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El programa Aire puro para Europa:
hacia una estrategia tematica en pro de la calidad del aire



1.1

INTRODUCCION : EFECTOS DE LA CONTAMINACION ATMOSFERICA

En la mayor parte de las ciudades de Europa occidental la calidad del aire ha
mejorado de forma espectacular desde los tiempos en que la niebla toxica urbana
resultaba a veces insoportable para los ciudadanos. Entonces se consideraba que el
aumento de la contaminacidn era una consecuencia necesaria del desarrollo
econdmico, el precio que habia que pagar por la prosperidad y la industrializacion.

La evolucion que ha experimentado la calidad del aire urbano en las Ultimas décadas
demuestra que esto no tiene por qué ser cierto. La mejora de la calidad del aire ha
sido uno de los grandes logros de la politica medioambiental y la prueba de que si es
posible disociar el crecimiento econdémico y el deterioro del medio ambiente.

Pese a ello, persisten algunos problemas. Asi, los resultados del reciente programa
Auto-Oil 11 indican que siguen sin resolver dos problemas concretos a los que habra
gue conceder elevada prioridad en la proxima fase de la politica de la UE en materia
de calidad del aire; a saber: los ocasionados por las particulas y el ozono

Particulas

Cada vez existen mas pruebas que confirman que las minlsculas particulas de polvo
presentes en el aire, medidas en micrones o incluso en nandmetros, tienen efectos
nocivos en la salud humana por cuanto provocan muertes prematuras y reducen la
calidad de vida al agravar algunas enfermedades respiratorias como &l Hsista

el momento se habia considerado que las particulas constituian fundamentalmente un
problema sanitario urbano, pero algunos estudios recientes indican que estd mas
generalizado en los paises desarrollados.

Uno de los motivos por los que las particulas causan tal preocupacion es que no
parece haber ningn umbral de concentracién por debajo del cual no existan efectos.
Los estudios que van saliendo a la luz proporcionan constantemente nuevos datos,
pero todavia quedan por resolver muchas dudas y cuestiones complejas. Aln no se
conoce el mecanismo preciso que ocasiona los dafios. Dado que las particulas con un
diametro inferior a 10 micrones (um) penetran en el térax humano, hasta el momento
los objetivos de calidad del aire se han fijado en relacién con la concentracion total
de la masa de tales particulas. Investigaciones recientes sugieren, en cambio, que son
las particulas finas de diametro inferior a 2,5 um las que mas nocivas resultan para la
salud humana, y que los efectos dependen, ademas, de la composicion quimica o de
las caracteristicas fisicas de la particula.

Las particulas son liberadas directamente en la atmdsfera por una serie de fuentes
fijlas y moviles (en su mayor parte relacionadas con fenémenos de combustion), pero
también se forman en la atmdsfera a partir de agentes contaminantes gaseosos tales
como los COV, el N@, el SO y el NHs. Ello significa que son muchisimas las

Comunicacion de la ComisiéBxamen del Programa Auto Oil Il EOM(2000)626 de 5 de octubre

de 2000.

Gran parte de la informacién que ofrecemos sobre los efectos de las particulas y del ozono en la salud
se ha extraido de la version de 1999 de las directrices de la Organizacion Mundial de la Salud. También
se han tomado en consideracion los trabajos que se han publicado en este ambito tras la elaboracién de
las directrices.
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fuentes que generan particulas y que, al poder producirse la formacién secundaria de
particulas a gran distancia de la fuente, nos hallamos ante un importante problema
transfronterizo, vinculado a los problemas de la acidificacion, la eutrofizacion y el
ozono troposférico. Asi pues, resulta complejo tanto determinar los efectos en la
salud y los indicadores apropiados para la mezcla de particulas como elaborar
modelos sobre el desplazamiento de las particulas a fin de establecer la relaciéon
existente entre las emisiones y las concentraciones en el aire ambiente. Por
consiguiente, todavia queda una importante labor técnica por desarrollar para poder
garantizar la salud publica en relacion con las particulas.

Ozono

El ozono forma en la atmosfera superior una pantalla de proteccion esencial contra
los rayos solares mas perniciosos, pero en el suelo es otro agente irritante de los
pulmones cuyos efectos en la salud son similares a los de las particulas, resultando
ademas perjudicial para la vegetacion, los bosques y los edificios. Entre los efectos
gue provoca en la salud humana cabe citar inflamaciones y cambios morfoldgicos,
bioquimicos y funcionales en el tracto respiratorio, asi como la disminucion de las
defensas del organismo receptor. Se ha comprobado que los niveles de ozono
detectados en Europa tienen una serie de efectos en la vegetacion como, por ejemplo,
lesiones visibles en las hojas, disminucién del crecimiento y la produccién, o
alteracion de la sensibilidad a agresiones bioticas o abiéticas. Ademas, el ozono es un
contaminante secundario de distribucién regional, por lo que estos efectos pueden
extenderse a amplias zonas de la Europa rural. Asimismo, el ozono también
contribuye directa e indirectamente—como componente de un "coOctel' de
contaminantes—a acelerar el deterioro de los materiales.

El ozono troposférico se forma en la atmdsfera por reaccion de contaminantes tales
como los éxidos de nitrdgeno (NDy los compuestos organicos volatiles (COV)

ante la luz solar. La gravedad de sus efectos en la salud humana depende de la
concentracién, de la duracion de la exposicién y del nivel de actividad durante la
exposicién. Investigaciones recientes indican que, como ocurre en el caso de las
particulas, no hay un umbral de concentracion por debajo del cual no existan efectos
en la salud. Por consiguiente, las ultimas directrices de la Organizacién Mundial de
la Salud (OMS) establecen relaciones entre dosis y respuesta para el ozono. No
obstante, se han detectado en la salud de adultos sanos y deportistas efectos agudos a
corto plazo estadisticamente significativos a una concentraciéon de 160 pg/ms,
mientras que los estudios de campo efectuados con nifios, adolescentes y adultos
jévenes indican que el ozono puede reducir la funcion pulmonar a 120 pg/ms. Por
este motivo, la OMS también ha fijado un valor guia de 120 pg/m? (media de ocho
horas) respecto de los efectos en la salud humana de la contaminacién por ozono, asi
como otros umbrales respecto de sus efectos en la vegetacion.

La tecnologia actualmente existente no permite respetar siempre ese valor guia en
toda Europa, ni tampoco prever cuando sera posible respetarlo en el futuro. La
contaminacion por ozono esté relacionada con el problema de la lluvia &cida, ya que
la emision de 6xidos de nitrégeno (NCes la causante de ambas. En sus propuestas
de directivas sobre el ozono y los limites maximos nacionales de emisién, a las que
se hace referencia mas adelante, la Comisién ha fijado objetivos intermedios en
materia de ozono y acidificacién, basando los limites maximos nacionales de emision
propuestos en dichos objetivos. Hasta la fecha el Consejo y el Parlamento Europeo
no han logrado ponerse de acuerdo sobre tales limites y por tanto resulta dudoso que



siquiera puedan alcanzarse esos objetivos intermedios si no se adoptan nuevas
medidas.

Resolver el problema de la contaminacién por ozono y particulas habra de ser, por
ende, una de la principales prioridades de la préxima fase de la politica comunitaria
en materia de calidad del aire. Ademas, sera preciso afrontar los problemas
pendientes de acidificacion, eutrofizacién y precipitacion de contaminantes en

general, incluidos los dafios al patrimonio cultural. Asimismo, habra que prestar

atencion a los problemas que planteen los contaminantes atmosféricos que
actualmente no estan regulados, asi como a los problemas que provoquen otros
contaminantes como, por ejemplo, los puntos negros con densidades de emision

RESPUESTA POLITICA HASTA LA FECHA

Las medidas comunitarias en pro de la mejora de la calidad del aire han consistido

» Establecer valores limite u objetivo de calidad del aire ambiente.

» Elaborar estrategias integradas de lucha contra los efectos de la contaminacion
transfronteriza (especialmente la acidificacion, el ozono y la eutrofizacion)
mediante la adopcion de limites maximos nacionales de emisién.

» Determinar métodos rentables para reducir la contaminacion en determinadas
zonas a través de programas integrados tales como Auto-Oil | y II.

» Establecer medidas especificas para limitar las emisiones o mejorar la calidad de
los productos (o fomentar las intervenciones nacionales o locales con miras a la
reduccion de las emisiones).

Tras la adopcién de la Directiva marco sobre la calidad del aire ambidate
Comisidon Europea presentd propuestas relativas a una serie de nuevos objetivos en
materia de calidad del aire con el fin de proteger la salud humana y los ecosistemas.
Asi, en 1999 se aprobaron nuevos valores limite para gl 8®IQ,, las particulas y

el plomd’. En 2000 se adoptaron valores limite para el monéxido de carbono (CO) y
el bencend Segun lo dispuesto en estas directivas, denominadas "directivas de
desarrollo en materia de calidad del aire", los Estados miembros y sus autoridades
locales deberan controlar la calidad del aire, informar al pablico e introducir planes y
programas de mejora en los casos en que la calidad del aire no satisfaga los requisitos
establecidos. Una tercera directiva por la que se establecen valores objetivo para los
niveles de contaminacion por ozono todavia es objeto de negociaciones entre las

Directiva 96/62/CE del Consejo sobre evaluacién y gestion de la calidad del aire ambiente.
Directiva 1999/30/CE del Consejo; DO L 63 de 29.06.1999, p. 41.

1.3. Otras prioridades
especialmente elevadas.
2.
hasta ahora en lo siguiente:
3
4
5

Directiva 2000/69/CE; DO L 313 de 13.12.2000, p. 12.
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institucione&. Por ultimo, se estan manteniendo negociaciones sobre la conveniencia
de adoptar textos legislativos similares que abarquen una parte o la totalidad de los
deméas contaminantes mencionados en la Directiva 96/62/CE; a saber: los
hidrocarburos policiclicos aromaticos, el niquel, el cadmio, el arsénico y el mercurio.
En los préximos meses esté previsto presentar una propuesta al respecto.

Asimismo, la Comision ha presentado nuevas estrategias de lucha contra la
acidificacion, el ozono y la eutrofizacién cuyo principal instrumento normativo es la
propuesta de directiva sobre limites maximos nacionales de emisién, también en
curso de negociacion entre las instituciondsa labor técnica de preparacion de
dicha propuesta se llevd a cabo en estrecha colaboracion con el Convenio sobre la
contaminaciéon atmosférica transfronteriza a gran distancia de la Comision
Econdmica para Europa de las Naciones Unidas (CEPE-ONU/CLRTAP), que adopt6
un Protocolo relativo a varios contaminantes y diversos efectos, el llamado
"Protocolo de Gotemburgo". Desafortunadamente, los limites maximos acordados
por las Partes de dicho Convenio no eran tan ambiciosos como los previstos en los
trabajos técnicos. Por este motivo, la Comunidad no firmo el Protocolo, en espera de
que el Consejo y el Parlamento acordaran un conjunto de limites maximos mas
estrictos en el contexto de la directiva sobre limites maximos nacionales de emision.
Desde entonces se ha incluido un conjunto de limites maximos mas rigurosos en la
posicion comdn que se estd examinando en el Parlamento Europeo, si bien tales
limites todavia no alcanzan las ambiciones que en materia medioambiental contenia
la propuesta inicial de la Comision. No obstante, unidas a la directiva marco sobre
calidad del aire y a las directivas de desarrollo antes mencionadas, estas iniciativas
constituirdn un conjunto completo de objetivos para el periodo 2005-2010 no sélo
para la Comunidad, sino también para los Estados miembros y sus autoridades
regionales y locales. El logro de tales objetivos contribuird a mejorar la calidad de
vida global de todos los ciudadanos europeos

El programa Auto-Oil | dio lugar a la adopcion de una serie de directivas por las que
se regulan las emisiones de determinados contaminantes procedentes de los
vehiculos industriales ligeros, asi como la calidad de la gasolina y el gaséleo de
automocion. A ellas se afiadieron posteriormente nuevas propuestas relativas a las
emisiones de otros tipos de vehiculos y a la mejora de los procedimientos de
inspeccién y mantenimiento. El programa Auto-Oil Il presentaba una serie de
previsiones sobre las emisiones que generaran el transporte por carretera y otras
fuentes y sobre la calidad del aire, llegando a una serie de conclusiones y

Propuesta de directiva del Parlamento Europeo y del Consejo relativa al ozono en el aire ambiente;
DO C 56 E de 29.02.2000, p. 41.

Posicion comun (CE) de 8 de marzo de 2001, aprobada por el Consejo de conformidad con el
procedimiento establecido en el articulo 251 del Tratado constitutivo de la Comunidad Europea, con
vistas a la adopcién de una directiva del Parlamento Europeo y del Consejo relativa al ozono en el aire
ambiente; no publicada hasta la fecha.

Propuesta de directiva del Parlamento Europeo y del Consejo relativa a los limites maximos nacionales
de emision de determinados contaminantes atmosféricos; DO C 56 E de 29.02.2000, p. 34.

Posicion comuan (CE) n° 51/2000, de 7 de noviembre de 2000, aprobada por el Consejo de conformidad
con el procedimiento establecido en el articulo 251 del Tratado constitutivo de la Comunidad Europea,
con vistas a la adopcion de una directiva del Parlamento Europeo y del Consejo relativa a los limites
maximos nacionales de emision de determinados contaminantes atmosféricos; DO C 375 de
28.12.2000, p. 1.

Tras el acuerdo sobre la posicién comuin, la Comisién esta preparando una propuesta de mandato para
gue la Comunidad se adhiera al Protocolo de Gotemburgo.
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recomendaciones acerca de las medidas de reduccién de las emisiones que habia que
adoptar en el sector del transporte por carretera.

El programa Auto-Oil Il ha demostrado que las emisiones de los principales
contaminantes regulados generadas por el transporte por carretera pueden disminuir a
menos del 20% en 2020 respecto de sus niveles de 1995, si bien los resultados
correspondientes a las particulas abarcan solamente las emisiones de gasoéleo de
automocion. En cambio, se prevé que las emisiones dge $8@uiran aumentado

hasta 2005 para estabilizarse a partir de entonces, siempre y cuando los fabricantes
de automoviles cumplan sus compromisos voluntarios. Estas reducciones de las
emisiones se lograran a pesar del aumento que se prevé experimentara la demanda en
el sector de los transportes.

Si en el sector del transporte por carretera se han establecido limites maximos
cuantitativos obligatorios en relacion con las emisiones, en otros sectores no se han
desarrollado verdaderamente procesos similares. Pese a ello, también se han fijado
limites maximos de emisién para determinadas categorias de fuentes como, por
ejemplo, las grandes instalaciones de combustién y las incineradoras de residuos, y
cabe esperar que otros instrumentos tales como la Directiva’P6#Sada en la
aplicacion de las mejores técnicas disponibles (MTD), permitan nuevos avances, aun
cuando resulte dificil cuantificarlos. Ademas, actualmente las instituciones estan
negociando una propuesta de revision de la Directiva relativa a las grandes
instalaciones de combustion. A pesar de estos progresos, los resultados del programa
Auto-Oil Il parecen indicar que la reduccion de emisiones prevista en el sector del
transporte por carretera no se vera en general acompafiada por reducciones similares
en otros sectores. Es preciso afinar las previsiones en materia de emisiones y tomar
las medidas oportunas para lograr nuevas reducciones de las emisiones procedentes
de estas fuentes.

PROTECCION DE GRUPOS VULNERABLES

Hay que prestar especial atencién a la proteccion de los grupos mas vulnerables de la
poblacién contra los efectos de la contaminacion atmosférica. Los efectos de ésta

Gltima en tales grupos se tomaron explicitamente en consideracion a la hora de

elaborar las directrices de la OMS, sobre las que se basan los objetivos de la UE en
materia de calidad del aire. Asi, por ejemplo:

» Las directrices de la OMS relativas al ozono, citadas en la introduccién, se basan
en gran medida en los efectos de la contaminacién por ozono en los nifios
asmaticos.

» Las directrices sobre el plomo se han fijado especificamente para proteger a los
nifnos y a los fetos en desarrollo.

» Las directrices sobre el monéxido de carbono (CO) tienen por objeto proteger a
las personas que padecen determinados tipos de enfermedades cardiacas.

Por otra parte, las directivas de desarrollo sobre calidad del aire establecen
explictamente que se debe proporcionar informacion actualizada sobre las

Directiva 96/61/CE del Consejo relativa a la prevencion y al control integrados de la contaminacion.
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concentraciones en el aire ambiente al publico y a las organizaciones interesadas,
entre las que se cuentan las que representan los intereses de los grupos sensibles y
otros organismos sanitarios.

Gran parte de las investigaciones en curso sobre los efectos de las particulas en la
salud se refieren a los grupos vulnerables y, por tanto, supondran una valiosa
contribucién a la hora de examinar de nuevo la normativa en este &mbito. Una de las
cuestiones que es preciso aclarar con nuevas investigaciones es la de si los grupos
vulnerables pueden verse expuestos con mayor intensidad (o mayor duracién) a la
contaminacién debido, por ejemplo, a la ubicaciéon de los centros escolares o a otros
factores relacionados con el estilo de vida. Como se indica a continuacion, una de las
principales prioridades del program@re puro para Europasera la de estrechar los
vinculos entre investigacion y politica, lo cual contribuird a garantizar que estas
cuestiones ocupen un lugar importante en los programas de investigacion y que los
nuevos datos cientificos se incorporen rapidamente a la politica sobre calidad del
aire.

EL PROGRAMA AIRE PURO PARA EUROPA

La mejor manera de hacer frente a los problemas prioritarios expuestos en la primera
parte es integrarlos en una estrategia tematica coherente de lucha contra la
contaminacion atmosférica y sus efectos. Por ello, la propuesta de Sexto Programa de
Accidn en Materia de Medio Ambiente recientemente aprobada por la Comiision
hace referencia a la elaboracion de una estrategia temética sobre contaminacion
atmosférica denominadAire puro para Europa Dicha estrategia consiste en lo
siguiente:

» Evaluar la aplicacion de las directivas relativas a la calidad del aire y la eficacia de
los programas sobre calidad del aire en los Estados miembros.

* Mejorar el control de la calidad del aire y la divulgacion de la informacién al
publico, si procede mediante lallitacion de indicadores.

» Establecer prioridades para la adopcién de nuevas medidas, examinar y actualizar
los umbrales de calidad del aire y los limites maximos nacionales de emision, y
desarrollar mejores sistemas de recogida de informacién, modelizacion vy
prevision.

Las dos directivas de desarrollo en materia de calidad del aire mencionadas en la
segunda parte deberan revisarse en 2003 y 2004, respectivamente. Las directivas
relativas a los limites maximos nacionales de emisién y al ozono también deberan ser
revisadas en 2004, junto con el Protocolo de Gotemburgo del CEPE-ONU/CLRTAP
una vez que éste entre en vigor. La propuesta de revision de la Directiva 88/609/CEE
relativa a las grandes instalaciones de combustién también prevé un nuevo examen
en 2004. Existen numerosos vinculos entre estos textos legislativos y reviste suma
importancia que todas las revisiones queden agrupadas y pasen a formar parte
integrante del programaire puro para Europa

10
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2004 es por tanto la fecha clave para la elaboracién de la estrategia teméatica antes
mencionada. A fin de alcanzar este objetivo, la Comision ha decidido emprender la
realizacién de un programa de anlisis técnico y elaboracion de medidas, el programa
Aire puro para Europa

El objetivo general de dicho programa es desarrollar una politica estratégica
integrada a largo plazo para proteger la salud humana y el medio ambiente de los
efectos de la contaminacion atmosférica. De conformidad con el Tratado, esta
politica tendr4 por objeto garantizar un elevado nivel de proteccion del medio

ambiente sobre la base del principio de cautela, tomando en consideracion los
mejores datos cientificos y técnicos disponibles y las ventajas y las cargas que
puedan resultar de la accion o de la falta de accion.

Sus objetivos especificos seran los siguientes:

(1) Elaborar, recoger y validar informacion cientifica sobre los efectos de la
contaminacién del aire ambiente, inventarios de emisiones, evaluaciones de la
calidad del aire, proyecciones sobre las emisiones y la calidad del aire,
estudios de rentabilidad y modelos de evaluacién integrada gracias a los
cuales se puedan desarrollar y actualizar los objetivos e indicadores en
materia de calidad del aire y precipitacion de contaminantes, asi como
determinar las medidas necesarias para reducir las emisiones.

(2) Apoyar la aplicacion y evaluar la eficacia de la normativa vigente, en
particular de las directivas de desarrollo sobre calidad del aire, la decision
sobre el intercambio de informacién y los limites maximos nacionales de
emisiéon recientemente establecidos en la normativa, a fin de contribuir a la
revision de los protocolos internacionales y de elaborar nuevas propuestas si
fuere necesario.

(3) Garantizar que las medidas necesarias para alcanzar de forma rentable los
objetivos en materia de calidad del aire y precipitacion de contaminantes se
adoptan en los niveles adecuados mediante el establecimiento de vinculos
estructurales eficaces con los sectores de actividad pertinentes.

4) Establecer peribdicamente una estrategia integrada global que fije objetivos
adecuados de calidad del aire para el futuro y medidas rentables para alcanzar
dichos objetivos.

(5) Divulgar ampliamente la informacion de caracter técnico y normativo
derivada de la ejecucion del programa.

La idea de agrupar las diversas iniciativas en materia de calidad del aire en un Unico
programa integrado surgio en octubre de 1998, momento en que los servicios de la
Comisién distribuyeron un documento de debate no oficial entre gran nimero de
expertos técnicos, representantes nacionales y de las partes interesadas y diputados
del Parlamento Europeo. Las respuestas a esta consulta demostraron claramente que
la gran mayoria de los interesados era partidaria de un planteamiento mas integrado
en materia de politica sobre calidad del aire.

Desde entonces se han ido elaborando proyectos para llevar a cabo el programa que
nos ocupa. En 2000 se efectué un estudio para determinar la viabilidad de un
programa de este tipo y proponer métodos de organizacion. Los asesores encargados



5.1.

5.2.

del estudio de viabilidad presentaron sus recomendaciones en una reunion de
expertos nacionales y otras partes interesadas celebrada el 14 de noviembre de 2000.
Los participantes acogieron favorablemente los planes y formularon una serie de
observaciones constructivas, especialmente en lo tocante a la necesidad de garantizar
una financiacion adecuada del programa, de colaborar estrechamente con la
Comisién Econdémica para Europa de las Naciones Unidas en el marco del Convenio
sobre la contaminacion atmosférica transfronteriza a gran distancia (CEPE-
ONU/CLRTAP), y de velar por que el programa no consistiera solamente en fijar
objetivos de calidad del aire, sino también en prever la elaboracion de las medidas
necesarias para alcanzarlos.

EJECUCION DEL PROGRAMA

En los siguientes apartados se ofrece una breve descripcion de los planes elaborados
por la Comisién para llevar a cabo el programa. Tales planes abarcan los cinco
objetivos especificos antes mencionados, asi como otras cuestiones esenciales tales
como la contribucién de la ciencia, la transparencia y la participacion de los
interesados, la ampliacién y la cooperacion con las organizaciones internacionales.
Se presenta informacién mas pormenorizada en el documento de trabajo de los
servicios de la Comisién adjunto a la presente Comunicacion.

Anédlisis técnico

El primer objetivo hace referencia a la importante labor de andlisis técnico necesaria
para elaborar una politica sobre calidad del aire. Los mecanismos de recogida de
informacion habran de ser lo mas flexibles y exhaustivos posible. Los objetivos e
indicadores establecidos sobre la base de los datos cientificos no so6lo serviran para
fijar umbrales obligatorios en materia de calidad del aire, sino que también
proporcionaran objetivos para las estrategias sectoriales y centradas en fuentes
especificas, suministrando ademas herramientas para informar al publico y a los
responsables politicos en todos los niveles de gobierno. Para ello sera preciso
completar estas medidas con la elaboracion y validacion de inventarios armonizados
de emisiones, evaluaciones de la calidad del aire, proyecciones sobre emisiones y
calidad del aire, estudios de rentabilidad y modelos de evaluacion integrada. Una
parte importante de esta labor consistird en racionalizar la notificacion de datos e
informacion por parte de los Estados miembros y evitar la duplicacion de
esfuerzos—prioridad ésta que ya figura en la propuesta de Sexto Programa de
Accion en Materia de Medio Ambiente.

En el apartado 5.6 se presentan observaciones mas detalladas sobre los mecanismos
previstos para obtener datos cientificos, haciéndose hincapié en la necesidad de
establecer estrechas relaciones entre el programa que nos ocupa y los Programas
Marco de Investigacion y Desarrollo Tecnoldgico, lo cual quedara garantizado
gracias a la participaciéon de la Direccién General de Investigaciéon y Desarrollo
Tecnoldgico en el Grupo de Analisis Técnico descrito en el documento de trabajo.

Aplicacion y revision

El segundo objetivo se deriva en parte de la necesidad de cumplir determinadas
obligaciones que se desprenden de la normativa comunitaria y de la posicion de la
Comunidad como Parte del Convenio CLRTAP de la CEPE-ONU. Ademas de

responder a una serie de obligaciones juridicas, este objetivo representa el "proximo
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paso” esencial con miras a resolver los problemas de calidad del aire pendientes a
gue se hace alusion al comienzo de la presente Comunicacion. Una aplicacion
adecuada de la normativa vigente por parte de los Estados miembros es requisito
basico para garantizar la eficacia de la politica de la UE en este ambito, y la
Comisidn tiene previsto desempefiar un importante papel al respecto.

Como se indica en la cuarta parte, 2004 es la fecha mencionada en muchas de las
clausulas de revision que figuran en la normativa existente, y éstas constituiran por
tanto el punto de referencia para elaborar la primera estrategia tematica del
programa. La Comisiébn espera que la preparacion de esta estrategia esté lo
suficientemente avanzada como para poder redactar un informe inicial sobre la
primera directiva de desarrollo relativa a la calidad del aire en 2003, de acuerdo con
las previsiones. No obstante, dados los vinculos entre dicha directiva, otros actos
comunitarios y el Protocolo de Gotemburgo del CLRTAP de la CEPE-ONU, la
primera estrategia tematica incluira otras evaluaciones. No obstante, la revision
legislativa no debera centrarse exclusivamente en el cumplimiento de los requisitos
de las clausulas de revisién de la normativa en vigor. Una estrategia en materia de
calidad del aire plenamente integrada y orientada a los resultados no debera limitarse
a las prioridades e instrumentos establecidos, sino que tendra que incluir una
evaluacion critica de los logros de la politica existente en materia de reduccion de la
contaminacién atmosférica y de sus efectos.

Vinculos con las estrategias sectoriales y centradas en fuentes especificas

Varios programas Yy politicas en curso o en preparacion dentro de la Comisién daran

lugar a la elaboracion de nuevas medidas destinadas a reducir las emisiones
procedentes de fuentes concretas. Ya existe un conjunto de reglamentaciones
técnicas que establecen valores limite de emision para determinadas categorias de
fuentes y que se revisan y actualizan continuamente. Entre tales reglamentaciones
cabe citar las siguientes:

* La Directiva 88/609/CEE regula las emisiones procedentes de las grandes
instalaciones de combustién, a las que, segun las estimaciones, debe achacarse
alrededor del 50% de las emisiones totales de Y€l 20% de las de NQen la
Comunidad®. Cuando el Consejo y el Parlamento logren resolver una serie de
cuestiones pendientes, la Directiva se modificara y se estableceran valores limite
de emisibn mas estrictos en el caso de las nuevas instalaciones, imponiéndose
ademas la obligaciébn de aplicar los valores limite vigentes (o reducciones
equivalentes de las emisiones) a todas las instalaciones existentes. Esta previsto
efectuar una nueva revision en 2694

11

12

Véase, por ejemplo, el informe tematico n° 9/2000 de la Agencia Europea del Medio Ambiente, titulado
Emissions of atmospheric pollutants in Europe, 1980-1996.

Propuesta de directiva del Consejo por la que se madifica la Directiva 88/609/CEE sobre limitacién de
emisiones a la atmésfera de determinados agentes contaminantes procedentes de grandes instalaciones
de combustion; DO C 300 de 29.09.1998, p. 1.

Posicion comuan (CE) n° 52/2000, de 9 de noviembre de 2000, aprobada por el Consejo de conformidad
con el procedimiento establecido en el articulo 251 del Tratado constitutivo de la Comunidad Europea,
con vistas a la adopcion de una directiva del Parlamento Europeo y del Consejo sobre limitacion de
emisiones a la atmésfera de determinados agentes contaminantes procedentes de grandes instalaciones
de combustion; DO C 375 de 28.12.2000, p. 12.
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» La Comunicacion sobre el programa Auto-Oil Il ofrece un balance del desarrollo
de la normativa relativa a las emisiones procedentes de los vehiculos y a la calidad
del combustible, en particular de las Directivas 98/69/CE, 98/70/CE y 99/86/CE
En este &mbito se estan negociando o esta previsto negociar algunas propuestas, y
el Consejo formulé recientemente varias peticiones a la Comision de acuerdo con
las conclusiones de la Comunicacion. En este contexto, el Consejo también
solicitd a la Comision que examinara si resultaba viable iniciar una nueva fase de
reduccion de los valores limite de emision, que podrian comenzar a aplicarse en
2010 de conformidad con las disposiciones de la Directiva 98/69/CE vy
conjuntamente con las especificaciones en materia de carbdfantes

» La Directiva 96/61/CE relativa a la prevencion y al control integrados de la
contaminaciéon (PCIC) no fija explicitamente valores limite de emision, pero si
establece normas generales en materia de autorizacion de las instalaciones
cubiertas (en su mayor parte grandes instalaciones industriales), sobre la base de
la aplicacion de las mejores técnicas disponibles (MTD). Por consiguiente, reviste
suma importancia garantizar una aplicacién eficaz de dicha Directiva. En los
casos en que resulte claramente necesario, se propondran directivas de desarrollo
por las que se estableceran valores limite de emisién cuantitativos para
determinadas categorias de instalaciones.

» Se espera que la aplicacion de la Directiva 1999/13/CE, que regula la emision de
compuestos organicos volatiles (COV) por parte de las industrias que emplean
solventes, contribuya a reducir un 60% este tipo de emisiones. De ahora en
adelante, la principal prioridad consistira en desarrollar instrumentos eficaces para
reducir las emisiones generadas por la utilizacién doméstica de solventes.

El perfeccionamiento de estos instrumentos contribuird sobremanera a mejorar la
calidad del aire y, por ende, debera integrarse plenamente en el prof§ji@nguro

para Europa Dado que el Unico modo de reducir la contaminacién atmosférica
consiste en reducir las emisiones contaminantes de las fuentes que las generan,
resulta evidente que programas tematicos como el presente deberdn impulsar
prioritariamente la elaboracion de medidas sectoriales y centradas en cada una de las
distintas fuentes con el fin de reducir las emisiones. Al mismo tiempo, a la hora de
elaborar estas medidas sectoriales especificas siempre debera tenerse muy presente
una serie de cuestiones de indole medioambiental, econémica o social, y por tanto
habra que establecer vinculos, cuando proceda, con otros programas tematicos
pertinentes (los relativos, por ejemplo, al cambio climatico o a la calidad del agua).

Asi pues, se crearan vinculos estructurales efectivos entre el progtiaenguro

para Europay las medidas sectoriales y centradas en fuentes especificas a fin de
garantizar la adopcion de las medidas necesarias (de caracter técnico o no) y la
coherencia entre las estrategias del programa y las de otros sectores. Por una parte,
los conocimientos sobre las medidas de reduccion de las emisiones proyectadas,
entre las que se cuenta la fijacion de los futuros valores limite de emision aplicables a
categorias de fuentes concretas, las actividades desarrolladas para determinar las
mejores técnicas disponibles (MTD) y los estudios de rentabilidad correspondientes

Comunicacion de la ComisioBExamen del Programa Auto-Oil 1| EOM(2000)626 de 5 de octubre
de 2000.
Conclusiones del Consejo aprobadas el 19 de diciembre de 2000.
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5.4.

contribuiran al desarrollo de una estrategia mas global y al andlisis de rentabilidad
llevados a cabo dentro del progradme puro para EuropaPor otra parte, los datos

sobre los efectos, los objetivos en materia de calidad del aire, los inventarios y los
estudios comparativos de rentabilidad previstos por el programa contribuiran a
impulsar la elaboracién de medidas sectoriales y centradas en fuentes especificas, asi
como al establecimiento de prioridades.

Ademas de la elaboracién de una normativa técnica, el Tratado establece que los
requisitos en materia de proteccion del medio ambiente han de integrarse en las
politicas sectoriales de la Comunidad. Este proceso reviste crucial importancia con

miras a la consecucion de los objetivos de la politica de medio ambiente y sera

igualmente importante que el progradige puro para Europacontribuya al proceso

de integracion a fin de garantizar que el establecimiento de objetivos e indicadores de

calidad del aire dentro del programa tenga verdaderos efectos en las medidas
sectoriales y centradas en fuentes especificas. Por consiguiente, una de las
principales prioridades del programa sera la de establecer estrechas relaciones con
los programas de integracion sectorial.

El grupo de coordinacion a que se hace referencia en el documento de trabajo de los
servicios de la Comision constituira el principal instrumento para mantener los
vinculos necesarios. Ademas de dedicarse a las estrategias sectoriales y centradas en
fuentes especificas, el programa tratara de establecer vinculos con iniciativas tales
como las redes de municipios con objeto de fomentar la adopcion a escala local de
medidas de mejora de la calidad del aire y establecer un orden de prioridades entre
ellas.

Elaboracion de la estrategia

El cuarto objetivo responde a la necesidad de fijar metas claras y realizables con la
finalidad concreta de disponer de una estrategia tematica en 2004. De ese afio en
adelante esta previsto elaborar, preferentemente con periodicidad quinquenal, otras
estrategias integradas en materia de calidad del aire en las que se fijen objetivos
adecuados en este &mbito y se determinen medios rentables para alcanzarlos.

Tal y como se sefiala en la introduccion, las principales prioridades del primer
“ciclo" del programa (que concluird en 2004) se refieren a las particulas y al ozono,
asi como a otros problemas pendientes derivados de la precipitacion de
contaminantes que dan lugdnter alia, a la acidificacién, la eutrofizacion y el
deterioro del patrimonio cultural. Revestira suma importancia adoptar a escala
comunitaria las medidas sectoriales necesarias para alcanzar los objetivos en materia
de calidad del aire y fijar los limites maximos nacionales de emisién. Aunque los
contaminantes prioritarios sean las particulas y el ozono, también debe prestarse la
debida atencion a otros agentes contaminantes regulados por la normativa vigente
como, por ejemplo, el N& cuyos valores limite se estan sobrepasando y seguiran
sobrepasandose en la proxima década. Desde un punto de vista mas técnico, es
preciso velar por una mayor coherencia entre las evaluaciones efectuadas a escala
global, europea, nacional, urbana y local, asi como mejorar la interfaz de
modelizacion entre ellas. No obstante, estas prioridades irdn cambiando con el
tiempo, por lo que un aspecto importante de la elaboracion de una estrategia
integrada sera revisar las prioridades sobre la base de los andlisis técnicos y de las
revisiones de textos legislativos efectuados dentro del programa. Las emisiones de
gases de efecto invernadero y la presencia de sustancias quimicas artificiales en el
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5.5.

5.6.

aire ambiente no se abordaran en el programa por cuanto ya existen otros programas
y estrategias destinados a resolver estos problemas. Pese a ello, el pragema

puro para Europadebera mantener estrechas relaciones estratégicas y técnicas con
€s0s otros programas para poder convertirse en una estrategia plenamente integrada
gue abarque multiples contaminantes y multiples efectos.

Divulgacion

Es necesario mantener al publico informado sobre la evolucién de las politicas por
diversas razones. Hoy en dia todos estamos de acuerdo en que es preciso incrementar
la transparencia y acercar las politicas comunitarias a los ciudadanos. Para aumentar
la confianza de éstos Ultimos, es esencial proporcionarles informacién periddica y
precisa sobre dichas politicas. Esa informacion le incorpora al proceso y, ademas, les
permite influir en la politica que se desarrolla en su nombre. Tal participacion es
especialmente importante en el sector de la politica de medio ambiente, en el que los
ciudadanos, a diferencia de los intereses econdmicos, desempefian el principal papel
impulsor. Por ultimo, todos tenemos que poner nuestro granito de arena con miras a
la proteccion del medio ambiente y cambiar nuestros habitos de consumo. También
en este caso, una informacion exacta y periddica sobre los avances y prioridades de
la politica de medio ambiente contribuird a motivar y orientar este cambio. En
comparacion con otros objetivos, la informacion del puablico es una labor
relativamente facil, pero que no debemos olvidar. Entre los instrumentos a los que se
habra de recurrir cabe citar Internet, las campafias de prensa y otros tipos de
publicidad.

Mayor contribucién de la ciencia a la politica

El programaAire puro para Europacontara con una estructura organizativa gracias a

la cual la politica tendra una base cientifica y se garantizara la participacion de las
partes interesadas en todos los niveles decisorios. Se basara en el principio de cautela
y tomara debidamente en consideracion los datos cientificos y técnicos mas recientes
y fidedignos.

Se mantendran y perfeccionaran los mecanismos actualmente existentes para obtener
datos cientificos. Al mismo tiempo, se examinara si tales mecanismos hacen posible
un examen cientifico y una revisidnter paresadecuados, de qué manera pueden
mejorarse sin incurrir en gastos o retrasos excesivos, y de qué modo puede
fomentarse la participacion de la comunidad cientifica en el proceso de formulacién
de politicas.

Una prioridad importante del programa serd estrechar los vinculos con la
investigacion cientifica. La politica debe tener mayor influencia en la planificacion

de las actividades de investigacion. Los responsables politicos también han de tener
una idea mas clara de lo que pueden esperar de la ciencia: lo que se conoce, lo que se
desconoce y lo que no lograra conocerse con certeza en un futuro préximo. Un
avance clave en este ambito lo constituye la creacién del Espacio Europeo de
Investigacion® y, en particular, el apoyo que éste ofrece a la formulacion de politicas

y a la obtencién de referencias cientificas, por lo cual el program&apuro para

Europa deberia establecer vinculos con él. También deberan existir estrechas
relaciones entre el programa y los Programas Marco de Investigacion y Desarrollo

15

COM(2000)6 de 18.01.2000.
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5.7.

5.8.

Tecnoldgico de la CE a fin de garantizar que las investigaciones de interés para las
politicas cuentan con financiacion y sus resultados resultan directamente Utiles para
el desarrollo de tales politicas. EI Centro Comun de Investigacién podria desempefar
una funcién importante en este ambito.

Los dictamenes cientificos contienen forzosamente varios elementos de
incertidumbre, por lo que, como ocurre en todos los sectores de actividad, el
programaAire puro para Europadebera lograr un equilibrio entre un planteamiento
exclusivamente basado en el principio de cautela y la necesidad de recopilar pruebas
cientificas convincentes antes de adoptar medidas. La Comunicacion COM(2000)1
de la Comision presenta las orientaciones necesarias para la aplicacion del principio
de cautela. El nivel de fiabilidad de los datos exigido dependera de la gravedad de los
presuntos efectos, asi como del coste de las medidas previstas. Las incertidumbres
cientificas no deben utilizarse como argumento para no tomar las precauciones
oportunas contra los posibles efectos perjudiciales a largo plazo. Por otra parte, los
interminables debates sobre la ciencia pueden verse afectados por la ley de
rendimientos decrecientes: cuando se supera determinado nivel de debate cientifico,
es necesario extraer conclusiones politicas y elaborar medidas basadas en los mejores
datos disponibles.

Transparencia y participacion de las partes interesadas

El programaAire puro para Europase caracterizard por un elevado nivel de
transparencia tanto en los procedimientos cotidianos como en la manera de
aprovechar los resultados de las investigaciones y los andlisis técnicos para elaborar
las correspondientes medidas. Ello significa, por ejemplo, que los informes y
resumenes de los debates se divulgaran por Internet inmediatamente después de las
reuniones. Asimismo, los analisis técnicos y los datos y modelos empleados en el
programa estaran disponibles en Internet en la medida en que ello sea posible desde
el punto de vista logistico.

La participacion de los interesados sera esencial para garantizar el éxito del programa
y de los instrumentos que se deriven del mismo, que dependera del grado de
aceptacion que se consiga entre quienes participan en su aplicacion. Se ofrecera
sistematicamente a las partes interesadas la oportunidad de presentar informacion y
formular observaciones en las diversas fases de analisis técnico y elaboracién de
politicas.

Es de esperar que los interesados, ademas de formular observaciones y criticas,
participen activamente en el programa presentando trabajos de caracter técnico. Se
garantizara la incorporacion de tales contribuciones técnicas al programa mediante la
participacién en grupos de trabajo o por otros medios.

Ampliacion

Ante la préxima ampliacién de la Unién Europea, es obvio que el progvsinea
puro para Europadebe incluir a los paises candidatos en su ambito de aplicacion
geografico desde el principio.

Ya se han tomado medidas para ello. Los contratos suscritos con miras a la revision
de la normativa existente incluyen a los paises candidatos en su ambito de aplicacion
técnico. Ya se han iniciado nuevos trabajos técnicos con motivo de las negociaciones
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5.9.
5.9.1.

5.9.2.

para la adhesion como, por ejemplo, el célculos de los limites maximos nacionales de
emision de los paises candidatos.

Una mayor cooperacion en el marco del CEPE-ONU/CLRTAP también contribuira a
fomentar la participacion en el programa de los paises candidatos, al ser todos ellos
Partes del Convenio. A todas luces, el solapamiento geogréafico entre ambos
programas aumentara a medida que la UE se vaya ampliando. Ademas, algunos de
esos paises se han convertido recientemente en miembros de pleno derecho de la
Agencia Europea del Medio Ambiente, que ha sido el primer 6rgano de la UE en
aceptar como miembros a los paises candidatos.

Por ultimo, la Comision se ha comprometido a fomentar la participacion de
representantes de los paises candidatos en las reuniones organizadas en el marco del
programa. Para ello, sera preciso aclarar las modalidades concretas en términos de
estatuto (aunque no estan previstos procedimientos formales de votacion para
ninguno de los grupos creados dentro del programa) y de financiacion de la
participacion, y adoptar las medidas necesarias para que los diversos grupos puedan
seguirse gestionando y funcionar de forma eficaz a pesar del aumento de
participantes.

Cooperacién con organizaciones internacionales

Convenio sobre la contaminacion atmosférica transfronteriza a gran distancia
(CLRTAP) de la CEPE-ONU

La necesidad de reforzar la cooperacion en el marco del Convenio sobre la
contaminacién atmosférica transfronteriza a gran distancia (CLRTAP) de la CEPE-
ONU ha sido una de las conclusiones mas importantes de los debates celebrados con
los representantes nacionales y de las partes interesadas. Dicha cooperacién no debe,
por descontado, debilitar las competencias de la Comunidad o su control sobre la
politica de la UE en este ambito. No obstante, existe cada vez mayor solapamiento,
tanto desde el punto de vista politico como geografico, entre el CLRTAP vy la politica
de la UE en materia de calidad del aire, y por tanto sera precisa una mayor
cooperacion con el CLRTAP a fin de que el prografige puro para Europaaporte

un verdadero valor afiadido a la formulacién de politicas y se evite el despilfarro de
recursos.

Mas concretamente, revestira crucial importancia establecer y mantener estrechos
vinculos estructurales que garanticen una cooperacion y coordinacion adecuadas
entre la labor de andlisis técnico desarrollada por ambos programas. La cooperacion
y coordinacion a escala técnica resultar4 esencial para aprovechar las sinergias y
evitar las repeticiones indtiles.

Desde el punto de vista politico, resultard primordial garantizar la mayor
coordinacién posible entre las posturas de los Estados miembros en las negociaciones
del CLRTAP. La Comision se esforzara por que las posturas adoptadas por los
Estados miembros en Ginebra sean siempre plenamente compatibles con la
evolucion de la politica comunitaria en este &mbito.

Cooperacién con la Organizacién Mundial de la Salud

Al elaborar las directivas sobre calidad del aire actualmente vigentes, la Comision se
bas6 fundamentalmente, por lo que respecta a los riesgos, en las directrices de la

15



Organizaciéon Mundial de la Salud (OMS). El actual conjunto de directrices,
aprobado en 1996, se estableci6 a raiz de un acuerdo entre la Comision y el Centro
Regional Europeo de la OMS. Los grupos de trabajo creados por la Comisién para
redactar documentos sobre la posicién respecto de cada uno de los contaminantes
considerados se han basado en dichas directrices, asi como en los resultados o
evaluaciones de riesgo mas recientes, para proponer los valores limite. En los casos
en que se ha demostrado que esos valores limite, basados exclusivamente en la
evaluacion del riesgo, no podian alcanzarse, se han establecido objetivos intermedios
en funcion de los costes y de otros factores.

El proceso de consulta que se desarrolld para preparar el programa puso de
manifiesto que la gran mayoria de los representantes nacionales y de los interesados
apoyaba la utilizacion de las directrices de la OMS como principal orientacion en
materia de riesgo. Por ello, la Comision acogera favorablemente el examen vy, en
caso necesario, la revision de dichas directrices, asi como otras contribuciones
necesarias sobre los efectos en la salud humana, que deberan presentarse a tiempo
para incorporarlas al nuevo examen de las directivas de desarrollo relativas a la
calidad del aire.

CONCLUSION: HACIA UNA ESTRATEGIA TEMATICA

La Comision tiene previsto presentar en 2004 una estrategia tematica que cumpla
estos requisitos, acomparfada o seguida, en su caso, de propuestas legislativas. El afio
2004 se considera un plazo realista para poder elaborar la estrategia y, ademas,
coincide con varios plazos de revision establecidos en la normativa vigente.

Mas concretamente, la estrategia constara de lo siguiente:

¢ Una evaluacion pormenorizada de la adecuacion y eficacia de la normativa
comunitaria y los programas nacionales existentes para hacer frente a los
problemas de contaminacion atmosférica que quedan por resolver. En ella se
tomara en consideracion la necesidad de proteger a los grupos vulnerables vy, si
procede, se revisaran o completaran los objetivos en materia de calidad del aire y
precipitacion de contaminantes.

» Una descripcion detallada de los datos e indicadores disponibles sobre calidad del
aire 'y precipitacion de contaminantes, acompafiada de las referencias
correspondientes, destinada al publico.

* Los resultados de un analisis pormenorizado de las nuevas medidas necesarias
para alcanzar los objetivos en materia de calidad del aire y precipitacion de
contaminantes.

* Propuestas sobre directivas nuevas o revisadas sobre calidad del aire y limites
maximos nacionales de emision.

* Un informe de situacion sobre las politicas desarrolladas en sectores afines, en el

qgue se desarrollaran las medidas de reduccién de las emisiones enumeradas al
comienzo del apartado 5.3.
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