientado por la ciencia

La influencia de la ciencia es
institucionalizada, es parte del
proceso de la politica

Normas de calidad

Toma de decisiones descentraliza-
da estimula la disputa cientifica

Participacion fragmentada y
conflictiva
Grupos de interés

Vinculos mas estrechos
Diferencias entre los paises
Intervencionista (Alemania,
Francia)

Corporativo (Gran Bretafia)

Orientado por la tecnologia

La percepcion de la amenaza
ambiental es parte de la cultura
legal

Normas tecnoldgicas viables
Normas técnicas internacionales
vinculantes

Participacion institucionalizada
Partidos politicos

FUENTE: elaboracion propia.

practica comin en la Unién Europea, aunque no siempre resulta del todo claro qué
garantiza vincular las politicas en cada caso y de qué depende precisamente la natu-
raleza de este vinculo.

Por lo que respecta a Estados Unidos, sus formas especificas de hacer politica
tienden a crear choques entre los distintos intereses y con ello se paraliza el proceso
en los temas ambientales; asi, esta caracteristica contribuye a obstaculizar la adop-
¢idén de mayores compromisos a nivel global. En Estados Unidos, mediante el cabil-
deo, los distintos sectores ejercen presion politica por separado, y cada uno de los
problemas ambientales se discute por separado y se plasma en leyes diferentes con
dinamicas politicas especificas.

Se ha destacado® la gran divergencia en el tema del cambio climético entre am-
bos actores internacionales, cuyas posiciones se resumen de esta manera: Europa

2 Imtiaz Hussain, Environmental Protectionism and Comparative Observations in West Europe
and in North America, Documentos de Trabajo, nam. 38, México, CIDE, 1998, pp. 1-33.
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prefiere la accion multinacional en términos de acuerdos y principios compartidos,
mientras que Estados Unidos aplica criterios selectos y prefiere manejar cada tema 'y
pais por separado; en Europa la accion regional es tan importante o mas que la accion
nacional, mientras en Estados Unidos estd claramente subordinada a la prioridad
nacional; en Europa, el principio de subsidiaridad® permite a los Estados miembros
emprender acciones independientes cuyo resultado obra en funcion de la coopera-
cion internacional, en tanto que en Estados Unidos el reclamo de soberania acttia
para dificultar cualquier cooperacion.

En Europa, el ambiente es un tema que esta presente en todos los puntos de las
agendas comunitaria e internacional y se impregna en cada una de las politicas. No
existen organismos o agencias creadas sOlo para este fin, sino que se integra en los
sectores de las distintas actividades econdémicas y en sus politicas, las cuales tienen
implicaciones ambientales al considerar los valores respectivos ambientales en forma
generalizada.

En Estados Unidos son instituciones especificas las que directa y exclusivamente
se dedican al tema ambiental, de las cuales las principales pertenecen al gobierno
federal y son:

a) LaEpra, que es la mas importante, fue creada en 1970; ahi trabajan 19 000 em-
pleados y cuenta con 10 oficinas regionales; es una agencia de la rama ejecutiva
y tiene un funcionamiento parecido al de un departamento gubernamental.

b) En el mismo afio se cred la Administracion Nacional de los Océanos y la
Atmosfera (Noaa, por sus siglas en inglés), con 14 000 empleados que supervi-
san la gestion de zonas costeras, la pesca, la investigacion cientifica ocednica
y atmosférica.

¢) Otro organismo creado también en 1970 es el Consejo sobre la Calidad Am-
biental, que se dedica a examinar, evaluar y hacer recomendaciones al Ejecu-
tivo sobre politicas ambientales.

24 El principio de subsidiaridad es uno de los fundamentales de la construccion europea en materia
de toma de decisiones. Sin embargo, se han dado grandes debates sobre su significado, pues se asumen
al menos tres diferentes formas de entenderlo: 1) Es el principio politico que divide el proceso de
decisiones entre los Estados miembros y la Unién Europea y determina el nivel de participacion de las
partes; permite que los Estados asuman 4reas de competencia exclusivas y el nivel comun sélo intervie-
ne si los Estados no son capaces de hacerlo eficientemente; 2) el Tratado de Maastricht se refiere a la
subsidiaridad como un procedimiento porque borra la linea definitoria entre las competencias compar-
tidas y las exclusivas. En este sentido, es el principio de proporcionalidad en los tribunales, que en este
caso se trata del Tribunal Europeo de Justicia y se refiere al nivel de intervencion del TEJ en las cortes
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d) El Consejo Presidencial para el Desarrollo Sustentable es un organismo admi-
nistrativo, que a partir de 1992 esta a cargo de aplicar la llamada Accidn 21.%

En Europa, la politica ambiental se materializa por medio de programas de cuatro
a cinco afios de duracion con una preocupacion permanente por el ambiente, mien-
tras en Estados Unidos, como esta politica es institucionalizada y s6lo se revisa una
vez al afio, la influencia del ambiente en la politica es menor. En Europa, en contraste,
el tema ambiental atraviesa todos los temas de manera horizontal gracias a que los
principios y las normas actian como garantias. En Estados Unidos, la politica am-
biental tiende a ser selectiva, pues se realiza dentro de las relaciones bilaterales en
forma de problemas especificos.

Otro aspecto muy importante es que en Europa los impactos de la politica ambien-
tal se distribuyen de manera simétrica entre todos los usuarios de energia por la via
de los impuestos directos, en tanto que en Estados Unidos se da prioridad a las medi-
das indirectas como por ejemplo el mercado de los permisos y, por ende, los impactos
tienden a diluirse y/o a traducirse en una distribucion asimétrica entre los sectores.
Los efectos de la politica ambiental y energética dependen mucho de la concepcion
misma del problema, tema ya tratado en los dos apartados anteriores, puesto que si se
define en términos del uso racional como en Europa, el impacto debe ser distribuido
entre todos, pero si se define en funcidn de la produccidn, el impacto se concentra en
los sectores generadores de la energia.

Los actores participantes y el papel que desempefian también son distintos. En
Europa, el sector publico y los partidos politicos tienen una funcién mas importante,
en tanto que en Estados Unidos son las corporaciones las que influyen sobre los
congresistas. Hay que destacar las técnicas tradicionales de cabildeo y las muy
diversificadas actividades de los centros de pensamiento, como son la propaganda
politica, la influencia en la opinion plblica, la comunidad cientifica y los medios de
comunicacion.

Es particularmente importante el caso de la ciencia y su relacion con el proceso
politico. El caracter fragmentado del proceso politico en Estados Unidos permite

nacionales; 3) en el mismo tratado, el articulo 3 se refiere a que las decisiones deben tomarse en la
instancia mds cercana al ciudadano, lo que significa una especie de principio democratico. Sin embargo,
en este caso, la diferencia que se hace es entre el individuo y no entre el Estado miembro y la comunidad.
Ver el debate en torno de la subsidiaridad en Grainne de Burca, “The Quest for Legitimacy in the
European Union”, Modern Law Review, 59, nim. 3 (1996); European Institute of Public Administration,
Subsidiarity: The Challenge of Change, Maastricht, European Institute of Public Administration, 1991;
Linda Hantrais, Social Policy in the European Union, Londres, Macmillan Press, 1995.
25 OCDE, Andlisis del desempefio ambiental. Estados Unidos, Paris, OCDE, 1996, pp. 33-34.
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explicar por qué ha resultado imposible conseguir un consenso politico a favor de la
tesis del cambio climatico. El Programa de Investigacion sobre Cambio Global (Glo-
bal Change Research Program, usGcrp), establecido en 1991 bajo la Ley de Investi-
gacion sobre Asuntos Globales (Global Research Act), tenia el objetivo de producir
informacién sobre como entender, evaluar y predecir la dindmica del cambio climético;
sin embargo, esto solo se interpreté como una tarea de compilar y explicar la infor-
macion proveniente de otras fuentes. Este programa de investigacion sélo informaba
sus resultados al Comité de la Ciencia sobre la Tierra y el Ambiente de la Casa
Blanca, y no tenia acceso directo al Congreso, lo cual explica en gran parte por qué
sus postulados nunca han podido traducirse en acciones politicas concretas.

Esto no so6lo obedece al hecho de que el proceso politico de Estados Unidos es
muy fragmentado sino también a que, como se vio en el apartado anterior, el concep-
to mismo de ciencia es muy distinto del de Europa. Como en Estados Unidos la
ciencia significa ideas especificas y la politica es ciencia orientada, es decir, sdlo
actiia cuando la ciencia hace predicciones concretas y cuantificables en costos, los
postulados cientificos no se tradujeron en acciones politicas.

En Alemania, en cambio, existe una Comision del Bundestag con un estatus muy
particular, gracias a que trabaja bajo el principio del consenso y ademas tiene acceso
directo al proceso politico.26 Esta Comision se compone de cientificos y miembros del
Parlamento, caracteristica favorable a la traduccion del problema cientifico a térmi-
nos politicos e incluso legislativos. Al mismo tiempo, esta Comision tiene lazos con el
Ejecutivo y algunos de sus miembros también pertenecen a cuerpos nacionales e
internacionales relacionados con el Panel Intergubernamental sobre el Cambio
Climatico. Esta forma institucional presenta una relacion estrecha entre la ciencia, el
Legislativo, el Ejecutivo y los organismos internacionales, la cual refleja de manera
fiel la concepcion prevaleciente en Alemania sobre el mismo ambiente y en particular
el cambio climético.

El funcionamiento de las instituciones y la naturaleza de los actores que intervie-
nen en el proceso de toma de decisiones permiten elaborar un cuadro comparativo
con un alto nivel de abstraccion sobre el tipo de vinculacion existente en dos 4mbitos:
entre las distintas areas de la politica y entre la politica interna e internacional y, por
ende, sugiere capacidades muy distintas en cuanto a la cooperacion internacional en
materia ambiental.

26 Enquete-Kommission, Schutz der Erde: Eine Bestandsaufnahmen mit Vorschldgen zu einer
neuen Energiepolitik, Dritter Bericht der Enquete-Kommission des 11. Deutschen Bundestages
“Voersorge zum Schutz der Erdatmosphere”, 2 vols., Bonn, Economica, 1990.
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Cuadro 17

Comparacién de instituciones y mecanismos de toma de decisiones relevantes para
la postura sobre el cambio climético entre Estados Unidos y la Unién Europea

Concepto

Estados Unidos

Union Europea

Contexto institucional

Naturaleza de la politica
ambiental

Actores principales de la
politica ambiental

Construccion de consensos

Tratamiento de los temas
ambientales en la politica

Tratamiento de temas de
politica internacional

Politica de la energia

Politica de la ciencia

Fragmentado
Agencias ex profeso a cargo del
ambiente

Selectiva

No esta presente en todos los
sectores de la politica y la
economia

Sector corporativo y los centros

de pensamiento

Mediante los movimientos wise use
que influyen sobre la opinion
publica, los medios de
comunicacion y las comunidades
cientificas

Choque entre el Ejecutivo
y el Legislativo

Entre el gobiemno federal y los
grupos de cabildo de comercio, de
energia y del campo, asi como con
los estados y niveles locales

Caso por caso

El ambiente se maneja
institucionalmente y cada tema por
separado, lo que disminuye su peso
y puede ser arbitrario

Criterio selectivo de pais en pais

Privada

Enorme peso de las grandes
corporaciones productoras de
energia

Instituciones de la ciencia no
tienen acceso directo al proceso
de toma de decisiones

US Global Change Research
Program informa al Ejecutivo y no
tiene acceso a los legisladores

Integrado
Programas de 4 a 5 afios de duracion
que involucran a todos los sectores

Integrada

Constante y presente en todos los
temas de la agenda politica interna ¢
internacional

Sector publico y partidos politicos

A través de la opinion pablica y
actividad politica legislativa directa.

Mecanismo mixto y difuso de
instituciones y division de poderes
para crear consenso

La Comision de la Unién Europea
negocia antes y después de los
acuerdos con los miembros, los
sectores industriales y sociales

En paquete

El ambiente estd presente en todos
los asuntos sectoriales que
incrementan su importancia,
conduciendo a la acumulacién de los
CONSensos

Acuerdos multilaterales basados
en principios

Publica-comunitaria
Influencia compartida entre
productores, consumidores de
energia e industrias usuarias

Instituciones de la ciencia con
acceso directo al proceso politico

Comisién de Investigacion del
German Bundestag, estatus inico,
accede al proceso politico
directamente

FUENTE: elaboracion propia.
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Cuadro 18

Vinculacién de las politicas y capacidad de cooperacién
en Estados Unidos y en la Unién Europea

Criterio

Estados Unidos

Union Europea

Vinculacion entre politicas
sectoriales

Vinculacion entre politica
interna e internacional

Capacidad de cooperar

Débil

El traslapo del ambiente con el
comercio y la energia disminuye
mas su peso y conduce a la
paralizacién

No diferenciada

La postura internacional es la
simple continuacion de la postura
interna

Nivel nacional, prioridad absoluta
Creciente sensibilidad del
principio de la soberania

Fuerte

El peso del ambiente se fortalece
por el traslapo con otras dreas de la
politica

Areas de competencia mixta
El mecanismo comunitario favorece
alas politicas internacionales

Nivel regional tan importante o mas
que el nacional

El principio de subsidiaridad que
permite la accidén independiente de
los Estados miembros funciona
como contrapeso en el nivel
comunitario

FUENTE: elaboracion propia.
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