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RESUMEN: En la Conferencia de Estocolmo de 1972 se expresd la
preocupacion por el alcance y las consecuencias de la contaminacion de la
atmosfera, sentandose las bases para el impulso de una cooperacién juridica
internacional que pudiera enfrentarla. En el Plan de Accién del Medio Humano
se recogio la necesidad de promover la observacion cientifica atmosférica, y los
principios recogidos en la Declaracion de Estocolmo sirvieron, como en otros
ambitos de la regulacion ambiental, para articular la respuesta juridica ante las
amenazas detectadas. En las décadas transcurridas desde aquel encuentro, se
han implementado tres regimenes internacionales que marcan la evolucion de la

proteccion juridica internacional de la atmosfera. El régimen europeo sobre

1 Estudio realizado en el marco del Proyecto “Construyendo la gobernanza internacional: la
interpretacion de los tratados a través de la practica ulterior” (UHU-202037), financiado por
Convocatoria de ayudas en concurrencia competitiva de proyectos de I+D+i en el marco del
Programa Operativo FEDER Andalucia 2014-2020.
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contaminacién atmosférica transfronteriza, inaugurado en 1979, supuso un
primer modelo de cooperacion internacional en este &mbito, que influy6 en los
desarrollos posteriores de los regimenes de proteccién de la capa de ozono, y
sobre el cambio climatico. Teniendo en cuenta el impulso fundacional que
supuso la Conferencia de Estocolmo para el desarrollo de estos regimenes, el
presente trabajo analiza la evolucion de la proteccion juridica internacional de la

atmosfera en los cincuenta anos transcurridos desde su celebracion.

RESUM: A la Conferéncia d'Estocolm del 1972 es va expressar la preocupacio
per I'abastiles consequéncies de la contaminacio de lI'atmosfera, i es van establir
les bases per impulsar una cooperacié juridica internacional que pogués
enfrontar-la. Al Pla d'Accié del Medi Huma es va recollir la necessitat de
promoure l'observacié cientifica atmosferica, i els principis recollits a la
Declaraci6 d'Estocolm van servir, com en altres ambits de la regulacié ambiental,
per articular la resposta juridica davant les amenaces detectades. Durant les
decades transcorregudes des d'aquella trobada, s'han implementat tres regims
internacionals que marquen l'evolucié de la protecci6 juridica internacional de
I'atmosfera. El regim europeu sobre contaminacié atmosférica transfronterera,
inaugurat el 1979, va suposar un primer model de cooperaci6 internacional en
aquest ambit, que va influir en els desenvolupaments posteriors dels regims de
proteccié de la capa d'oz6 i sobre el canvi climatic. Tenint en compte I'impuls
fundacional que va suposar la Conferencia d'Estocolm per al desenvolupament
d'aquests régims, aquest treball analitza I'evolucié de la proteccié juridica
internacional de I'atmosfera durant els cinquanta anys transcorreguts des de la

seva celebracio.

ABSTRACT: Atthe 1972 Stockholm Conference, participating States expressed
concern about the extent and consequences of air pollution, laying the
groundwork for international legal cooperation to address it. The Action Plan for
the Human Environment included the need to promote scientific observation of
the atmosphere, and the principles set out in the Stockholm Declaration served,
as in other areas of environmental international law, to articulate the response to
the threats identified. Since that meeting, the evolution of international legal
protection of the atmosphere has been marked by the implementation of three

international regimes. The European regime on transboundary air pollution,
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inaugurated in 1979, was the first model of international cooperation in this field,
and influenced subsequent developments in the regimes on ozone layer
protection and climate change. Taking into account the foundational impetus that
the Stockholm Conference provided for the development of these regimes, this
paper analyses the evolution of international legal protection of the atmosphere

in the fifty years since the Conference was held.
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SUMARIOQ: I. Introduccién. Il. La accién internacional frente a la contaminacion transfronteriza a
larga distancia. 1. El impulso a la observacion de la atmdsfera y su incidencia en el régimen de
contaminacion atmosférica transfronteriza a larga distancia. 2. La incidencia de los principios de
la Declaracion de Estocolmo en la estructuracion del régimen de contaminacién atmosférica
transfronteriza a larga distancia. Ill. El régimen internacional para la proteccién de la capa de
ozono. 1. El conocimiento cientifico como base del desarrollo del régimen sobre capa de ozono.
2. La implementacién de los principios de la Declaracién de Estocolmo en la accién de proteccion
de la capa de ozono. IV. El régimen internacional en materia de cambio climatico. 1. El efecto de
la generacion de conocimiento en la evolucion del régimen en materia de cambio climatico. 2. La
concrecion de los principios de la Declaracion de Estocolmo en materia de cambio climatico. V.
Conclusiones. VI. Bibliografia citada.

I. INTRODUCCION

La Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Humano, celebrada en
Estocolmo en el verano de 1972, impulso la accion ambiental internacional,
inaugurando un periodo en el que el Derecho Internacional del Medio Ambiente
se articulé como un sector especializado del sistema juridico internacional, con

principios rectores propios y un notable desarrollo convencional. En este sentido,
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es habitual calificar a la Conferencia de Estocolmo como el momento fundacional
del Derecho Internacional del Medio Ambiente, de forma que volver la mirada a
los resultados de aquel encuentro, precisamente en el verano de su
cincuentenario, supone una buena oportunidad para reflexionar sobre la
evolucion que ha experimentado este sector normativo. Precisamente éste fue
el objetivo propuesto para el debate en el Seminario “Estocolmo, 1972:
Cincuenta Afios de Derecho Internacional del Medio Ambiente”, celebrado en la
Universidad de Barcelona en junio de 2022, y que daria origen a los trabajos del
presente monografico. El analisis que sigue es deudor de las intervenciones y el
dialogo desarrollado en aquel evento, en el que esta autora pudo disfrutar de las
excelentes aportaciones de los/las destacados/as especialistas que participaron

en el encuentro académico.

Como principales resultados de la Conferencia de Estocolmo, pueden citarse la
Declaracién y el Plan de Accién para el Medio Humano aprobados en su seno,
a lo que se sumaria el establecimiento del Programa de las Naciones Unidas
para el Medio Ambiente (PNUMA)2. El impacto de aquella cumbre puede
observarse desde cada uno de los diversos ambitos que integran el Derecho
Internacional del Medio Ambiente, siendo el objetivo de este estudio hacerlo
desde el relativo a la proteccion juridica internacional de la atmésfera. No cabe
duda de que la Conferencia de Estocolmo ha tenido una particular incidencia en
el impulso de la observacion y la accion atmosférica. Puede recordarse que, en
buena medida, la celebracion de este evento se impulsé ante la preocupacion
del Estado anfitrion por un fendmeno de contaminacion a gran distancia como
era la lluvia acida, que presentaba una especial incidencia en su territorio. Al
promover una cumbre internacional sobre medio ambiente, Suecia lider6 la
preocupacion por enfrentar nuevos desafios ambientales, cuyo impacto

trascendia lo transfronterizo para convertirse en amenazas globales®. Entre las

2 En la Declaracion de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Humano, se
incluyeron veintiséis Principios que debian articular la accion normativa ambiental internacional;
mientras que, en el Plan de Accion para el Medio Humano, se introdujeron ciento nueve
Recomendaciones que abarcaban la actividad de vigilancia mundial del medio humano, y las
acciones nacionales e internacionales de ordenacién. Pueden consultarse los textos de ambos
instrumentos en Informe de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Humano.
Estocolmo, 5 a 16 de junio de 1972, A/ICONF.48/14/Rev.l.

3 El gobierno de Suecia propuso en mayo de 1968 la convocatoria por la Asamblea General, y
bajo los auspicios de Naciones Unidas, de una conferencia internacional sobre los problemas del
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nuevas preocupaciones, la situacion de la atmdsfera aparecié con una clara

gravedad.

A partir de la celebracion de la Conferencia de Estocolmo, la normativa
internacional relativa a la proteccion de la atmosfera experimenté una notable
evolucién. A lo largo de los cincuenta afios transcurridos, este dmbito de la
regulacion ambiental se ha conformado, prioritariamente, a través del desarrollo
de tres regimenes internacionales, ocupados sucesivamente de enfrentar la
contaminacion atmosférica transfronteriza a larga distancia en Europa, aunque
con incidencia en otros espacios regionales; el agotamiento de la capa de ozono;
y el cambio climatico. Estos fendmenos atmosféricos presentan estrechas
interconexiones, y en ocasiones resultan de una misma contaminacién por
emisiones susceptible de provocar diferentes efectos locales, a larga distancia,
y globales. No obstante, la respuesta juridica internacional no ha sido
integradora, optando por un tratamiento particular de cada problema ambiental.
Aunque sin duda pueden detectarse relevantes sinergias entre los tres
regimenes atmosféricos, la practica ha mostrado el interés de las Partes por

mantener la sectorizacion en la accion atmosférica.

En los dltimos afos, no ha cesado la adopcion de avances normativos relevantes
en estos regimenes, lo que contrasta con la paralizacion que puede observarse
en la accion juridica internacional relativa a otros aspectos ambientales. Sin
duda, la continuidad en esta actividad se ha visto impulsada por la alarma
cientifica y social que se ha ido sucediendo a medida que se contaba con datos
técnicos y cientificos sobre las causas e incidencia de estos problemas
atmosféricos. Aunque el cambio climatico sea la amenaza ambiental que ha
acaparado mas atencion de la cooperacion internacional en los ultimos afos,
también se han producido avances en el régimen relativo a la capa de ozono, y
no han cesado las actualizaciones en algunos aspectos del régimen sobre

contaminacion atmosférica transfronteriza a larga distancia.

medio humano. En la fundamentacion para esta peticion sefialé que la incidencia humana en el
medio natural se habia convertido en un problema cada vez mayor, cuyo enfrentamiento
resultaba ya urgente, tanto para los paises desarrollados, como para los en vias de desarrollo,
de forma que se hacia necesario potenciar la cooperacion internacional en este &mbito. Ver carta
de fecha 20 de mayo de 1968, dirigida al Secretario General por el Representante Permanente
de Suecia ante las Naciones Unidas, E/4466/Add.1.
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En las paginas que siguen se expone la relevancia de la Conferencia de
Estocolmo en la introduccion de la preocupacién por la proteccion de la
atmosfera en la agenda internacional, y se reflexiona sobre la incidencia
estructural que, tanto los Principios recogidos en la Declaracién de Estocolmo,
como las previsiones sobre observacion de la atmosfera incluidas en el Plan de
Accion, han desplegado en el desarrollo de la accion juridica en este @mbito.
Para ello, se incluyen tres apartados en los que se analizan cada uno de los
regimenes que se ocupan de los problemas atmosféricos sefialados. Se aborda
el andlisis del desarrollo del régimen europeo sobre contaminacion atmosférica
transfronteriza a larga distancia, del relativo al agotamiento de la capa de ozono,
y del desarrollado en materia de cambio climatico. Aunque el estudio de estos
regimenes tiene que ser necesariamente escueto dada la extension de este
trabajo, se pretende mostrar la evolucion general de la proteccion juridica
internacional que se ha otorgado a la atmésfera, teniendo en cuenta la incidencia

gue en ella han tenido los resultados de la Conferencia de Estocolmo.

En particular, en las paginas que siguen trata de ponerse de manifiesto la
relevancia para el desarrollo de los regimenes sobre atmdsfera de la observacion
cientifica que fue impulsada tras la Conferencia, asi como de la implementacion
de algunos de los principios ambientales que fueron recogidos en la Declaracion
de Estocolmo. Se pretende, de esta forma, un ejercicio de reflexion sobre la
evolucion de este ambito del Derecho Internacional del Medio Ambiente, a la luz
de los cincuenta afios transcurridos desde la celebracion de la cumbre en la

capital nordica.

ll. LA ACCION INTERNACIONAL FRENTE A LA CONTAMINACION
TRANSFRONTERIZA A LARGA DISTANCIA

En el anterior apartado de introduccién se ha apuntado que, en la convocatoria
y el desarrollo de la Conferencia de Estocolmo, tuvo una especial relevancia la
preocupacion de Suecia, Estado anfitrion, por un fendmeno de contaminacion
atmosférica concreto como era la lluvia acida. La verificacion del impacto de este
problema ambiental sobre su territorio, conllevo el interés de este pais por la

celebracion de la Conferencia, asi como su esfuerzo por trasladar al resto de
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participantes la relevancia y caracteristicas de este tipo de contaminacion

atmosférica.

La contaminacion transfronteriza a larga distancia se produce como
consecuencia de actividades humanas por las que se libera a la atmdésfera
sustancias o energia con efectos perjudiciales, sin que sea posible distinguir la
relacion entre las fuentes concretas y sus efectos particulares. Como habian
puesto de manifiesto las investigaciones nérdicas, la lluvia acida suponia un
fendmeno de este tipo de contaminacion, que se extendia a larga distancia
implicando a diferentes Estados, de forma que para su minoracién y prevencion
resultaba necesaria una cooperacion internacional que se extendiera mas alla
de lo bilateral, y de las reglas tradicionales de la responsabilidad*. Precisamente
uno de los impactos mas relevantes de la Conferencia de Estocolmo fue la toma
de conciencia de la relevancia de este tipo de problemas ambientales
compartidos, que requerian de una gestion a través de la cooperacion

internacional que incluyera acciones de investigacion y asistencia.

Tras la Conferencia de Estocolmo, la principal respuesta internacional ante la
lluvia acida vino de la adopcion en 1979 del Convenio de Ginebra sobre la
contaminacion atmosférica transfronteriza a larga distancia, en el seno de la
Comisién Econémica de las Naciones Unidas para Europa®. Este instrumento
europeo se convirtio en el primero de ambito regional dedicado a problemas de
contaminacién atmosférica, contando con un importante apoyo inicial que incluyé
tanto a Estados occidentales como del antiguo bloque soviético, asi como a la

entonces Comunidad Econémica Europea®. A esto se suma que en el articulo 14

4 El fenémeno de la lluvia acida habia suscitado un importante interés cientifico ya en el siglo
XIX, acufidndose el término en Reino Unido, y observandose como un problema de
contaminacion local. No seria hasta la segunda mitad del siglo XX, cuando las investigaciones
suecas empezaron a poner de manifiesto la correlacion entre los niveles de acidez de las aguas
potables, y la contaminacién de larga distancia que procedia, principalmente, de emisiones de
Gran Bretafia y Europa Central. Tomando como base los estudios escandinavos, se fue
consolidando el consenso cientifico sobre las causas y las consecuencias de la lluvia &cida. Para
un mayor andlisis del impacto de este fendmeno ambiental, y el impulso de Suecia a su
investigacion y cooperacion para enfrentarlo, puede consultarse Howard A. Bridgman, Global Air
Pollution: Problems for the 1990s, Belhaven Press. Londres, 1990.

> Convenio de Ginebra sobre la contaminacion atmosférica transfronteriza a larga distancia,
hecho en Ginebra (Suiza) el 13 de noviembre de 1979, y con entrada en vigor el 16 de marzo de
1983, UN Treaty Series, vol. 1302, p. 217.

6 Aungue las negociaciones llevadas a cabo en el seno de la Comision Econémica de las
Naciones Unidas para Europa resultaron arduas, la toma de conciencia de la relevancia de este

7
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del Convenio de Ginebra se posibilitd la participacion de paises con estatuto de
observador en la Comision Econdmica de las Naciones Unidas para Europa, de
forma que Estados Unidos y Canada pudieron formar parte del tratado. De esta
forma, estos paises se beneficiaban de una estructura de cooperacién que
podrian trasladar a sus relaciones bilaterales, y el Convenio de Ginebra mostraba
su capacidad de convertirse en un modelo que podia ser trasladado a otros
ambitos regionales. Actualmente, este tratado incluye a cincuenta y una Partes,
ha servido de modelo de una aproximacion regional a la cooperacion ambiental
gue ha resultado exitosa, y ha supuesto un primer precedente para la limitacion
de las sustancias controladas, algunas de las cuales han sido objeto de limitacion

posterior en otros sectores normativos’.

Atendiendo a las lagunas iniciales en el conocimiento de las causas y las
consecuencias de la contaminacion atmosférica transfronteriza a larga distancia,
asi como a las reticencias de las Partes para asumir costosos compromisos de
reduccion de la contaminacion, el Convenio de Ginebra fue concebido como un
tratado marco, que seria complementado por protocolos de desarrollo. Se puso
asi en marcha una aproximacién progresiva al desarrollo e implementaciéon de
compromisos, que llegaria a generalizarse en el Derecho Internacional del Medio
Ambiente, y que permitié avanzar por fases a medida que se dilucidaban las
incertidumbres respecto a las sustancias a controlar, y la necesidad de la
congelacion o prohibicién de sus emisiones. Si bien el Convenio de Ginebra
apenas recogia obligaciones sustantivas, estableci6 los principios
fundamentales en la materia, invit6 a los Estados a cooperar, y articulé un marco
institucional. A partir de ahi, el objetivo fue proseguir una negociacion que
permitiera avanzar en el control y la limitacion de las sustancias contaminantes.

En el periodo comprendido desde el inicio de la década de los afios ochenta del

tipo de contaminacion, y el alcance regional de sus efectos, posibilitaron la aceptacion de la
cooperacion técnica y cientifica entre paises de los dos bloques enfrentados en Europa. Puede
consultarse sobre el desarrollo de las negociaciones, Marc A. Levy, “European Acid Rain: The
Power of Tote-Board Diplomacy”, en de Peter M. Haas, Robert O. Keohane y Marc A. Levy
(Editores), Institutions for the Earth. Sources of Effective International Environmental Protection,
The MIT Press. Cambridge, 1993, p. 75-132.

" En relacion a los problemas que adn persisten en la participacion en el sistema de Estados de
la Europa del Este, ver Adam Byrne, “Trouble in the air: Recent developments under the 1979
Convention on Long-Range Transboundary Air Pollution”, Review of European, Comparative &
International Environmental Law, vol. 26, nim. 3, 2017, p. 210-219.
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pasado siglo a la finalizacion de los noventa, se produjo una importante actividad
en este sentido, que dio como resultado la adopcion de ocho protocolos

especificos.

El primero de estos textos vino referido a una cuestion instrumental, aunque
basica para el desarrollo del sistema, de forma que en 1984 se adopt6 el
protocolo relativo a la Financiacion a largo plazo del Programa de cooperacion
para la vigilancia continua y la evaluacion del transporte a gran distancia de
contaminantes atmosféricos en Europa (EMEP)2. El despliegue del EMEP estaba
previsto desde la adopcion del Convenio de Ginebra, como forma de dotar a este
régimen juridico de una fuente de informacion adecuada sobre la que articular
las medidas de actuacion pertinentes. Con la adopcion del protocolo sobre
financiacion, se aseguraba el funcionamiento de un organigrama de estaciones
de medicion de la contaminacién financiado internacionalmente, impulsandose
el conocimiento cientifico y técnico sobre las sustancias contaminantes, sus

fuentes especificas, y sus efectos.

Los siguientes seis protocolos adoptados se refirieron a sustancias
contaminantes concretas, que incidian en la contaminacion atmosférica a gran
distancia. De esta forma, las medidas de control, limitacion, y reduccion de las
emisiones contaminantes fueron desarrollandose e implementandose
progresivamente, en un sistema en el que las Partes mantenian su capacidad
para decidir los compromisos concretos que asumirian en funcién de los
protocolos a los que dieran su consentimiento. El primero de estos protocolos
fue el relativo a la reduccion de las emisiones de azufre al menos en un 30%,

adoptado en 1985°; le seguiria un instrumento sobre éxidos de nitrégeno en

8 Protocolo al Convenio de Ginebra sobre la contaminacién atmosférica transfronteriza a larga
distancia sobre financiacion a largo plazo del Programa de cooperacion para la vigilancia
continuay la evaluacidn del transporte a gran distancia de contaminantes atmosféricos en Europa
(EMEP), hecho en Ginebra (Suiza) el 28 de septiembre de 1984, y con entrada en vigor el 28 de
enero de 1988, UN Treaty Series, vol. 1491, p. 167.

% Protocolo al Convenio de Ginebra sobre la contaminacion atmosférica transfronteriza a larga
distancia sobre reduccién de las emisiones de azufre al menos en un 30%, hecho en Helsinki
(Finlandia) el 8 de julio de 1985, y con entrada en vigor el 2 de septiembre de 1987, UN Treaty
Series, vol. 1480, p. 215.


http://www.unece.org/env/lrtap/nitr_h1.html
http://www.unece.org/env/lrtap/emep_h1.html
http://www.unece.org/env/lrtap/emep_h1.html
http://www.unece.org/env/lrtap/emep_h1.html
http://www.unece.org/env/lrtap/sulf_h1.html
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19881°; otro sobre compuestos organicos volatiles en 1991'*; y uno mas, relativo

a la reduccion adicional de las emisiones de azufre en 199412,

En 1998 fueron adoptados dos protocolos més, uno referido a metales pesados,
gue tendria una modificacion en 2012 para mejorar sus previsiones de control y
limitacion de las sustancias controladas®?; y otro sobre contaminantes organicos
persistentes, que contaria con dos enmiendas para su mejora en 2009, una de
las cuales ha entrado en vigor recientemente, mientras que la otra aun sigue
pendiente de la aceptaciéon que permita su entrada en vigor!4. Respecto a éste
altimo protocolo, debe destacarse que supuso el primer tratado con
compromisos vinculantes de reduccion y eliminacion de contaminantes
organicos persistentes, promoviendo la toma de conciencia sobre el impacto de
estas sustancias y la necesidad de una accion internacional contundente para

su control®®.

10 protocolo al Convenio de Ginebra sobre la contaminacién atmosférica transfronteriza a larga
distancia relativo al control de emisiones de 6xidos de nitrégeno y sus flujos transfronterizos,
hecho en Sofia (Bulgaria) el 31 de octubre de 1988, y con entrada en vigor el 14 de febrero de
1991, UN Treaty Series, vol. 1593, p. 287.

11 Protocolo al Convenio de Ginebra sobre la contaminacién atmosférica transfronteriza a larga
distancia relativo al control de emisiones de compuestos organicos volatiles y sus flujos
transfronterizos, hecho en Ginebra (Suiza) el 18 de noviembre de 1991, y con entrada en vigor
el 29 de septiembre de 1997, UN Treaty Series, vol. 2001, p. 187.

12 Protocolo al Convenio de Ginebra sobre la contaminaciéon atmosférica transfronteriza a larga
distancia relativo a reduccién adicional de las emisiones de azufre, hecho en Oslo (Noruega) el
14 de junio de 1994, y con entrada en vigor el 5 de agosto de 1998, UN Treaty Series, vol. 2030,
p. 122.

13 Protocolo al Convenio de Ginebra sobre la contaminacién atmosférica transfronteriza a larga
distancia sobre metales pesados, hecho en Aarhus (Dinamarca) el 24 de junio de 1998, y con
entrada en vigor el 29 de diciembre de 2003, UN Treaty Series, vol. 2237, p. 4; y Enmiendas al
texto y los anexos del Ill al VII del Protocolo sobre metales pesados de 1998, hecho en Ginebra
(Suiza) el 13 de diciembre de 2012, y con entrada en vigor el 8 de febrero de 2022.

14 Protocolo al Convenio de Ginebra sobre la contaminacion atmosférica transfronteriza a larga
distancia sobre contaminantes organicos persistentes, hecho en Aarhus (Dinamarca) el 24 de
junio de 1998, y con entrada en vigor el 23 de octubre de 2003, UN Treaty Series, vol. 2230, p.
79; Enmiendas al texto y los anexos del I, II, 11, IV, VI y VIII al Protocolo sobre contaminantes
organicos persistentes de 1998, hecho en Ginebra (Suiza) el 18 de diciembre de 2009, y con
entrada en vigor el 20 de enero de 2022; y Enmiendas a los anexos del | y Il al Protocolo sobre
contaminantes organicos persistentes de 1998, hecho en Ginebra (Suiza) el 18 de diciembre de
2009, adn no en vigor.

15 El Protocolo sobre contaminantes organicos persistentes sirvio de precedente para la adopcion
de un tratado global sobre esta materia impulsado en el seno de PNMA, y en el que se abordé
de forma méas amplia que como un problema Unicamente atmosférico. Ver en este sentido la
Convencién de Estocolmo sobre contaminantes orgénicos persistentes, hecho en Estocolmo
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El dltimo de los ocho protocolos adoptados hasta el momento, fue el Protocolo
de Gotemburgo de 1999 relativo a la reduccién de la acidificacion, de la
eutrofizacion y del ozono en la troposferal®. Con este instrumento se introdujo
una nueva aproximaciéon a la lucha contra la contaminacién atmosférica
transfronteriza a larga distancia, poniendo el foco de la actuacién en sus efectos
en lugar de ocuparse de sustancias concretas. Los nuevos datos cientificos de
los que se disponia a finales del pasado siglo, provocaron la alarma por
fendmenos complejos como la eutrofizacidén, cuyo control requeria incidir sobre
diversas sustancias. A la luz de las nuevas constataciones, resultaba mas eficaz
una regulacién que actuase sobre multiples contaminantes y multiples efectos

atmosféricos, y ésta fue la vision que se recogi6 el Protocolo de Gotemburgo.

Este Ultimo instrumento asumid y continué la accion emprendida por los textos
anteriores, pero con una visibn mas moderna en la que se tenia en cuenta la
interdependencia de los contaminantes y sus variados efectos. El Protocolo de
Gotemburgo fue modificado para su mejora en 2012, extendiéndose los
compromisos de reduccion de emisiones mas alla de 2020, y facilitandose la
incorporaciéon de nuevas Partes!’. Con esta revision, se convirtié en el primer
instrumento que incluyé compromisos de reduccion de emisiones de particulas
finas, incidiendo particularmente en el carbono negro, cuyo efecto sobre el

cambio climético habia sido puesto de manifiesto por la investigacion cientifica.

Como puede observarse en la exposicion desarrollada de la evolucion del
régimen europeo sobre contaminacion atmosférica transfronteriza a larga
distancia, tras la Conferencia de Estocolmo se inicioé una regulacién internacional

mediante la que se ha ido incrementando el control y la limitacion de diferentes

(Suecia) el 22 de mayo de 2001, y con entrada en vigor el 17 de mayo de 2004, UN Treaty Series,
vol. 2256, p. 119.

16 protocolo al Convenio de Ginebra sobre la contaminacién atmosférica transfronteriza a larga
distancia relativo a la reduccién de la acidificaciéon, de la eutrofizacion y del ozono en la
troposfera, hecho en Gotemburgo (Suecia) el 30 de noviembre de 1999, y con entrada en vigor
el 17 de mayo de 2005, UN Treaty Series, vol. 2319, p. 81. Con fecha de 7 de marzo de 2013 se
produjo la enmienda del Anexo I, relativo a; 15 de julio de 2020 enmienda del Anexo VII.

17 Enmienda al texto y los anexos Il al IX del Protocolo al Convenio de Ginebra sobre la
contaminacion atmosférica transfronteriza a larga distancia relativo a la reduccién de la
acidificacion, de la eutrofizacién y del ozono en la troposfera, y la incorporacion de los nuevos
anexos X y Xl, hecho en Ginebra (Suiza) el 4 de mayo de 2012, y con entrada en vigor el 7 de
octubre 2019.
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sustancias contaminantes. Si bien desde 1999 no se ha sumado al sistema
ningun nuevo protocolo, no ha cesado la labor de los 6rganos convencionales, y
se han adoptado diferentes enmiendas de mejora. A esto hay que sumar el
efecto de precedente y ejemplo que este régimen ha tenido sobre otros
instrumentos que se han desarrollado posteriormente, y que inciden, desde

diversos ambitos, en las sustancias controladas.

Volviendo, de nuevo, la mirada al impulso fundacional que supuso la Conferencia
de Estocolmo en esta materia, pueden observarse, particularmente, dos
aspectos fundamentales. Por un lado, cabe destacar el impacto que tuvieron las
previsiones relativas a observacion e investigacion sobre atmdsfera incluidas en
el Plan de Accidén para el Medio Humano; y por otro, el de los principios incluidos
en la Declaracion de Estocolmo, que estructuraron la accién internacional en

materia atmosférica. En los epigrafes que siguen se abordan ambos aspectos.

1. Elimpulso ala observacion de laatmosferay su incidencia en el réegimen

de contaminacién atmosférica transfronteriza a larga distancia

La celebracion de la Conferencia de Estocolmo no puede explicarse sin el
avance del conocimiento cientifico en materia ambiental que se habia producido
en los afios anteriores. Este conocimiento es el que permitié tomar conciencia
de la extension y gravedad de los problemas ambientales que amenazaban al
planeta, asi como de la necesidad de una actuacion que fuera mas alla de las
politicas locales. En materia atmosférica, y como ya se ha sefialado, Suecia
habia sido especialmente activa en impulsar y difundir el avance de las
investigaciones que permitian discernir el alcance, las causas, y los efectos, de
fendmenos de contaminacion a larga distancia como el de la lluvia acida. Ante
las evidencias detectadas, los gobiernos nordicos pidieron en la Conferencia de
Estocolmo la cooperacion internacional para resolver el problema de
acidificacion que afectaba a sus territorios, consiguiendo que la agenda

internacional acogiera este tipo de problemas transfronterizos*®.

18 Sobre la accion internacional escandinava en Conferencia de Estocolmo puede consultarse la
obra de Jutta Brunné, Acid Rain and Ozone Layer Depletion. International Law and Regulation,
Transnational Publishers. New York, 1988, p. 9y ss.
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Como resultado del dialogo en el seno de la Conferencia de Estocolmo, las
Partes mostraron su consenso respecto de la importancia de fomentar y utilizar
la investigacion cientifica para detectar y afrontar problemas ambientales. En el
Principio 18 de la Declaracién de Estocolmo se sefial6 que la ciencia y la
tecnologia debian utilizarse para “descubrir, evitar y combatir los riesgos que
amenazan al medio”; mientras que en el Principio 20 del mismo texto se incluyo
un llamamiento a fomentar la investigacion cientifica en todos los Estados,
especialmente en los en vias de desarrollo, apoyando el intercambio de
informacion y la transferencia de experiencias. De esta forma, las Partes
mostraron su conviccion de la importancia del conocimiento cientifico, tanto para
detectar las amenazas ambientales que enfrentar, como para disefiar una

respuesta eficaz ante ellas.

En materia atmosférica, esta conviccion general se concretaria en el Plan de
Accion para el Medio Humano a través de las previsiones relativas al
establecimiento de estaciones de vigilancia que permitieran obtener los datos
con los que avanzar en el conocimiento cientifico. Por un lado, los efectos de la
contaminacién en la atmdsfera requieren para su deteccion y evaluacion de una
adecuada observacion e investigacion; por otro, en este &mbito la accion juridica
tiene que sustentarse sobre la base de una informacion que presente con
exactitud el deterioro de la calidad atmosférica, sus causas, y las mejores
acciones de prevencion y restauracion del medio. Estas premisas fueron
asumidas en el Plan de Accion, entre cuyas recomendaciones se incluy6 la

preocupacion por impulsar y extender la vigilancia de la atmdsfera.

La Recomendacion 79 previd, en particular, que se establecieran, “con el
consentimiento de los Estados de que se trate”, una red “de no menos de 100
estaciones, para vigilar sobre una base regional las propiedades y los
componentes de la atmdsfera y especialmente los cambios de la distribuciéon y
concentracion de los agentes contaminantes”. Se recomendd, por tanto, la
organizacion de una red regional de estaciones lo suficientemente amplia para
gue, sobre esta base territorial, pudiera observarse la presencia y procedimiento
de los fenbmenos de contaminacion a larga distancia, asi como el origen y la

incidencia de las sustancias contaminantes. De esta forma, problemas como el
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de la lluvia acida favorecerian su resolucion a través del conocimiento de sus

fuentes, evolucion, y efectos principales.

Con estas previsiones, en el Plan de Accién se pretendia impulsar estructuras
mediante las que generar investigacion y conocimiento cientifico compartido, lo
gue en el ambito europeo se concretd en el despliegue del ya mencionado
EMEP. En funcionamiento desde 1978, en este programa se incluyo una red de
estaciones de medicién que permitia obtener datos del estado de contaminacién
en cada zona, asi como las principales fuentes para su produccion. Con este
programa se favorecié una colaboracion en Europa que implicé en sus primeros
afios a Estados de ambos lados del telon de acero, y que se centro
principalmente en el estudio de la acidificacién y la eutrofizacién. Durante las
mas de cuatro décadas que ha estado en funcionamiento, el EMEP se ha ido
ocupando de la observacion de las sustancias controladas y los fenomenos de
contaminacion incluidos el régimen de contaminacion atmosférica transfronteriza
a larga distancia, convirtiéndose en un foro privilegiado para el intercambio y la

discusion cientifica.

El consenso sobre la importancia de contar con una base cientifica sélida para
la toma de decisiones logrado en la Conferencia de Estocolmo, se tradujo en el
Convenio de Ginebra en referencias expresas a la necesidad de que este
instrumento se sustentara sobre los datos técnicos disponibles. Los articulos 7 y
siguientes de este tratado se dedicaron a “Investigacion y Desarrollo”, y en ellos
se subrayo la relevancia del trabajo en el seno del EMEP. Como consecuencia
de este reconocimiento, el primer protocolo de desarrollo de este tratado marco
se dedico a la financiacion a largo plazo del programa, en un claro respaldo a la
importancia de su labor. Inicialmente, el EMEP habia sido sufragado por el
PNUMA vy las contribuciones voluntarias de gobiernos, de forma que el objetivo
del protocolo era asegurar su financiacion a través de un reparto de
contribuciones en el seno del régimen de contaminacién atmosférica
transfronteriza a larga distancia. Con esta actuacion se aseguraba la
permanencia y el correcto funcionamiento de la red de estaciones de vigilancia,

y la capacidad para la revision y sistematizacion de los datos.

La actividad del EMEP a lo largo de los afios ha confirmado la conveniencia de

contar con estructuras de investigacion cientifica para el desarrollo de los
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regimenes de proteccion de la atmosfera. La adquisicion y el intercambio de
conocimiento se han convertido en un elemento clave de la negociacion de los
protocolos de desarrollo del Convenio de Ginebra y de sus enmiendas, al tiempo
gue incidian en la verificacion de la eficacia de las medidas adoptadas'®. En este
aspecto el impulso fundacional de la Conferencia de Estocolmo resulté decisivo,
de forma que la prevision de la observacion atmosférica, aun con un caracter
instrumental, se convirtié en fundamental para impulsar la evolucion del régimen
de contaminacion atmosférica transfronteriza a larga distancia. En el Plan de
Accion se incluyé la recomendacion del despliegue de estaciones de medicion,
y el PNUMA sufrago inicialmente el EMEP, estas estructuras son las que siguen
vigentes en el ambito europeo para la vigilancia atmosférica, y sirven de modelo
para otros &mbitos regionales. Potenciar esta actividad sigue siendo prioritario
para promover una adecuada calidad ambiental, al tiempo que se constituyeron
como una red de vigilancia mediante la que fue posible la deteccion y el estudio

de otras amenazas globales al equilibrio de la atmdsfera.

2. La incidencia de los principios de la Declaracion de Estocolmo en la
estructuraciéon del régimen de contaminacion atmosférica transfronteriza a

larga distancia

Los principios recogidos en la Declaracién de Estocolmo estructurarian la
evolucién del Derecho Internacional del Medio Ambiente, sirviendo de guia para
el desarrollo de los diferentes ambitos de actuacion entre los que se incluye el
atmosférico. En su preambulo, el Convenio de Ginebra sefialé que las Partes
tenian en cuenta la Declaracion de Estocolmo, destacando particularmente su
Principio 21, que también seria recordado en los preAmbulos de los protocolos
sobre metales pesados y contaminantes organicos persistentes de 1998, y sobre
acidificacion, eutrofizacién, y ozono superficial de 1999. En el Principio 21 de la

Declaracion de Estocolmo se proclamoé el derecho soberano de los Estados a

19 Una alusién expresa aparece en los preambulos del Protocolo sobre éxidos de nitrégeno de
1988, del Protocolo sobre compuestos organicos volatiles de 1991, y del Protocolo relativo a la
reduccion adicional de las emisiones de azufre de 1994, en los que se reconocié que el
conocimiento cientifico y técnico sobre las cuestiones que abarcaban estos instrumentos estaban
en desarrollo, de forma que se haria necesario contar con nuevos datos para revisar su
implementacion, y decidir nuevas acciones.
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explotar sus recursos naturales conforme a sus politicas nacionales, al tiempo
gue su obligacion de asegurar que las actividades que se lleven a cabo dentro
de su jurisdiccion o bajo su control, no perjudiquen al medio de otros Estados o
de zonas situadas fuera de toda jurisdiccién nacional. Esta segunda parte del
enunciado del Principio 21 supone la fundamentacién primordial de todo el
régimen establecido conforme al Convenio de Ginebra, de forma que en su seno
deben desarrollarse aquellas previsiones necesarias para enfrentar un fenébmeno

de contaminacion transfronteriza con impacto a larga distancia.

La introduccién de la referencia al Principio 21 en el preambulo del Convenio de
Ginebra no estuvo exenta de polémica en las negociaciones. Los Estados de la
Europa del Este no habian prestado su aceptacion expresa a este principio en la
Conferencia de Estocolmo, debido a su retirada por la disputa sobre el
reconocimiento de la Republica Democratica de Alemania. Al incluirse en el
preambulo del Convenio de Ginebra, le otorgaron su consentimiento, aunque con
alguna declaraciéon que ponia en duda la fuerza juridica obligatoria de esta parte
del tratado?°. Aunque pueda debatirse esta posicion desde el punto de vista de
la unidad del texto, se trata de una controversia superada por la practica
posterior, ya que se ha reconocido que el Principio 21 de la Declaracion de
Estocolmo recoge un principio general en materia ambiental que entronca con el
concepto mismo de soberania. La introduccion expresa de esta referencia en el
régimen sobre contaminacion atmosférica transfronteriza a larga distancia
incidio, sin duda, en la expresion de este consenso, de forma que las Partes
recepcionaron el enunciado del principio en los instrumentos convencionales

sobre esta materia.

En el desarrollo de la estructura de cooperacion para el control y la limitacion de
la contaminacion atmosférica que inici6 el Convenio de Ginebra, también
incidieron especialmente otras previsiones de la Declaracién de Estocolmo. El
Principio 24 interpel6 a todos los Estados al sefialar que resultaba “indispensable

cooperar, mediante acuerdos multilaterales o bilaterales o por otros medios

20 En particular, la Republica Democratica de Alemania declar6 expresamente que el Preambulo
no tenia fuerza juridica obligatoria, y que no estaba vinculada por el Principio 21. Sobre la
discusion relative a este aspecto puede consultarse Armin Rosencranz, “The International Law
and Politics of Acid Rain”, en Ved P. Nanda, World Climate Change: The Role of International
Law and Institutions, Routledge. Nueva York, 1983, p. 196-209, p. 198.
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apropiados, para controlar, evitar, reducir y eliminar eficazmente los efectos
perjudiciales que las actividades que se realicen en cualquier esfera puedan
tener para el medio, teniendo en cuenta debidamente la soberaniay los intereses
de todos los Estados”; por su parte, el Principio 12 habia matizado el deber de
destinar recursos a la proteccién ambiental, de forma que reconocia que tendrian
que tenerse en cuenta “las circunstancias y las necesidades especiales de los
paises en desarrollo y cualesquiera gastos que pueda originar a estos paises la
inclusién de medidas de conservacion del medio en sus planes de desarrollo, asi
como la necesidad de prestarles, cuando lo soliciten, mas asistencia técnica y
financiera internacional con ese fin”. Se produjo, por tanto, un llamamiento a la
cooperacion de todos los Estados, al tiempo que se precisé que tendria que
introducirse una aproximaciéon diferenciada teniendo en cuenta el nivel de

desarrollo de cada Parte.

La diferenciacion en funcion de las circunstancias de las Partes es una cuestion
fundamental que se ha planteado en el Derecho Internacional del Medio
Ambiente, ligada al reconocimiento del principio de responsabilidades comunes
pero diferenciadas de los Estados. En el ambito de la contaminacion atmosférica
a larga distancia, la diferenciacion se produjo con diferentes aproximaciones. En
los sucesivos protocolos del Convenio de Ginebra se articularon compromisos
gue incidian sobre los principales focos de contaminacion que se habian
detectado. Este tipo de diferenciacion se sostenia sobre la base de la
observacion cientifica, y suponia una actuacion que permitia diferenciar las
obligaciones de los Estados en funcion del nivel de sensibilidad de cada
ecosistema al incremento de contaminantes, permitiendo alcanzar los mejores
efectos ambientales al menor coste posible. El ambito territorial europeo de este
régimen juridico favorecio el tipo de diferenciacion descrita, lo que no ha sido
obstaculo para que también se tuvieran en cuenta las diferentes capacidades de
las Partes. Particularmente, la diferenciacién ha podido apreciarse también en
materia de transferencia de conocimientos y tecnologia, asi como en la diferente
contribucion a la financiacion. Estas previsiones supusieron unas experiencias
de diferenciacion que serian desarrolladas de forma mas intensa en los

regimenes globales relativos a atmdsfera, y promoverian la consagracion del

17



R. Giles Carnero RCDA Vol. XIlI Nim. 2 (2022): 1 - 39

principio de responsabilidades comunes pero diferenciadas recogido en el

Principio 7 de la Declaracién de Rio en 1992.

La Declaraciéon de Estocolmo ejercid, por tanto, de marco fundacional en el que
se desarroll6 el régimen sobre contaminacion atmosférica transfronteriza a larga
distancia, al tiempo que la evolucion de este sistema consolidaba sus previsiones
a través de una implementacion concreta, y servia de experiencia previa para
nuevas aproximaciones. En este sentido, cabe hacer una ultima referencia al
principio de precaucion, que quedaria consagrado definitivamente en el Principio
15 de la Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo de 1992. La
Declaracion de Estocolmo sento las bases para que la cooperacion ambiental se
desarrollase pese a no haber certeza en el conocimiento cientifico, de forma que,
como ya ha sido sefialado, se articul6 el consenso sobre la necesidad de

impulsar la observacion y la investigacion atmosférica.

En este contexto, el Convenio de Ginebra, y los protocolos que lo desarrollaron,
se convirtieron en un destacado ejemplo de implementacién de una cooperacion
basada en el principio de precaucion, de forma que se avanzaba en el control y
la limitacibn de la contaminacion pese a que persistia la incertidumbre
cientifica?!. De esta forma, el régimen sobre contaminacién atmosférica a larga
distancia se constituyé como una inicial experiencia en la consolidacion de un
principio cuya fundamentacion habia quedado esbozada en estocolmo, y que se
ha constituido como uno de los fundamentales para impulsar la accion de

proteccion de la atmosfera.

ll. EL REGIMEN INTERNACIONAL PARA LA PROTECCION DE LA CAPA DE
OZONO

En el inicio de los aflos sesenta del pasado siglo, diversos sectores de la
comunidad cientifica lanzaron la voz de alarma sobre el deterioro de la capa de
ozono estratosférico debido a la emision a la atmdsfera de altas cantidades de

determinados gases inertes, especialmente clorofluorocarbonos y halones. A

2L A partir de la celebracién de la Conferencia de Rio, los protocolos adoptados reconocerian
actuar conforme al principio de precaucion, de forma que puede verse una mencién expresa al
Principio 15 de la Declaracién de Rio en sus preambulos.
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medida que se ampliaba la investigacion sobre la relevancia del problema, sus
causas, y sus efectos, se hizo patente la realidad de una amenaza ambiental de
escala mundial, a la que era necesario enfrentarse a través de una cooperacion
gue implicara al mayor numero posible de Estados. En este escenario, la
actividad del PNUMA result6 clave para la adopcion de medidas, promoviendo
la observacion e investigacion cientifica, al tiempo que los consensos necesarios
para la adopcion de un tratado internacional para la proteccion de la capa de

0zono?2,

Teniendo en cuenta la inicial incertidumbre cientifica sobre la magnitud del
problema y las mejores alternativas para enfrentarlo, se opt6 por desarrollar una
accion basada en la elaboracién, en primer término, de un tratado internacional
gue asegurara la cooperacion en la materia, su objetivo y los principios basicos,
para después negociar instrumentos concretos en los que se incluyeran las
sustancias a controlar. Por lo tanto, se eligié el mismo tipo de aproximacion que
habia dado resultado en relacion a la contaminacion atmosférica transfronteriza
a larga distancia, basada en la adopcion de un primer tratado que sirviera de
marco y la posterior negociacién de protocolos. De esta forma, se posibilitaba la
articulacién de un sistema estable a la vez que dindmico, que partiera de la
cooperacion internacional para promover la consolidacion de los datos y la

investigacion cientifica.

Con este objetivo fue adoptado el Convenio de Viena para la Proteccion de la
Capa de Ozono en 1985, convirtiéndose en el primer tratado ambiental que
abordo un problema atmosférico global y quedé abierto a la participacién general
de todos los Estados?3. Este instrumento circunscribié su ambito de proteccion

Unicamente a la accién contra los efectos nocivos de las modificaciones en la

22 El PNUMA trabajé desde el inicio de los afios ochenta del pasado siglo en un convenio
internacional que enfrentase esta amenaza ambiental, siguiendo una propuesta presentada por
Suecia, pais especialmente activo también en este &mbito. Para el estudio de la labor del PNUMA
en el desarrollo del sistema de proteccién internacional de la capa de ozono, pueden consultarse
Richard E. Benedick, Ozone Diplomacy. New Directions in Safeguarding the Planet, Harvard
University Press. Cambridge, 1991; y Edward A. Parson, “Protecting the Ozone Layer”, en Peter
M. Haas, Robert O. KeohanE y Marc A. Levy (Editores), Institutions for the Earth. Sources of
Effective International Environmental Protection, The MIT Press. Cambridge, 1993, p. 27-73.

2 Convenio de Viena para la Proteccion de la Capa de Ozono, hecho en Viena (Austria) el 22 de
marzo de 1985, y con entrada en vigor el 22 de septiembre de 1988, UN Treaty Series, vol. 1513,
p. 293.
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capa de ozono, pese a que se disponia de datos que mostraban la interrelacion
de esta cuestion con la de la modificacion climética. Las Partes prefirieron
estructurar una actuacion sectorial concreta dirigida a proteger la capa de ozono,
sin que se entrase en otras consideraciones relacionadas con el clima que
podrian tener implicaciones econdmicas y sociales mas extensas. De esta forma,
con el Convenio de Viena se sentaron las bases para el despliegue de programas
conjuntos de investigacion cientifica y de intercambio de datos, que servirian de

base para avanzar en la accién internacional.

Ya en la negociacion del Convenio de Viena las Partes se habian comprometido
a la adopcién, en el plazo de dos afios, de un protocolo de desarrollo que
incluyera medidas concretas para proteger la capa de ozono. Con este propésito,
el PNUMA inicié una nueva fase de promocion de la negociacion internacional,
cuyo resultado fue la adopcién del Protocolo de Montreal en 198724, El nuevo
instrumento fue saludado como un avance en la proteccion de la capa de ozono,
al tiempo que como un relevante precedente en la gestion internacional de

amenazas ambientales globales?®.

El Protocolo de Montreal incluyé compromisos de reduccién de emisiones de
sustancias que agotaban la capa de ozono, al tiempo que un sistema flexible
para su ajuste y enmienda, enfrentando de esta forma el importante grado de
incertidumbre cientifica que aun persistia en torno a la identificacion de estas
sustancias y las que podrian funcionar como sustitutivas. De hecho, los avances
en la investigacion cientifica mostraron que las previsiones incluidas en el
protocolo resultaban insuficientes, por lo que se inicié una labor de mejora en los
organos convencionales que ha tenido como resultado la aprobaciéon de ajustes

y la adopcién de cinco enmiendas del texto inicial.

24 protocolo de Montreal sobre sustancias que agotan la capa de ozono, hecho en Montreal
(Canadd) el 16 de septiembre de 1987, y con entrada en vigor el 1 de enero de 1989, UN Treaty
Series, vol. 1522, p. 3.

2 Como ejemplo, puede recordarse lo expresado por el embajador Richard Benedick, jefe de la
delegacion americana durante las negociaciones, que destac6é que el Protocolo de Montreal
simbolizaba un cambio fundamental, tanto en el tipo de problemas que abordaba como en la
forma de aproximacion a ellos. Ver Richard Benedick, “The Montreal Ozone Treaty: Implications
for Global Warming”, American University Journal of International Law and Policy, vol. 5, ndm. 2,
1990, p. 227-233, p. 228.
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El Protocolo de Montreal previé en su articulo 2 que, mediante la adopcion de
ajustes en el seno de la reunién de las Partes, pudieran modificarse el potencial
de agotamiento del ozono sefialado para cada sustancia, y la produccién o el
consumo de las sustancias controladas. La labor de este 6rgano plenario ha sido
constante en este sentido, y con la utilizacion de este procedimiento ha sido
posible introducir actualizaciones en las previsiones iniciales en funcion de los
nuevos datos disponibles. No obstante, y pese a lo relevante de los ajustes, a
través de la adopcion de enmiendas es como se han introducido las mayores
novedades en el sistema de compromisos, de forma que son las que muestran
al Protocolo de Montreal como un sistema dindmico, en el que las Partes han
mantenido una cooperacion continuada con resultados a lo largo de mas de

treinta afos.

La primera enmienda fue adoptada en 1990, y con ella se introdujeron nuevas
sustancias que serian objeto de control en el ambito del Protocolo?®. La segunda
enmienda llegaria en 1992, y se referiria a la congelacién, reduccion, y
prohibicion final de la produccién y el consumo de hidroclorofluorocarbonos, que
habian sido sefialados como sustancias de sustitucion y de los que se habia
detectado su potencial contaminador?’. En 1997 y 1999 fueron adoptadas otras
dos enmiendas, introduciéndose previsiones mas estrictas sobre las sustancias

controladas?®.

La ultima enmienda fue adoptada en la reunién de las Partes de Kigali en 2016,
y entré en vigor 2019%°. Con este instrumento se contempla el control de la

produccion y el consumo de hidrofluorocarburos, sustancia que también habia

%6 Enmienda al Protocolo de Montreal sobre sustancias que agotan la capa de ozono, hecho en
Londres (Reino Unido) el 29 de junio de 1990, y con entrada en vigor el 10 de agosto de 1992,
UN Treaty Series, vol. 1598, p. 469.

27 Enmienda al Protocolo de Montreal sobre sustancias que agotan la capa de ozono, hecho en
Copenhague (Dinamarca) el 25 de noviembre de 1992, y con entrada en vigor el 14 de junio de
1994, UN Treaty Series, vol. 1785, p. 517.

2 Enmienda al Protocolo de Montreal sobre sustancias que agotan la capa de ozono, hecho en
Montreal (Canadd) el 17 de septiembre de 1997, y con entrada en vigor el 10 de noviembre de
1999, UN Treaty Series, vol. 2054, p. 522; y Enmienda al Protocolo de Montreal sobre sustancias
gue agotan la capa de ozono, hecho en Pekin (China) el 3 de diciembre de 1999, y con entrada
en vigor el 25 de febrero de 2002, UN Treaty Series, vol. 2173, p. 183.

2% Enmienda al Protocolo de Montreal sobre sustancias que agotan la capa de ozono, hecho en
Kigali (Ruanda) el 15 de octubre de 2016, y con entrada en vigor el 1 de enero de 2019, No.
26369.
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sido contemplada como sustitutiva, pero que presenta un alto potencial como
gas de efecto invernadero. La adopcion de la Enmienda de Kigali mostro que el
sistema establecido por el Protocolo de Montreal mantenia su capacidad de
adaptacion, y podia incidir en el control de sustancias que aunaran su incidencia
sobre la capa de ozono con los efectos sobre el cambio climatico. Aunque se
mantenia la actuacidén sectorial por la que las Partes han optado en atmdsfera,
se reconocia la necesidad de crear sinergias con las que controlar sustancias

gue generan multiples efectos contaminantes.

La evolucion del régimen juridico internacional sobre la capa de ozono muestra
una actuacion sectorial, referida a una amenaza atmosférica concreta, con
capacidad de adaptacion a los nuevos datos sobre las sustancias
contaminantes. Ahora bien, no cabe duda de que este sistema es deudor de la
experiencia previa desarrollada en materia de contaminacion atmosférica
transfronteriza a larga distancia, y recoge asimismo el impulso de la Conferencia
de Estocolmo a la proteccién de la atmdsfera. De nuevo aqui resulta de interés
recordar la promocién de la observacion y la investigacién sobre atmésfera que
devino de aquel encuentro, y algunos de los principios que fueron consagrados.
En los epigrafes que siguen se abordan ambos aspectos, teniendo en cuenta lo
ya expresado en el anterior apartado relativo a contaminacion atmosférica

transfronteriza a larga distancia.

1. El conocimiento cientifico como base del desarrollo del régimen sobre

capa de ozono

En el apartado referido a contaminacion atmosférica transfronteriza a larga
distancia, se ha hecho referencia a las previsiones del Plan de Accién para el
Medio Humano relativas al establecimiento de estaciones de vigilancia de la
atmosfera. Ademas de lo sefalado en relacion a la observacion con base
regional, la Recomendacién 79 previo que se establecieran, “con el
consentimiento de los Estados de que se trate, aproximadamente diez
estaciones base en zonas alejadas de toda fuente de contaminacion, a fin de
vigilar las tendencias mundiales a largo plazo de los componentes y las

propiedades de la atmdsfera que puedan provocar cambios en las propiedades
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meteoroldgicas, incluso cambios climaticos”. En la misma Recomendacion se
sefald a la Organizacién Meteorolégica Mundial como el organismo apropiado
para orientar y coordinar esta accion de vigilancia atmosférica. Se lanzé asi un
llamamiento a la investigacion sobre atmoésfera, que incidiera en todos los

aspectos que pudieran afectar a su equilibrio.

De esta forma, se promovia una red de cooperacion cientifica internacional para
la obtencion y el intercambio de informacién, que permitiera la identificacion de
riesgos y aportara los datos necesarios para disefiar la respuesta internacional
adecuada. En un fendmeno como el del agotamiento de la capa de ozono, esta
cooperacion resulté crucial para evaluar el problema y sefialar las sustancias que
lo provocaban. Aunque la alarma sobre el posible agotamiento de la capa de
ozono habia surgido a mediados de los afios setenta del siglo pasado, el
consenso sobre este fendbmeno no llegaria hasta que las observaciones
verificaron un importante descenso del ozono primero sobre la Antartida, y
después sobre el Artico. El debate sobre las sustancias que provocaban esta
disminucion también fue arduo, fijAndose en un primer momento la atencion
sobre los clorofluorocarbonos, pero apostando por sustancias de sustitucion
respecto de las que posteriormente se comprobaria su efecto perjudicial sobre

la capa de 0zono o sobre el cambio climatico.

En este contexto, los datos aportados por la Organizacion Meteorologica
Mundial, asi como su labor de coordinacibn con otras organizaciones e
instituciones, resultaron cruciales para la concienciacion internacional de la
relevancia de la amenaza ambiental que suponia el cambio climatico. A esto se
sumaria el protagonismo del PNUMA en el impulso de la accion juridica
internacional, auspiciando diferentes encuentros y reuniones internacionales
convocadas para concienciar a Estados y organizaciones internacionales de la
gravedad del problema, y tratando de fomentar la cooperacién internacional para
la investigacion sobre las consecuencias de las alteraciones en la capa de ozono.

De hecho, la posicion activa del PNUMA en las negociaciones tanto del Convenio
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de Viena, como del Protocolo de Montreal, resultaron decisivas para promover

una actuacién ambiciosa frente al agotamiento de la capa de ozono.

Como habia ocurrido con el Convenio de Ginebra, también los dos instrumentos
relativos a capa de ozono reconocerian en sus textos la importancia de la
cooperacién internacional en investigacion para alcanzar resultados ambientales
efectivos. El articulo 3 del Convenio de Viena recogio la obligacion de las Partes
de promover investigaciones y evaluaciones cientificas relativas al objeto del
tratado. También se destacaria la investigacion, particularmente en relacion a las
sustancias que agotan la capa de ozono, en el Protocolo de Montreal, en cuyo
preambulo se recordd la importancia de la cooperacion internacional en el
desarrollo de la ciencia y la tecnologia relacionadas con su control y reduccion.
Se fomento asi una investigaciéon que permitié disefiar las medidas y consolidar
los consensos necesarios para la aprobacién de las sucesivas enmiendas al

Protocolo de Montreal3.

En el @&mbito de la proteccion de la capa de ozono puede observarse, por tanto,
el impacto a lo largo del tiempo del llamamiento a la observacion cientifica
lanzado en la Conferencia de Estocolmo. La evolucién del régimen internacional
en esta materia ha tomado como base los datos derivados de la actividad
cientifica, al tiempo que la valoracion positiva de sus resultados viene,
precisamente, de la confirmacion de la paralizacion y subsiguiente reversion del
proceso de agotamiento de la capa de ozono. La observacion atmosférica se
convierte, de este modo, en un instrumento de verificacion de la eficacia del
régimen juridico, permitiendo evaluar la necesidad y la urgencia de la adopcion

de nuevas medidas.

30 El embajador Richard Benedick, que lideré la delegacion estadounidense durante la
negociacién del Protocolo de Montreal, destacé la relevancia de la posicion activa del PNUMA
para conseguir resultados en el complejo proceso negociador de este instrumento. Ver Richard
Benedick, cit.

31 Puede verse un reciente estudio en el que se analiza la influencia de los sistemas de
conocimiento cientifico en el desarrollo del régimen sobre capa de ozono, y otros regimenes
globales, en Pia M. Kohler, Science Advice and Global Environmental Governance. Expert
Institutions and the Implementation of International Environmental Treaties, Anthem Press, 2019.
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2. Laimplementacion de los principios de la Declaracion de Estocolmo en

la accién de proteccién de la capa de ozono

De forma similar al Convenio de Ginebra sobre contaminacion atmosférica
transfronteriza a larga distancia, en el Convenio de Viena sobre la capa de ozono
se recordd la Declaracion de Estocolmo, y se incluy6 una referencia especifica
a su Principio 21. Se hacia asi hincapié, de nuevo, en el reconocimiento del
derecho soberano de los Estados a explotar sus recursos de acuerdo a sus
politicas ambientales, asi como en la obligacion de asegurar que las actividades
llevadas a cabo bajo su jurisdiccion o control no perjudiguen el medio de otros
Estados o de zonas situadas fuera de toda jurisdiccion nacional. En este nuevo
ambito de actuacion, el dafio transfronterizo se realiza sobre un bien comun
como es la capa de ozono estratosférico, de forma que se requiere una accion

de control y limitacion de aquellas sustancias que incidan en este problema.

Como ya ha sido sefalado, también aqui el desarrollo de la observacion y la
investigacion cientifica resultaron fundamentales para el avance de la
negociacion, aportando los datos sobre el alcance del problemay las sustancias
gue lo provocaban. En este sentido, en el preambulo del Convenio de Viena las
Partes se declararon conscientes de que las medidas destinadas a proteger la
capa de ozono requerian la accion y la cooperacion internacionales basadas en
consideraciones cientificas y técnicas, y tanto en este texto como en el Protocolo
de Montreal, asumieron la pertinencia de adoptar medidas de precaucion. Si en
la Conferencia de Estocolmo se habian sentado los presupuestos que llevarian
a la consagracion del principio de precaucion en la Conferencia de Rio, en el
periodo entre ambos encuentros el régimen internacional sobre la proteccion de
la capa de ozono supuso un ejemplo en el que se implementaba de forma
concreta y con alcance global. La incertidumbre presente en las cuestiones
atmosféricas conllevo necesariamente a que se convirtiera en un ambito en el
gue se hizo necesario asumir el objetivo de precaucion, de forma que el empuje
de la Conferencia de Estocolmo a la reglamentacion internacional en este ambito

supuso, en si mismo, un impulso a la consolidacion del principio de precaucion.

El caracter global de la amenaza que suponia el agotamiento de la capa de

ozono también incidio en la necesidad de una diferenciacién de las Partes en el

régimen juridico, y a la consolidacion del principio de responsabilidades comunes
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pero diferenciadas de los Estados que seria recogido expresamente en el
Principio 7 de la Declaracién de Rio. La actuacion ante el agotamiento de la capa
de ozono requeria de una implicacion global para ser efectiva, y esto significaba
gue tendrian que tenerse en cuenta las diferentes circunstancias de desarrollo
de los Estados. Tanto en el preambulo del Convenio de Viena , como en el del
Protocolo de Montreal, se hizo referencia a la conveniencia de prestar atencion
a las circunstancias y las necesidades de los paises en vias de desarrollo, y en
sus articulados se incluyeron compromisos diferenciados tanto en lo que se
referia a las actividades de control y reduccion de las sustancias que destruyen

la capa de ozono, como respecto a las obligaciones de caracter financiero2.

El Protocolo de Montreal, y sus sucesivas enmiendas, flexibilizaron el sistema de
obligaciones de las Partes que eran paises en vias de desarrollo, ajustando los
porcentajes de control y limitacién, y ampliando los plazos de cumplimiento. Mas
interesante, si cabe, seria el sistema de financiacion que introdujo, mediante el
gue se pretendia incentivar la participacion en el tratado. Con el Fondo
Multilateral se financiaban los costes adicionales en los que incurrieran los
paises en vias de desarrollo por la aplicacién del Protocolo de Montreal. Este
sistema de financiacidn se convirtié en un modelo de transferencia de capital con
el que enfrentar problemas medioambientales globales, y se utilizaria como

modelo y experiencia previa en otros sistemas.

El Fondo Multilateral supuso, por tanto, un ejemplo de concrecién del principio
de responsabilidades comunes pero diferenciadas de los Estados, de forma que
incidié en su consolidacién y le dotd de un contenido especifico34. Como se vera

en el apartado correspondiente, en la negociacion sobre cambio climatico se han

32 El predmbulo del Protocolo de Montreal fue modificado por la Enmienda de 1990,
precisamente, para incluir una referencia sobre la necesidad de incluir disposiciones especiales
para satisfacer las necesidades de recursos financieros adicionales y el acceso a las tecnologias
pertinentes de las Partes que eran paises en vias de desarrollo.

33 Ver en este sentido K. Madhava Sarma y Kristen N. Taddonio, “The role of Financial Assistance
by the Multilateral Fund in Technology Change to Protect the Ozone Layer”, en C. Zerefos, G.
Contopoulos, G. Skalkeas (Editores), Twenty Years of Ozone Decline, Springer. Dordrecht, 2009,
p. 441-458.

34 En relacion al Fondo Multilateral como implementacion del principio de responsabilidades
comunes pero diferenciadas de los Estados, ver Jacob Werksman, “The Conference of the
Parties to Environmental Treaties”, en Jacob Werksman (Editor) Greening International
Institutions, Earthscan Publications. Londres, 1996, p. 55-68, p. 67.
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disefiado otras aproximaciones a la diferenciacion que no han dejado de suscitar
controversias, por lo que el ejemplo de este Fondo Multilateral sigue siendo
relevante a la hora de enfrentar la necesitar de promover la incorporaciéon de
Estados en vias de desarrollo a los tratados ambientales globales, y asegurar

flujos de financiacion.

IV. EL REGIMEN INTERNACIONAL EN MATERIA DE CAMBIO CLIMATICO

La preocupacion por las modificaciones climaticas se habia puesto ya de
manifiesto en la Conferencia de Estocolmo, aunque en aquel momento no se
disponian de datos ciertos sobre el alcance del problema, ni sobre sus causas
especificas. La observacion y la investigacion cientifica fueron determinando
estos aspectos, y la actividad de compilaciéon y evaluacion de los datos sobre
clima llevaba a cabo por el Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el
Cambio Climético (IPCC), fue decisiva para conformar un consenso general
sobre la importancia de esta amenaza ambiental, y su origen por causas
antropogénicas. Durante los cincuenta afios transcurridos desde la Conferencia
de Estocolmo, se ha investigado sobre los posibles efectos del cambio climatico,
documentandose los que ya estan en marcha, al tiempo que se hacia patente

las dificultad para articular una respuesta eficaz de mitigacion.

Si bien el régimen internacional de proteccion de la capa de 0zono supuso un
relevante precedente de actuacion ante una amenaza atmosférica global, pronto
se hizo patente que las Partes preferian una actuacion sectorial, de forma que el
clima fuera objeto de regulacion en un régimen diferente y particular. En la
década de los noventa del pasado siglo, la Asamblea General de las Naciones
Unidas inicio el proceso de negociacion de un tratado sobre cambio climatico, e
incluyd esta cuestion entre las que serian objeto de debate en la Conferencia
sobre Medio Ambiente y Desarrollo a celebrar en Rio de Janeiro en 1992. La
Conferencia de Rio seria la continuadora del impulso al Derecho Internacional

del Medio Ambiente que se habia iniciado en la Conferencia de Estocolmo, y uno
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de sus principales resultados fue la adopcion de la Convencion Marco de las

Naciones Unidas sobre el Cambio Climéatico3®.

Este instrumento supuso la primera respuesta juridica internacional ante el
cambio climatico, e inauguré un complejo sistema en el que se han sucedido
interesantes avances y momentos de paralisis®®. Como corresponde a su
naturaleza de tratado marco, y siguiendo los precedentes de los regimenes sobre
contaminacién atmosférica transfronteriza a larga distancia y proteccién de la
capa de ozono, la Convencion Marco no recoge obligaciones especificas de
control sobre sustancias determinadas, sino que establece un sistema de
cooperacion para la generacion y el intercambio de conocimiento, y la
negociacion continuada. El disefio de medidas concretas y obligatorias frente al
cambio climéatico tendria que articularse en instrumentos de desarrollo
posteriores, a medida que se incrementara el conocimiento cientifico disponible

y fuera posible alcanzar el consenso entre las Partes negociadoras.

El primer desarrollo de la Convencion Marco se produjo a través del Protocolo
de Kioto, adoptado en 1997%. Este instrumento fue el primer tratado
internacional que incluyd obligaciones concretas de limitacion y reduccion de
gases de efecto invernadero, disefiando un primer periodo de cumplimiento que
abarcaria hasta 2012, y al que seguirian sucesivos periodos con mayores
restricciones a las emisiones. Pese a la ambicion de sus objetivos generales, el
Protocolo de Kioto presentd diversos problemas en su disefio e implementacion
gue han limitado su eficacia ambiental. Los compromisos de reduccion estaban
dirigidos Unicamente a los Estados desarrollados, y no conté con el apoyo de
Estados Unidos, principal emisor de gases de efecto invernadero en el momento
de su adopcion. La negociaciéon de un segundo periodo de cumplimiento no pudo

culminarse en la fecha prevista, y finalmente la Enmienda de Doha, que

35 Convencién marco de las Naciones Unidas sobre el cambio climatico, hecha en Nueva York
(Estados Unidos) el 9 de mayo de 1992, y con entrada en vigor el 21 de marzo de 1994, UN
Treaty Series, vol. 1771, p. 107.

36 para un analisis general de la evolucion del régimen climatico internacional, puede consultarse
la monografia de esta misma autora El régimen juridico internacional en materia de cambio
climatico. Dinamica de avances y limitaciones, Aranzadi. Navarra, 2021.

37 Protocolo de Kioto a la Convencién marco de las Naciones Unidas sobre el cambio climético,
adoptado en Kioto (Japén) el 11 de diciembre de 1997, y con entrada en vigor el 16 de febrero
de 2005, UN Treaty Series, vol. 2303, p. 162.
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posibilitaba ese nuevo periodo, conté con un apoyo reducido entre las Partes
desarrolladas que tenian que asumir los compromisos de reduccion de
emisiones de gases de efecto invernadero3. Ante la insuficiencia de los
resultados para la mitigacion del cambio climético, la aproximacion sobre la que
se sustentaba el Protocolo de Kioto fue abandonada a favor de la negociacién

de un nuevo instrumento internacional.

El Acuerdo de Paris fue adoptado en 2015, articulando una nueva fase de
desarrollo del régimen climatico en la que parecia que se habia tomado mayor
conciencia de la necesidad y la urgencia de la accion internacional®®. Este nuevo
tratado establecié un sistema en el que las Partes asumen unos compromisos
iniciales disefiados a escala nacional, que se agregan para generar un resultado
global, y cuya ambicion ambiental debe incrementarse con una periodicidad
quinquenal®®. De esta forma, si bien todas las Partes deben asumir obligaciones
climéticas, éstas quedan diferenciadas en funciébn de sus circunstancias y

situacion.

Aunque el Acuerdo de Paris fue saludado con un renovado optimismo, la primera
contabilidad de los compromisos nacionales agregados mostré que no serian
suficiente para garantizar que la temperatura global se mantuviera en limites
seguros, de forma que se mantiene la duda sobre la capacidad de efectividad de

la aproximacioén sobre la que sustenta el acuerdo*!. La evaluacion de la eficacia

38 La Enmienda de Doha, que contenia las previsiones para un segundo mandato de 2013 a
2020, no fue adoptada hasta 2012, y entr6 en vigor el 31 de diciembre de 2020. Enmienda de
Doha al Protocolo de Kioto, adoptada el 8 de diciembre de 2012 en la 8° sesion de la Reunion
de las Partes en el Protocolo de Kioto, celebrada en Doha (Qatar), del 26 de noviembre al 8 de
diciembre de 2012, y con entrada en vigor el 31 de diciembre de 2020.

39 Acuerdo de Paris, adoptado el 12 de diciembre de 2015 en la 21° sesion de la Conferencia de
las Partes de la Convencion marco de las Naciones Unidas sobre el cambio climatico, celebrada
en Paris (Francia), del 30 de noviembre al 13 de diciembre de 2015, y con entrada en vigor el 4
de noviembre de 2016, UN Treaty Series, vol. 3156.

40 para el andlisis del contenido del Acuerdo de Paris, ver Susana Borras Pentinant y Paula
Villavicencio Calzadilla (Editoras), El Acuerdo de Paris sobre el cambio climéatico: ¢un acuerdo
histérico o una oportunidad perdida?, Editorial Aranzadi. Navarra, 2018; Daniel Klein, Maria Pia
Carazo, Meinhard Doelle, Jane Bulmer, Andrew Higham (Editores), The Paris Agreement on
Climate Change. Analysis and Commentary, Oxford University Press, Oxford, 2017; y Geert Van
Calster y Leonie Reins, The Paris Agreement on Climate Change. A Commentary, Edward Elgar
Publishing, 2021.

41 Diversas valoraciones sobre la nueva aproximacion al compromiso climéatico que supone el
Acuerdo de Paris pueden encontrarse en Daniel Bodansky, “The Paris Climate Change
Agreement: A New Hope?”, American Journal of International Law, vol.110, nim 2, 2016, pp.
288-319; Teresa Fajardo del Castillo, "El Acuerdo de Paris sobre el cambio climatico: sus
aportaciones al desarrollo progresivo del Derecho Internacional y las consecuencias de la
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del Acuerdo de Paris necesariamente queda supeditada a los resultados que en
los proximos afios puedan observarse en la mitigacién y adaptacion al cambio
climético, y una vez mas, la observacion cientifica de las condiciones de la

atmosfera serd un elemento clave para esta valoracion.

Al igual que en los apartados anteriores dedicados a la contaminacion
atmosférica transfronteriza a larga distancia y a la proteccion de la capa de
ozono, los epigrafes siguientes van a referirse a los efectos del impulso a la
observacion y la investigacion sobre atmdésfera que promovié la Conferencia de
Estocolmo, asi como de los principios que fueron consagrados en aquel
encuentro. Las consideraciones ya expuestas en los apartados correspondientes
resultan también de interés en relacién al régimen climatico. La Convencion
Marco en materia de Cambio Climatico se negoci6 en el seno de la Conferencia
de Rio, siendo deudora del legado de Estocolmo, al tiempo que incidia en la
consolidacion de nuevas aproximaciones y tendencias con las que afrontar el

desafio de asegurar un adecuado equilibrio atmosférico.

1. El efecto de la generacion de conocimiento en la evolucion del régimen

en materia de cambio climatico

En los apartados anteriores relativos a la contaminacidon atmosférica
transfronteriza a larga distancia y al agotamiento de la capa de ozono, se han
destacado las previsiones de la Recomendacion 79 del Plan de Accién para el
Medio Humano en relacién a fomentar la observacion y la investigacion cientifica
sobre atmosfera, asi como el protagonismo para la coordinacidon de esta
actividad que se otorgd a la Organizacion Meteoroldgica Mundial. Si se observa,
de nuevo, el texto de esta Recomendacién en relacion a la vigilancia de “las
tendencias mundiales a largo plazo de los componentes y las propiedades de la
atmosfera que puedan provocar cambios en las propiedades meteorolégicas”,
puede destacarse que se incluye expresamente a los “cambios climaticos”. La

preocupacion por el clima queda asi expresada desde la Conferencia de

retirada de los Estados Unidos", en Revista Espafiola de Derecho Internacional, vol. 70, nam. 1,
2018, pp. 23-51; y Sergio Salinas Alcega, “El Acuerdo de Paris de diciembre de 2015: la
sustituciéon del multilateralismo por la multipolaridad en la cooperacién climatica internacional”,
en Revista Espafiola de Derecho Internacional, vol. 70, nim. 1, 2018, pp. 53-76.
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Estocolmo, en la que se lanzd un llamamiento especifico para el fomento de la

investigacion en este ambito.

El protagonismo que se otorgd en el Plan de Accién a la Organizacion
Meteoroldgica Mundial quedo confirmado durante todo el proceso que llevaria a
la adopcion de la Convencién Marco. La incertidumbre cientifica sobre la
existencia misma de un cambio climatico, asi como sobre su origen
antropogénico, han condicionado la negociaciéon de compromisos efectivos para
su mitigacion. La labor de la Organizacion Meteoroldgica Mundial para promover
el consenso sobre la realidad y relevancia de esta amenaza ambiental, y la
incidencia sobre ella de las emisiones de gases de efecto invernadero, fue
decisiva en los afios posteriores a la Conferencia de Estocolmo. En este sentido,
esta organizacion implanté el Programa Mundial de Investigacién Atmosférica,
en colaboracion con el Consejo Internacional de Uniones Cientificas, y convoco
la I Conferencia Mundial sobre el Clima en 1979, continuada por una segunda
edicion en 1990.

El papel de la Organizacion Meteorologica Mundial también resulté crucial al
establecer, junto al PNUMA, el IPCC en 1988. Ante el alto grado de incertidumbre
cientifica sobre el cambio climatico, el objetivo de este érgano seria proporcionar
valoraciones cientificas a escala mundial de su alcance, causas, y efectos tanto
ambientales como socioeconémicos*?. Los informes del IPCC han proporcionado
la base de conocimiento para el desarrollo de las negociaciones climaticas
durante las ultimas décadas, y se han convertido en el principal instrumento para
la llamada de atencién sobre la gravedad de esta amenaza ambiental y la
urgencia de actuacion. El impacto del trabajo del IPCC en la respuesta juridica
internacional pudo observarse ya desde la publicacién de su primer informe en
1990, en el que se expusieron las primeras previsiones de subida de temperatura
global si no se tomaban medidas adecuadas. Este aviso promovié la discusion
sobre clima en la Conferencia de Rio, y favoreceria la adopcion de la Convencién

Marco sobre Cambio Climéatico3.

42 Hasta la fecha, el IPCC ha culminado cinco informes de evaluacion, y estd inmerso en el sexto
ciclo de evaluacion que terminard en 2022.

43 En el preambulo de la Convencidon Marco, las Partes se declaran “conscientes de la valiosa
labor analitica que sobre el cambio climatico llevan a cabo muchos Estados y de la importante
contribucién de la Organizacion Meteoroldgica Mundial, el Programa de las Naciones Unidas
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Los informes del IPCC han sido la referencia para concretar el objetivo mismo
del régimen climatico internacional, ya que han sido sus evaluaciones las que
han fijado el umbral de seguridad de la subida limite de la temperatura global
entre 1,5 y 2 grados centigrados. Asimismo, son estos informes los que han
promovido un mayor interés por introducir en el régimen climatico acciones de
adaptacion, al identificar algunos efectos del cambio climatico ya en marcha.
Conforme a lo sefalado, también en materia climatica puede afirmarse que
mantiene la vigencia el interés de la llamada a la observacion y la investigacion
sobre atmosfera de la Conferencia de Estocolmo. En este ambito la incidencia
de la investigacion cientifica se observa en el desarrollo de los compromisos,
pero también en cOmo se han interpretado progresivamente los objetivos del
régimen, y en la valoracién de sus resultados. Mediante los informes del IPCC
se verifica la marcha del sistema de actuacion internacional, valorando sus

resultados ambientales.

Esta capacidad de verificacion de resultados resulta especialmente de interés en
relacion al Acuerdo de Paris, al sostenerse su sistema de compromisos en la
agregacion de las contribuciones nacionales. El sexto informe del IPCC estara
disponible para el primer Balance Global que se realizard en 2023 conforme a
las previsiones del articulo 14 del Acuerdo de Paris. Si los informes de este
organo han sido el instrumento para enfrentar la incertidumbre cientifica en el
desarrollo del régimen climatico, alcanzan ahora un especial significado al
convertirse en pieza clave para la verificacion de la eficacia del Ultimo

instrumento adoptado.

2. La concrecion de los principios de la Declaracion de Estocolmo en

materia de cambio climatico

La Convencion Marco sobre Cambio Climatico se negocié en 1992 en el seno de
la Conferencia de Rio, y como se sefialé en su preambulo, resultaba deudora de

los principios que fueron consagrados en la Declaracion de Estocolmo. Al igual

para el Medio Ambiente y otros érganos, organizaciones y organismos del sistema de las
Naciones Unidas, asi como de otros organismos internacionales e intergubernamentales, al
intercambio de los resultados de la investigacién cientifica y a la coordinacion de esa
investigacion”.
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gue en el Convenio sobre contaminacién atmosférica a larga distancia, y en el
Convenio sobre proteccion de capa de 0zono, en este nuevo instrumento marco
se recogio el contenido del Principio 21 de la Declaracion de Estocolmo, incluido
también en el 2 de la Declaracion de Rio, recorddndose la soberania de los
Estados sobre sus recursos naturales, y su obligacion de asegurar que las
actividades que se lleven a cabo dentro de su jurisdiccion o bajo su control no
perjudiquen al medio de otros Estados o de zonas fuera de toda jurisdiccion
nacional. Puede verse, por tanto, que este principio general del Derecho
Internacional del Medio Ambiente se ha recordado expresamente en los tres
regimenes atmosféricos que se incluyen en este trabajo, convirtiéndose la
obligacion de no causar dafio transfronterizo en el eje de su establecimiento y
evolucion. De hecho, la accion juridica que se promueve desde cada uno de los
tratados marco expuestos puede sefialarse como la concrecion de este

compromiso general incluido en el Principio 2144,

También en relacion al principio de precaucion puede recordarse lo ya expuesto
en el &mbito de los regimenes sobre contaminacion atmosférica a larga distancia,
y proteccion de la capa de ozono. El fundamento de este principio quedo
esbozado en la Conferencia de Estocolmo, y fue impulsado a través de los dos
regimenes atmosféricos sefialados. La Declaracion de Rio recogeria
especificamente el principio de precaucion en 1992, y seria afiadido al articulado
de la Convencion Marco. El articulo 3 de este instrumento, relativo a principios,
sefalé que las Partes “deberian tomar medidas de precaucién para prever,
prevenir o reducir al minimo las causas del cambio climatico y mitigar sus efectos
adversos”. De esta forma, se aseguro el caracter vinculante de este precepto
como guia de todo el régimen juridico sobre cambio climatico. Dada la
incertidumbre sobre el alcance, las causas, y los efectos concretos de esta
amenaza ambiental, el principio de precaucién se convirtié en un eje fundamental
gue promovia la necesidad de adoptar medidas contundentes de mitigacion, y

en los ultimos afios también de adaptacion. El régimen climatico supone, por

44 En relacion al cambio climatico, se ha sefialado que el Principio 21 dificilmente podia generar
efectos juridicos concretos por si mismo, de forma que se requeria un marco como el establecido
a partir de la Convencion Marco para generar medidas concretas. Ver Farhana Yamin y Joanna
Depledge, The International Climate Change Regime. A Guide to Rules, Institutions and
Procedures, Cambridge University Press. Reino Unido, 2004, p. 69.
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tanto, un destacado ejemplo de implementacion y evolucion de este principio

ambiental.

La misma reflexion puede hacerse respecto del principio de responsabilidades
comunes pero diferenciadas de los Estados, que como ya ha sido sefialado,
también fue expresamente recogido en la Declaracién de Rio. La concrecion de
este principio en la diferenciacion en los compromisos climaticos ha sido un
aspecto esencial que marca las diversas aproximaciones adoptadas en el
Protocolo de Kyoto y en el Acuerdo de Paris. En el articulo 3 de la Convencion
Marco se habia reconocido que las Partes asumirian obligaciones climaticas
“sobre la base de la equidad y de conformidad con sus responsabilidades
comunes pero diferenciadas y sus respectivas capacidades”. El Protocolo de
Kyoto tradujo esta diferenciacién en un sistema binario en el que Unicamente los
Estados desarrollados asumirian compromisos de control y limitacién de
emisiones, y los en vias de desarrollo quedarian fuera de este esfuerzo. Ante los
escasos efectos ambientales del Protocolo de Kioto, y la paralizacion de la
negociacion internacional, el Acuerdo de Paris opté por una aproximacion a la

diferenciacion mas amplia y compleja.

El articulo 2 de este ultimo instrumento reiterd la importancia del principio de
responsabilidades comunes pero diferenciadas y las capacidades respectivas,
afiadiendo en el enunciado la referencia a las diferentes circunstancias
nacionales. De hecho, la diferenciacion en la norma es el eje estructural de los
compromisos climaticos que instaura, de forma que cada Parte asumira su
correspondiente Contribucién determinada a nivel nacional conforme se
contempla en el articulo 4 del tratado. La eficacia del Acuerdo de Paris tendra
que venir del efecto agregado de las contribuciones nacionales, en lo que supone
el ultimo ejemplo de sistema diferenciado de obligaciones en los regimenes
atmosféricos. El primer Balance Mundial previsto conforme al articulo 14
concluira en 2023, y seré la primera evaluacion de los resultados de esta

aproximacion que prima la diferenciacién en el compromiso climatico.

4 Sobre la posicion clave del Balance Mundial en la promocién de esfuerzos agregados que
pretende el Acuerdo de Paris, ver Robert Falkner “The Paris Agreement and the new logic of
international climate politics”, International Affairs, vol. 92, nim. 5, 2016, p. 1107-1125.
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Como puede observarse, los principios de la Declaracion de Estocolmo perviven
en el régimen climatico, como lo hacen en los dos regimenes atmosféricos que
también han sido objeto de analisis. El impulso fundacional que conllevaron ha
permitido el desarrollo de una accién juridica internacional que reaccionara ante
el dafio en la atmdsfera, pese a la persistencia de incertidumbre cientifica, y
teniendo en cuenta el diferente grado de desarrollo de los Estados. Aunque se
han alcanzado relevantes objetivos, queda pendiente el de enfrentar el complejo
desafio global que supone el cambio climético. Si bien los principios de la
Declaracion de Estocolmo estan aun lejos de desplegar todo su potencial para
asegurar una adecuada proteccion ambiental, quizas también sea necesario
explorar nuevas aproximaciones que permitan superar la resistencia de los
Estados para tomar medidas contundentes sobre cambio climatico. La
Conferencia de Estocolmo asumié una aproximacion claramente
antropocéntrica, basada en la proteccién del medio humano, y el reto climatico
sitla a la negociacion internacional ante el reto de asumir el desafio de proteger

el ecosistema planetario?®.

V. CONCLUSIONES

En las paginas precedentes se ha expuesto la evolucion de la accion juridica
internacional para la proteccién de la atmdsfera desarrollada a lo largo de los
cincuenta afios transcurridos desde la celebracion de la Conferencia de
Estocolmo. En accion ha permitido combatir la contaminacion atmosférica
transfronteriza a larga distancia, controlar el agotamiento de la capa de ozono, y
establecer un sistema de cooperacion internacional para enfrentar el cambio
climatico. En Estocolmo se puso de manifiesto la relevancia de las amenazas a
la calidad y el equilibrio de la atmdésfera, anunciandose desde entonces su
potencial de amenaza global. En los cincuenta afios posteriores, el régimen
europeo sobre contaminacién atmosférica transfronteriza a larga distancia, y los

regimenes globales sobre capa de ozono y cambio climético, se han constituido

46 Resulta de interés en este sentido el debate planteado por el anterior nimero de esta revista,
ver Susana Borras Pentinat y Maria Mercedes Sanchez “Los derechos de la naturaleza: el
camino hacia la paz ecolégica?”, Revista Catalana de Dret Ambiental, vol. XIll, nim. 1, 2022, pp.
1-15.
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como las principales respuestas ante la contaminacion atmosférica. Se ha
preferido una actuacidén sectorial, ocupada en cada problema atmosférico
particular, en lugar de una aproximacion que tuviera en cuenta las sinergias de
los diferentes fendmenos atmosféricos y los multiples efectos de las sustancias
contaminantes. Pese a esta sectorizacion, en este estudio se ha querido resaltar
qgue los tres regimenes son deudores del impulso de la Conferencia de
Estocolmo a la observacién atmosférica, y se enmarcan en los principios

ambientales que se expresaron o apuntaron en sus debates.

En la Conferencia de Estocolmo se puso de manifiesto la importancia de la
observacion y el estudio de la atmodsfera para detectar amenazas de largo
alcance y globales. Las recomendaciones incluidas en el Plan de Accién relativas
al establecimiento de estaciones de observacion atmosféricas supusieron el
impulso a la generacion de un conocimiento cientifico mediante el que enfrentar
la incertidumbre sobre la relevancia, las causas, y las consecuencias de los
problemas atmosféricos. Este conocimiento ha servido de fundamento para la
actuacion internacional, y sin duda puede servir de explicacion de algunos de los
éxitos alcanzados. La actuacion ante el agotamiento de la capa de ozono es el
ejemplo claro que muestra como la generacion de conocimiento compartido
sirvié de base para activar la cooperacion internacional, al tiempo que permitid
verificar la eficacia de las medidas adoptadas. Si bien en el ambito climatico la
valoracion de las medidas adoptadas no puede ser tan positiva, cabe también
sefialar que esta critica viene precisamente fundamentada en los datos de unos
sistemas de observacién e investigacion que han convertido a la atmdsfera en

una cuestion de interés publico global.

La influencia en los regimenes climéaticos de los principios enunciados en la
Declaracién de Estocolmo, es el segundo aspecto que se ha querido destacar
en este trabajo. En los tres sistemas expuestos, se ha recordado expresamente
el Principio 21 relativo al derecho soberano de los Estados a explotar sus
recursos naturales conforme a sus politicas nacionales, y a su obligacién de
asegurar que las actividades que se lleven a cabo dentro de su jurisdiccién o
bajo su control, no perjudiquen al medio de otros Estados o de zonas situadas
fuera de toda jurisdiccién nacional. Asimismo, los tres resultan una expresion

particular de los principios de precaucion, y responsabilidades comunes pero
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diferenciadas de los Estados, cuyo fundamento fue anunciado en Estocolmo.
Como se ha sefialado en el texto, la experiencia desarrollada en atmdsfera
favorecio el reconocimiento general de estos principios, que se recogerian

expresamente en la Declaracion de Rio.

La valoracién general de la evolucién de la proteccién juridica internacional de la
atmosfera muestra el impulso fundacional que supuso la Conferencia de
Estocolmo, y en buena medida la permanencia de los mismos condicionantes a
la hora de asegurar el mantenimiento del equilibrio atmosférico. Los Estados
siguen siendo reacios a asumir los costes de una ambiciosa actuacién basada
en la precaucion, y el principio de responsabilidades comunes pero diferenciadas
esta lejos de asegurar una diferenciacién que garantice y equilibre tanto equidad
como efectividad ambiental. La generacion de conocimiento sigue siendo
fundamental para afrontar una emergencia climatica que esta lejos de ser
controlada. De forma particular, los datos que ofrezca el IPCC en su ultimo
informe aun en marcha seran cruciales para los resultados del Balance Global,
a realizar en 2023 en el marco del Acuerdo de Paris. Esta valoracion permitira
tener una primera estimacion de la capacidad de este instrumento para asegurar
gue el calentamiento global del planeta se mantenga en limites seguros. Si fuera
negativa, de nuevo serian los datos obtenidos mediante la observacion
atmosférica impulsada por la Conferencia de Estocolmo los que servirian de

base para una urgente llamada a la accion.
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